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Apresentacao

E com satisfagio e entusiasmo que oferecemos a coletanea dos trabalhos premiados na
nona edigao do Prémio SOF de Monografias. O concurso surgiu em 2007 com o objetivo
de estimular a pesquisa sobre o orgamento publico, de modo que fossem identificados seus
problemas, desafios e perspectivas, reconhecendo trabalhos de qualidade e de aplicabilidade
na administracio publica. Portanto, a publicagao deste livro tem a finalidade de divulgar
monografias de reconhecida qualidade sobre os temas do concurso, disseminando o
conhecimento entre profissionais e académicos que atuam na drea, e estimular a pesquisa

sobre assuntos orcamentérios.

Nesta edi¢ao, foram apresentados trabalhos sobre dois temas especificos: Qualidade
do Gasto Puablico (Tema I) e Aperfeicoamento do Or¢amento Publico (Tema II). Foram
inscritas 47 monografias, distribuidas da seguinte forma: 28 (60%) no Tema 1 e 19 (40%)
no Tema 2. As inscri¢des vieram de todas as regides do Brasil, com destaque para as Regioes
Centro-Oeste (28%) e Sudeste (23%). A grande maioria dos inscritos possui curso de pds-
graduagio concluido (81%), sendo 18 com Especializagio (38%), 11 com Mestrado (23%)
e 9 com Doutorado (19%). A maior participagio de Doutores é um aspecto que se destaca
em compara¢ido com os anos anteriores. A ocorréncia parece indicar uma tendéncia muito
positiva do Prémio em atrair, cada vez mais, participantes com elevado nivel de formagao
académica. Neste ano, foram premiados oito trabalhos, e a comissao julgadora concedeu aos
vencedores, além dos seis prémios previstos, duas meng¢des honrosas, e, conforme previsto

em regulamento, as monografias foram reproduzidas na integra nesta coletinea.

As monografias premiadas retrataram a importincia da transparéncia nos documen-
tos or¢amentdrios, enfatizaram a eficiéncia e a qualidade dos gastos publicos, abordaram
o aperfeicoamento orgamentdrios pablicos e seus respectivos instrumentos, ressaltando os
conceitos e as técnicas do orcamento voltado para resultados. Dessa forma, as andlises e as
sugestdes representaram contribuicdes importantes para a qualidade do gasto publico ¢ o

aperfeicoamento do or¢amento publico no Brasil.

GEORGE ALBERTO AGUIAR SOARES
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Resumo

Este texto analisa a trajetéria dos investimentos publicos na economia brasileira — com
énfase no periodo recente caracterizado por um esboco de retomada (2005-2010) e
inflexao para tendéncia de queda (2011-2015) que fez com que o avango anterior jd tenha
sido quase todo revertido — e suas relagées com o ciclo econémico e com o regime fiscal.
A andlise das relagoes dos investimentos publicos com o ciclo econdmico baseia-se em um
modelo econométrico nio linear que permite estimar multiplicadores fiscais que variam
conforme o estado da economia. Segue-se a abordagem de Auerbach e Gorodnichenhko
(2012), a qual, até onde se tem conhecimento, é inédita para dados fiscais brasileiros.
Os resultados apontam que os multiplicadores fiscais podem alcancar valores elevados em
regimes de recessao (préximos a 2) com resposta persistente do produto. Em contrapartida,
os resultados do regime de expansio siao qualitativamente distintos. Os multiplicadores
alcangam no mdximo 0,8, e a resposta do produto ao choque do investimento torna-se no
significativa a partir do sétimo trimestre. Por um lado, os resultados dao subsidios ao uso do
investimento publico como instrumento de politica anticiclica, no sentido de estimular o
crescimento em perfodos recessivos, 20 mesmo tempo em que sugere cautela porque nao se
mostra tio eficiente em periodos expansivos. Por outro lado, os mesmos resultados parecem
indicar que a retra¢io da taxa de investimentos publicos, em conjunturas de desaceleragio
econdmica como em 2011-2014 ou na crise de 2015, quando os multiplicadores assumem
seus valores mais elevados, tem repercussoes negativas e contribui para a deterioragio do
cendrio macroecondmico. Feita essa constatagio, o estudo explora os fatores por trds da
inflexao na trajetdria da taxa de investimentos a partir de 2011. A hipdtese central diz
respeito aos constrangimentos orgamentarios. Mostra-se que, a partir de 2011, a redugio
do espago fiscal para investimentos foi um resultado inevitdvel da combinagio entre
rigidez da politica fiscal, revelada por um componente estrutural e inercial dos gastos
sociais, que jd vinham crescendo desde a década de 1990, com a estratégia do governo
de promover a retomada do crescimento via amplia¢io de subsidios e desoneragoes para
o setor privado. Isso ocasionou uma mudanga na composicio da politica fiscal, com a
passagem de um periodo no qual o espago fiscal criado pelas flexibilizagoes no regime
de metas foi canalizado predominantemente para investimentos publicos (2005-2010)
para um periodo de maior crescimento dos subsidios e das desoneracoes (2011-2014),
que, em parte, explica o malogro da estratégia de se retomar o crescimento. Do mesmo
modo, a recente inflexdo da politica fiscal, do expansionismo do decénio 2005-2014 para
nova fase de ajustamento iniciada em 2015, também impds cortes desproporcionais aos
investimentos publicos, o que, dadas as elevadas estimativas de multiplicadores fiscais
nos periodos fortemente recessivos obtidas nesse trabalho, tende a agravar ainda mais a
situagao econdmica do pais. Refletir sobre esses aspectos ¢ crucial no momento em que o
pais rediscute seu regime fiscal e atravessa profunda crise.

Palavras-chave: Investimento publico. Multiplicador fiscal. Regime fiscal.
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1INTRODUCAO

As escolas de pensamento econdmico divergem nas suas andlises sobre os impactos
dos gastos publicos ou sobre a fun¢io do Estado como indutor do desenvolvimento
econdmico. H4, contudo, um reconhecimento bastante generalizado em rela¢io ao
papel estratégico que os investimentos do setor publico podem desempenhar em nossas
economias, principalmente quando orientados para infraestrutura.

Esses investimentos distinguem-se da maior parte das demais despesas publicas
porque resultam na acumulacao de ativos fixos, que potencialmente ampliam o patriménio
liquido do setor publico e geram um fluxo futuro de receitas, além de se tratar de uma
varidvel macroecondmica que exerce efeitos simultineos de estimulo tanto sobre a demanda
quanto sobre a oferta. Pelo lado da demanda, no curto prazo, as despesas de investimento
estao associadas a multiplicadores do produto e do emprego mais elevados, sobretudo
em periodos recessivos. Sob a ética da oferta, possuem a faculdade de romper gargalos
estruturais e ampliar a produtividade sistémica da economia no médio e no longo prazos.

Uma boa parte da teoria econdmica argumenta ainda que a manuten¢io de um
alto patamar de investimento publico contribui para reduzir as flutuagdes da economia
capitalista, dada a preferéncia dos empresdrios por ativos mais liquidos (como os titulos
publicos) nos momentos de maior incerteza, ao contrdrio do governo, que nao pauta suas
decisoes pelas perspectivas de lucro imediato. Sob tal perspectiva, a manutenc¢io da taxa
de investimento publico em niveis estdveis e elevados pode reduzir a vulnerabilidade da
economia as crises e atuar como um indutor do crescimento econémico.

E evidente que tais hipéteses sio tedricas e hd uma ampla literatura empirica que
explora a relacdo entre investimentos publicos e crescimento econdmico. Embora nao seja
undnime, a maior parte dos estudos, principalmente aqueles que incluem infraestrutura,
encontram efeitos positivos significativos (SERVEN, 2007).1 No caso brasileiro, a literatura
empirica é escassa devido a caréncia de informagées, como iremos discutir com mais detalhes
na secio 3 deste trabalho. Ainda assim, existem estudos como Céindido Janior (2006) e
Ferreira (1996) que, a partir de estimagdes com séries histdricas anuais dos investimentos
publicos, identificam uma relacio de longo prazo positiva e estdvel entre produto e
investimento publico ou infraestrutura. H4 ainda uma incipiente literatura destinada a
estimar o impacto das diferentes naturezas de gastos ptblicos sobre o crescimento — seja por
estimagoes com dados trimestrais dos investimentos pablicos (PIRES, 2011; PIRES, 2014;
CASTELO-BRANCO, LIMA; PAULA, 2015) seja por modelos dinAmico-estocdsticos de
equilibrio geral (MOURA, 2015) —, a qual vem encontrando multiplicadores fiscais dos

1 Uma excegao é Warner (2014), que encontra uma relacao fracamente positiva e restrita ao curto prazo, com poucas
evidéncias de impactos positivos de longo prazo, ao analisar grandes projetos de infraestrutura em paises de baixa renda.
Sua critica, contudo, esta direcionada aos aspectos analiticos que distorcem as decisoes (falhas na selecao e especificagdo
de projetos, descontinuidades no financiamento, problemas de incentivos, etc.) e ndo ao potencial dos investimentos de
dinamizar a economia.
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investimentos publicos que sio robustos e normalmente superiores a unidade, além de
maiores do que os multiplicadores do consumo do governo, que chegam a assumir valores
negativos ou nao se mostrarem significativos

Apesar da reconhecida importincia tedrica e empirica, os investimentos nem sempre
recebem a prioridade que deveriam e sao candidatos preferenciais a sofrer cortes orcamentdrios
durante os processos de ajuste fiscal — seja por questdes de economia politica, rigidezes legais
e institucionais, seja pelo foco excessivo no curto prazo, que faz com que retornos de longo
prazo sejam negligenciados. Episédios de ajuste fiscal tendem a estar associados a cortes
desproporcionais nos investimentos publicos, ¢ isso cria um viés pré-ciclico na politica fiscal
que acaba impactando negativamente o crescimento econdmico por ocasionar volatilidades,
incertezas e descontinuidades nos projetos.? Os periodos de aceleragio econdmica e
crescimento mais que proporcional das receitas publicas abrem espago or¢amentdrio para
a expansio dos investimentos, e isso tende a magnificar as tendéncias expansivas do boom,
enquanto a maior rigidez orcamentdria nas desaceleragoes impée restrigoes aos investimentos
publicos, que amplificam as tendéncias depressivas da economia.

Obviamente, a relagio dos investimentos publicos com os ciclos econémicos, ou
mesmo sua trajetéria ao longo do tempo, nio ¢ tao simples e deterministica. O volume
de investimentos, assim como das demais despesas publicas, responde a orientagao da
politica econémica e as prioridades de determinado governo, o que, por sua vez, estard
condicionado pela maneira como funcionam suas institui¢des. Esse arcabougo politico-
institucional reflete-se no regime fiscal, que diz respeito ao conjunto de regras e instituigoes
que regem a condugio da politica fiscal.

Nas dltimas décadas, disseminou-se ao redor do mundo a prdtica de regras fiscais
que estabelecem limites numéricos sobre agregados orcamentdrios. A regra impde uma
restricdo a politica fiscal, sob os alegados propdsitos de assegurar disciplina fiscal ¢ uma
dinimica sustentdvel do endividamento publico. A primeira geracio de regras fiscais, que
prevaleceu na década de 1990 e inicio da de 2000, baseava-se em metas numéricas mais
rigidas e com maior foco nos fluxos de caixa de curto prazo (por exemplo, metas anuais
de resultado fiscal). Essas regras estiveram sujeitas a criticas por gerarem pouco espago
para ajuste a choques e riscos de distorcer a composi¢io das despesas publicas e de minar
a transparéncia devido a incentivos a contabilidade criativa.

Diante do reconhecimento de que metas com essas caracteristicas induzem vieses
anti-investimento e pré-ciclico na politica fiscal, surgiram duas ondas revisionistas com
propostas de aprimoramentos nos regimes fiscais. A primeira, em meados dos anos 2000,
por uma série de trabalhos sugerindo regras que combinem incentivos aos investimentos

2 Relagdo amplamente documentada na literatura macroeconémica, seja em paises desenvolvidos, seja em paises em
desenvolvimento. Por exemplo, Calderon, Easterly e Servén (2003) mostram que quase metade do ajuste fiscal dos paises
latino-americanos na década de 1990 foi obtida por cortes nos investimentos em infraestrutura. Schettini et al. (2011)
apresentam evidéncias da pro-ciclicidade da politica fiscal no Brasil.
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publicos com sustentabilidade fiscal no médio prazo.’> Uma segunda onda revisionista
surgiu como resposta ao legado fiscal da crise internacional de 2008, com sugestoes de
regras que acomodem mais explicitamente os efeitos dos ciclos econémicos e confiram
maior flexibilidade para lidar com periodos de desaceleracio econdémica.

Diante desse contexto, vdrios paises promoveram reformas institucionais nos tltimos
anos para introduzir uma “nova geracio de regras fiscais” mais flexiveis e com ancora fiscal
de médio prazo, sob a visio de que se deve buscar a sustentabilidade da divida publica,
mas sem atuar contrariamente ao crescimento econémico.* Entre os pafses membros da
Unido Europeia, por exemplo, ampliou-se o uso de metas fiscais estruturais ajustadas ao ciclo
econdmico e cliusulas de escape que permitem que, em situagdes extraordindrias como as crises
econdmicas, as restrigoes fiscais sejam temporariamente relaxadas. Complementarmente,
desde 2011 vérios desses paises estio adotando uma restri¢io adicional de limitar o
crescimento da despesa a taxa de crescimento de longo prazo do PIB.

No Brasil, a discussio sobre regras fiscais foi protelada por vdrios anos e apenas
recentemente foi reaberta, sob condi¢des desfavordveis, em meio a uma profunda crise
politica, fiscal e econdmica que, simultaneamente, exige agio imediata e restringe o raio
de agio do governo. Fatores como a conjuntura adversa das financas publicas, juntamente
com a avaliagdo de que as préticas fiscais dos tltimos anos minaram a transparéncia e
a credibilidade do atual regime fiscal brasileiro, influenciaram decisivamente para que
o governo apresentasse uma proposta de novo regime fiscal (Proposta de Emenda 2
Constitui¢ao n. 159 de 2015) que restringe o crescimento das despesas primdrias do
governo central & reposi¢io da inflagao. Tal regra, denominada de nominalismo, é bastante
rigorosa, por exemplo porque estabelece crescimento real nulo das despesas enquanto
as experiéncias semelhantes nos paises europeus permitem que as despesas crescam no
mesmo ritmo das estimativas do PIB no longo prazo, e vem levantando uma série de
preocupagdes e questionamentos sobre sua viabilidade.

O propésito deste texto é contribuir com esse debate buscando um melhor
entendimento sobre os fatores que estdo por trds da trajetdria dos investimentos publicos
na economia brasileira e suas relagdes com o ciclo econémico e com o regime fiscal. O
texto estd organizado em seis se¢oes, incluindo a Introdugdo. A préxima secio analisa
a trajetéria da taxa de investimentos publicos na economia brasileira, com énfase no
periodo recente caracterizado por um esbogo de retomada (2005-2010) e inflexdo para
uma tendéncia de queda (2011-2015) que fez com que o avango anterior jd tenha sido
quase todo revertido.

3 Mais comumente, as propostas passam pela separacdo do orcamento de despesas de capital, passivel de ser financiado
por endividamento, das demais despesas que permanecem submetidas a regras mais rigidas. Seja na sua versao mais
ampla, como Blanchard e Giavazzi (2004), que sugerem retomar a regra do ouro, segundo a qual todos os investimentos
estdo liberados para ser financiados por divida, seja na versao mais restrita, de Mintz e Smart (2006) e Servén (2007), que
incluem apenas projetos de investimentos autofinanciaveis. Esses trabalhos também apresentam uma revisdo sobre as
relagdes entre meta fiscal, investimento publico e crescimento.

4 Para adiscussao da nova geracao de regras fiscais, ver Schaechter et al. (2012) e Gobetti (2014).

INVESTIMENTO PUBLICO NO BRASIL: TRAJETORIA RECENTE E RELACOES COM CICLO ECONOMICO E REGIME FISCAL -
RODRIGO OCTAVIO ORAIR E FERNANDO DE FARIA SIQUEIRA



Secretaria de Orcamento Federal - SOF

As duas secdes subsequentes sio dedicadas aos seguintes questionamentos: Qual
o impacto da trajetéria da taxa de investimentos publicos sobre o ritmo de atividade
econdmica? Quais fatores estariam por trds da queda recente da taxa de investimentos?
Para explorar a relagao entre investimentos publicos e crescimento econdmico, a terceira
se¢do faz uso de um modelo econométrico nao linear que estima multiplicadores fiscais
varidveis conforme o estado do ciclo econémico. Serd adotada a mesma modelagem de
Auerbach e Gorodnichenhko (2012), com algumas adaptacoes para os dados brasileiros, que
possui a grande vantagem de permitir que se avalie se a resposta do produto em relagao ao
investimento publico é maior (ou menor) em periodos recessivos (ou expansivos). Até onde
se tem conhecimento, a aplicagio dessa metodologia aos dados fiscais brasileiros é inédita.

Por sua vez, a quarta se¢do apresenta um conjunto de hipdteses explicativas para a queda
recente da taxa de investimentos publicos. A hipdtese central explorada no texto diz respeito
a0s constrangimentos or¢amentdrios aos investimentos que foram flexibilizados no periodo
2005-2010 e retornaram de maneira mais aguda no periodo posterior a 2011. A primeira
vista, tal hipétese pode soar paradoxal porque a interrupgio da retomada dos investimentos
publicos e o inicio do seu retrocesso ocorreram durante um periodo de expansionismo fiscal
(2011-2014). Por isso, a quinta segdo do texto avanga na avaliacio dessa hipétese, a partir de
uma andlise mais geral da politica fiscal no Brasil que explora as relagdes dos investimentos
publicos com o regime fiscal e com a orientagao da politica fiscal.

Na se¢io Consideragoes finais, procura-se destacar a atual situagio de fragilidade dos
investimentos publicos no arcabouco fiscal brasileiro. Essa reflexao é crucial no momento
em que o pais rediscute seu regime fiscal, porque traz a tona a necessidade de que a avaliacio
de alternativas de estratégias fiscais leve em consideragio as repercussoes dos investimentos
publicos sobre o crescimento econémico e sobre a sustentabilidade das finangas publicas.
Ao final, o texto apresenta um apéndice com defini¢oes conceituais e descrigoes das fontes
de dados que envolvem um enorme esfor¢co de compila¢io e estimagao das séries de
investimentos publicos.>

2 TRAJETORIA DA TAXA DE INVESTIMENTOS PUBLICOS

Analisar a trajetéria dos investimentos publicos na economia brasileira requer alguns
cuidados especiais. Em primeiro lugar, porque o conceito investimento é muitas vezes
utilizado de forma pouco precisa e sob distintos critérios de contabilizagio. Ao longo do
texto, o termo serd sindnimo de formagao bruta de capital fixo (FBCF), que é um conceito
mais restrito.® Uma segunda dificuldade diz respeito a presenga de componentes ciclicos

5 Asséries podem ser disponibilizadas para quaisquer interessados mediante contato por correio eletrénico com o autor.

6 E comum que estudos e relatérios fiscais utilizem conceitos amplos que incluem despesas que nido compdem a
FBCF, como, por exemplo, capitalizacdes de empresas estatais, aquisicbes de imdveis ndo relacionados a uma obra,
transferéncias de capital aos entes subnacionais e até mesmo subsidios aos investimentos privados. Ver o Apéndice para
uma definigdo conceitual mais precisa e para a descri¢ao das fontes de dados.
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que podem induzir analistas a interpretar erroneamente as oscilagoes conjunturais como
mudangas na tendéncia.

E possivel identificar ao menos trés ciclos muito caracteristicos nos investimentos
publicos brasileiros que se diferenciam em termos de periodicidade. Um primeiro ¢ um
ciclo de prazo mais longo com ascensio no periodo pds-Guerra, auge no final da década de
1970 e declinio nas décadas seguintes, até atingir o patamar histérico mais baixo no inicio
do século XXI (Gréfico 1). Esse movimento de ascensdo e queda do investimento publico
estd relacionado com o modelo de desenvolvimento da economia brasileira e seu padrio
de intervencio estatal subjacente. A ascensio do modelo de desenvolvimento sob o Estado
intervencionista (1930-1979) ocasionou a expansio da taxa de investimento publico,
que tinha a fungao de promover a transformagio estrutural e o crescimento econémico,
mediante ampliagao do escopo de a¢io do setor produtivo estatal.

GRAFICO 1
Investimentos publicos (1947-2015)*
(em participagao percentual do PIB)
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Notas: ' Considera-se o total do governo geral e das empresas estatais federais.
2 A tendéncia foi extraida pelo filtro Hodrick-Prescott.
Fonte: elaboracdo do autor com base nas fontes de dados descritas no apéndice
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No declinio desse modelo, durante as décadas de 1980 e 1990, foram colocados
inimeros constrangimentos orgamentdrios ao investimento publico em razio de um
quadro de crise fiscal e desarticulagao do padrio de financiamento estatal. Paralelamente
a isso, houve a implementagiao de uma estratégia de desestatizacio da economia, via
desmonte do aparato do Estado desenvolvimentista, que dera suporte a expansio dos
investimentos publicos no periodo anterior, e a transferéncia da responsabilidade de parte
considerdvel dos investimentos para a iniciativa privada.

Nio se deseja retomar de maneira aprofundada a anilise histérica jd realizada em
Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999), Afonso e Biasoto Junior (2007) e Orair e
Gobetti (2010), entre tantos outros. Para os propdsitos deste texto, o mais importante ¢
destacar os indicios de um novo ciclo de menor duragao da taxa de investimentos publicos,
interpondo-se ao ciclo histérico mais longo, com uma fase de ascensdo no quinquénio
2006-2010 e inflexdo para uma fase descendente no quinquénio 2011-2015, apds ter
apresentado tendéncia de declinio (ou a0 menos estagnagio) desde meados da década de
1990. Essa trajetéria reflete um ciclo de médio prazo da politica fiscal que transitou de
uma fase contracionista (1999-2005) para uma fase expansionista (2006-2014), sendo
que nesta tltima o espago fiscal foi canalizado predominantemente para expansio dos
investimentos em um primeiro subperiodo (2006-2010) e no subperiodo subsequente
reorientado para maior expansio das despesas de custeio e subsidios e das desoneracoes
tributdrias (2011-2014), como analisaremos com mais detalhes na secio 5.

A visualizagdo da trajetéria da taxa de investimentos publicos nesse periodo mais
recente pode ser feita com mais clareza no Gréfico 2, que também revela uma terceira
natureza de ciclo, vinculada ao calenddrio politico, de prazo mais curto (quatro anos)
e com formato de vale: sao duas fases de aceleragio nos periodos pré-eleitorais, sendo a
primeira mais intensa, nas eleigoes presidenciais e de governadores (1998, 2002, 2000,
2010 e 2014), e a segunda menos forte, nas eleicoes de prefeitos (1996, 2000, 2004, 2008
e 2012). Essa constata¢do indica que as comparagdes devem considerar anos equivalentes
do calendirio eleitoral ou fazer uso de outros procedimentos para controlar a presenga dos
ciclos politicos eleitorais.”

7 Orair, Gouvéa e Leal (2014) apresentam evidéncias empiricas dos ciclos politicos eleitorais nos investimentos publicos e
uma resenha com suas explicagoes tedricas, que vao desde a necessidade de promover um ajuste fiscal em resposta a
maior pressao do mercado e das classes capitalistas as politicas de pleno emprego, pressdo esta que ameniza durante
o periodo eleitoral, até a possibilidade de influenciar os resultados das elei¢des com obras de maior visibilidade e que
sinalizam competéncia administrativa.
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GRAFICO 2
Investimentos publicos (1995-2015)

(valores mensais anualizados em participagdo percentual do PIB)

5,0%

T T Setor pl:jbIICD

— Sector publico —
controlado pelo ciclo
politico e pelas
privatizagoes

MR Governo ge[a'

——— (G0vErMo geral —
controlado pelo ciclo
politico

wunnnnnn Estatais federais

0,0% —— Estatais federais -
o N ) > D o QA <) N H sem privatizagdes
& S & O & o o & NN a¥
R A A A A

Notas: ' O componente do ciclo politico eleitoral foi extraido por um modelo estrutural basico de séries temporais.

2 A série sem privatizacdes deduz os investimentos de empresas que deixaram de fazer parte do setor publico, a exemplo da
Companhia Vale do Rio Doce e da Telebras.

Fonte: elaboracao do autor a partir das bases de dados descritas no Apéndice

Feita essa ressalva, vé-se que a taxa de investimentos publicos alcangou o auge do
periodo histérico recente de 4,6% do produto interno bruto (PIB) no ano eleitoral de
2010, que representa acréscimo de 1,6% ponto percentual (p.p.) em relagio aos 2,9% do
PIB verificados em 2006. A comparagio nao se modifica quando considerada a série que
controla o efeito do ciclo eleitoral: seu auge foi de 4,2% do PIB em 2010 e o acréscimo
de 1,6 p.p. sobre os 2,6% do PIB de 2006. Contudo, no periodo apds 2010 a taxa de
investimentos publicos passou a mostrar tendéncia de declinio (ou a0 menos estagnagio),
com pronunciada queda a partir do tltimo trimestre de 2014. A estimativa para a taxa de
investimentos publicos em 2015 ¢ de 2,9% do PIB (ou 3,1% do PIB na série que controla
o efeito do ciclo eleitoral), que é um patamar muito préximo daquele observado em 2007 e
também em 1995.8 Isso significa que a retragio do quinquénio 2011-2015 reverteu quase
todo o avanco anterior e ainda fez com que a taxa de investimentos puablicos retomasse
patamares semelhantes aos de meados da década de 1990.

8 As estimativas das taxas de investimentos em 2007 e 1995 séo, respectivamente, 2,8% e 2,9% do PIB e, controlando
pelos ciclos eleitorais, 3,0% e 3,1% do PIB. Quando sao considerados os investimentos das empresas privatizadas, como a
Telebras e a Companhia Vale do Rio Doce, a taxa de investimentos em 1995 alcanca 3,3% do PIB.
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A desaceleracio recente dos investimentos publicos fica ainda mais evidente ao
compararmos as taxas reais de crescimento (Tabela 1). H4 um enorme contraste entre o
crescimento superior a dois digitos durante 2006-2010 — periodo de maior dinamismo
econdmico das duas tltimas décadas, mesmo tendo atravessado a pior fase da crise internacional
de 2008 — ¢ o baixo crescimento em 2010-2014, quando os investimentos permaneceram
quase estagnados e a economia adentrou um periodo de desaceleragao econdémica.’

TABELA 1
Investimentos publicos (1994-2015)
(em bilhoes de R$ de 2015 convertidos pelo deflator implicito do PIB)

Governo Governo Governo Governo Estatais Setor
Ano . . P PIB
central estadual | municipal geral federais publico

Valores em bilhées de R$
1994 23,8 46,0 38,0 107,8 43,3 151,1 3.371,5
1995 20,0 18,5 40,3 78,8 43,9 122,7 3.522,2
1996 17,9 24,1 40,6 82,7 52,0 134,6 3.600,0
1997 19,7 30,6 25,3 75,6 55,4 131,0 3.722,2
1998 19,3 47,4 30,0 96,8 48,9 145,6 3.734,8
1999 12,7 20,7 29,0 62,4 28,9 91,3 3.752,3
2000 12,2 27,4 30,0 69,6 30,3 99,9 3.916,9
2001 17,4 34,2 26,0 77,6 33,8 111,5 3.971,4
2002 18,4 32,0 39,0 89,4 45,6 135,0 4.092,6
2003 8,1 21,9 30,9 60,9 45,0 105,8 4.139,3
2004 9,4 25,6 34,7 69,7 44,0 113,7 4.377,7
2005 15,0 29,5 27,6 72,0 45,4 117,4 4.517,9
2006 18,0 34,5 39,2 Dil,7 45,6 137,3 4.696,9
2007 21,0 24,7 41,1 86,7 53,7 140,4 4.982,0
2008 23,0 36,3 53,1 112,4 72,0 184,5 5.235,8
2009 31,2 46,9 39,4 117,5 93,3 210,7 5.229,2

Continua »

9 A taxa de crescimento dos investimentos publicos entre 2010-2014 foi ligeiramente negativa (-1% ao ano) quando
convertidos para valores reais pelo deflator implicito do PIB e aproximadamente nula (0,3% ao ano) quando se utiliza o
Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Continuagao »

Governo Governo Governo Governo Estatais Setor
Ano . . T PIB
central estadual | municipal geral federais publico

Valores em bilhoes de R$
2010 44,4 58,0 49,8 152,2 105,1 257,3 5.622,9
2011 35,1 40,2 49,5 124,8 94,9 219,7 5.842,7
2012 32,3 40,6 55,9 128,8 107,9 236,7 5.954,8
2013 38,9 53,9 38,7 131,5 117,9 249,4 6.134,2
2014 43,8 62,4 45,3 151,5 95,2 246,7 6.140,6
2015 27,2 34,3 44,7 106,2 71,2 177,4 5.904,3

Taxa de crescimento ao ano (%)

1994-1998 -5,1 0,8 -5,7 -2,7 3,1 -0,9 2,6
1998-2002 -1,2 -9,4 6,8 -2,0 -1,7 -1,9 2,3
2002-2006 -0,6 1,9 0,1 0,6 0,0 0,4 3,5
2006-2010 25,4 13,8 6,1 13,5 23,2 17,0 4,6
2010-2014 -0,4 1,9 -2,4 -0,1 -2,4 -1,0 2,2
2011-2015 -6,2 =359 -2,5 -4,0 -6,9 -5,2 0,3

Fonte: elaboracdo do autor com base nas fontes de dados descritas no Apéndice

A ascensio dos investimentos no quinquénio 2006-2010 reflete nio somente a
flexibiliza¢io da politica fiscal, que removeu temporariamente entraves or¢amentdrios,
mas também uma mudanga de posicionamento do governo, no sentido de reassumir seu
papel no planejamento estratégico. Essa mudanga foi consubstanciada na formulagao de
programas estratégicos e na retomada de grandes projetos de investimentos.

Na década de 2000, consolidou-se o diagndstico de que o resultado das reformas
liberalizantes da década de 1990 foram desiguais. A expansao dos investimentos privados
em infraestrutura ficou muito restrita aos segmentos mais atraentes €, na maioria dos demais
segmentos, o avango privado nio se refletiu no aumento dos investimentos em magnitude
suficiente para compensar a queda nos gastos publicos — explicitando-se uma incapacidade
de se alocar recursos na manutengio e na expansio da infraestrutura do pais, recolocando
gargalos ao crescimento, prejudicando a competitividade sistémica e contribuindo
para o fraco crescimento econémico do periodo.!® Mais do que mera transferéncia de

10 Bielschowsky (2002) faz um balanco das reformas e da infraestrutura no Brasil, e Pégo Filho e Campos Neto (2010)
mapeiam seus gargalos.
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responsabilidades 2 iniciativa privada, houve reconcentragio setorial e reconfiguragio das
articulagdes entre investimento publico e investimento privado, cabendo ao Estado, em
conformidade com esse diagndstico, assumir uma posi¢ao mais pragmadtica para promover
a retomada dos investimentos, via intervenc¢do direta ou indireta, por meio de arranjos
remodelados com o setor privado, nos quais as empresas, os bancos e os fundos ptblicos
desempenhariam papel proeminente.

O fato ¢ que a taxa de investimentos publicos, em um primeiro momento, nos anos
2006-2010, respondeu favoravelmente ao reposicionamento estratégico do governo e a
flexibiliza¢io da politica fiscal. Logo em seguida, o esbogo de retomada foi interrompido, e
a taxa de investimentos publicos passou a declinar durante o periodo 2011-2014, também
caracterizado pelo expansionismo fiscal. Suscitando alguns questionamentos: Qual o impacto
dessa queda na taxa de investimentos sobre o ritmo de atividade econdmica? Quais fatores
estariam por trds dessa queda? As duas préximas segoes sao dedicadas a esses questionamentos.

3 MULTIPLICADORES DOS INVESTIMENTOS PUBLICOS:
UM ESFORCO DE ESTIMACAO POR STVAR

3.1 Aspectos metodoldgicos

A crise financeira de 2008 em especial reergueu o debate acerca da importincia da
politica fiscal contraciclica e quais politicas macroecondmicas a serem adotadas pelas
autoridades competentes. Em particular, a proposicio de inspiragao keynesiana de que os
multiplicadores fiscais tendem a ser maiores nas crises gerou um ramo de pesquisa empirica
que distingue multiplicadores fiscais em expansoes e recessoes.!! Por exemplo, Auerbach e
Gorodnichenko (2012) empregam um VAR com mudanga de regime em que as transigoes
entre os estados sdo suaves, de modo que sejam permitidas respostas diferenciadas entre
recessoes ¢ expansoes. A téenica de estimagio, que eles denominaram STVAR, ¢ similar
ao Smooth Transition Autoregressive (STAR) de Granger, Terasvirta ¢ Anderson (1993).
Auerbach e Gorodnichenko (2012) constroem uma varidvel de transi¢ao z, entre os
regimes de recessio/expansio e estimam multiplicadores que variam ao longo do ciclo de
negdcios de acordo com a especificagdo econométrica a seguir:

11 Tais estudos podem ser classificados com relagdo a técnica econométrica utilizada: (i) modelos de vetor autorregressivo
(VAR) de parametros varidveis no tempo com volatilidade estocastica (KIRCHNER; CIMADOMO; HAUPTMEIER, 2010);
(ii) VAR com limiar (threshold) [BAUM; POPLAWSKI-RIBEIRO; RIBEIRO, 2012]; (iii) regressées em painéis e técnicas VAR
(CORSETTI; MEIER; MLLER, 2012; ILZETZKI; MENDOZA; VGH, 2013; AUERBACH; GORODNICHENKO, 2011); (iv) VAR com
transicao suave (Markovswitching/smoothtransition) (AUERBACH; GORODNICHENKO, 2012; COS; MORAL-BENITO, 2013).
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Xy = (1 - F(Zt—l))nE(L)Xt—l + F(ze— DN (L) X1 + ue (1)

u~N(0,Q¢) 2)

Q, = QE(l - F(Zt—l)) + QgF(z;-1) (3)
__exp(=¥Zzi)

F(Zt) = m (4)

var(z,) = 1,E(z;) =0 (5)

na qual X; = [IP,CTB,PIB;]' é um vetor com as varidveis incluidas no VAR referentes
aos gastos publicos, carga tributdria e PIB. A varidvel z na equacio (4) ¢ um indice que
captura as fases do ciclo de negdcios: os valores positivos indicam periodos de expansio,
e os valores negativos, as recessoes. A varidvel z ¢ normalizada para ter varidncia unitdria
e y ser invariante com a escala. Como se adota que y > 0, a equacio (4) garante que os
periodos de recessio (suficientemente) forte sao aqueles em que F(z) é préximo de um,
com o raciocinio andlogo valendo para uma expansao (suficientemente) forte ( F(z) — 0).
No limite, pode-se interpretar /(z) como a probabilidade de se estar em uma recessio.

Infelizmente, a evidéncia empirica sobre multiplicadores fiscais que diferenciam
regimes de expansao/recessao ainda é muito escassa no Brasil. A grande dificuldade dessa
literatura aplicada estd relacionada a caréncia de estatisticas fiscais com séries relativamente
longas, periodicidade adequada (trimestral, mensal, etc.) e cobertura das trés esferas
de governo. Atualmente, as estatisticas trimestrais oficiais divulgadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) estio restritas ao perfodo a partir de 2010.12

Nio por acaso, somente foi possivel encontrar dois estudos que adotam modelos
VAR de mudanga de regime (Markok Switching) para investigar se os multiplicadores
fiscais variam de acordo com alteragcoes do estado da economia no Brasil (PIRES,
2014; CASTELO-BRANCO; LIMA; PAULA, 2015). As principais conclusoes de Pires
(2014) sao que os multiplicadores ndo possuem comportamento idéntico ao longo da
mudanca de ciclos econdomicos e que a volatilidade ¢ mais importante do que a média
de crescimento na anilise da evolu¢io do ciclo econdmico brasileiro. Este estudo nio
consegue calcular multiplicadores fiscais para o periodo de alta volatilidade, mas obtém
resultados significativos em periodos de baixa volatilidade e encontra multiplicadores dos
investimentos publicos superiores & unidade (entre 1,4 e 1,7) enquanto os multiplicadores
do consumo do governo nio se mostraram significativos.

Por sua vez, Castelo-Branco, Lima e Paula (2015) concluem que choques nos
investimentos ptblicos resultam em maior resposta do PIB do que os choques do consumo
do governo. Contudo, seus resultados nio sugerem maiores multiplicadores fiscais em
regimes com maior variancia, contrariamente ao resultado mais comum encontrado na

12 Disponiveis em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/estatisticas-de-financas-publicas>.
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literatura internacional. Cabe observar que os dois estudos utilizam informacoes trimestrais:
Pires (2014) nos anos 1996-2012 (pouco mais de sessenta observagoes) e Castelo-Branco,
Lima e Paula (2015) um periodo ainda mais restrito nos anos 1999-2012."

Para contornar esses obstdculos, este trabalho empreendeu um esforgo de estimacio
de séries fiscais mensais que estd descrito no Apéndice. No caso dos investimentos publicos,
essas séries cobrem os meses de janeiro de 1995 a dezembro de 2015. Contudo, nio foi
possivel contar com informagdes mensais da carga tributdria para os anos de 1995 a 2001.
Por esse motivo, o esforco econométrico de estimagao dos multiplicadores fiscais utiliza
séries mensais para o periodo 2002-2015 que totaliza 168 observagoes.

Este trabalho aplica os mesmos procedimentos de estima¢io de Auerbach e
Gorodnichenko (2012), cujo modelo STVAR estd descrito pelas equagdes 1 a 5, mas
com algumas adaptagoes para os dados mensais brasileiros. As varidveis incluidas no VAR
sao investimento publico (IP), carga tributdria bruta (CTB) e produto interno bruto
(PIB). Todas as varidveis foram dessazonalizadas via ARIMA x-13 e inseridas em log
no vetor X,. A identificagio seguiu a estratégia de Auerbach e Gorodnichenko (2012):
adogio da decomposi¢io de Cholesky considerando gasto publico como a primeira
varidvel do VAR, de tal forma que choques das demais varidveis nio lhe causam impacto
contemporaneamente. '4

Para calcular a varidvel z tomou-se a média mével da taxa de crescimento do PIB no
periodo de seis meses'®> — admitindo-se implicitamente que a recessio pode ser definida
por uma contragdo geral na atividade econdmica por dois trimestres. Essa varidvel foi
normalizada e em seguida transformada, segundo a equacio 4, para obter a varidvel F(zt),
que, de maneira simplificada, pode ser interpretada como a probabilidade de se estar em
uma recessao.

De acordo com o Comité de Datacao de Ciclos Econémicos (Codace) do Instituto
Brasileiro de Economia da Fundagao Getulio Vargas (Ibre/FGV), que tem como finalidade
estabelecer cronologias de referéncia para os ciclos econdmicos brasileiros, a economia
brasileira esteve em recessao em aproximadamente 20% do periodo de 2002 a 2015. No
modelo deste trabalho, foi definido que a economia estd em recessao se F(zt) > 0,8. Para
que a varidvel de transicdo esteja condizente com a datacido do Codace, a calibragem do
pardmetro foi realizada respeitando o critério: P(F(zt) > 0,8) = 0,2. O Grifico 3 permite
comparar essa datagio do Codace com a evolugio da varidvel /(z,) e mostra uma aderéncia

13 Os dois estudos citam como fonte de informagbes pesquisas do Ipea que divulgaram estimativas trimestrais dos
investimentos publicos e a referéncia bibliografica de Santos et al. (2012).

14 Como usual na literatura, considera-se que o processo orcamentario é mais lento e ndo acompanha as mudancas de
mercado prontamente (pelo menos no que se refere a execucdo do investimento publico). Segundo Blanchard e Perotti
(2002), demora mais que um periodo para que os politicos e policymakers internalizem determinado choque e respondam
via politica fiscal. Com relagao a identificacdo dos choques da carga tributaria bruta e produto, considerou-se que os
choques do primeiro afetam o segundo contemporaneamente, nao valendo o argumento reciproco.

15 Considera-se a taxa real de crescimento do trimestre em relacdo ao trimestre do ano anterior.
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bastante razodvel: com exce¢io dos primeiros meses da crise de 2008, hd uma coincidéncia
entre os periodos também identificados como recessao pelo comité do Ibre/FGV.

Vale ressaltar que uma das maiores vantagens dessa metodologia ¢ que explora melhor
as informacoes por levar em consideracio variagdes da posi¢io do ciclo em que a atividade
econdmica se encontra e nio apenas uma resposta bindria relatando recessio ou expansio,
de modo que estimagio e inferéncia para cada regime sao baseadas em um conjunto maior
de observagoes. Esse aspecto é particularmente relevante para o caso brasileiro, em que o
nimero de observacoes disponiveis é reduzido. Cabe ressaltar ainda que as propriedades
de determinado regime sdo estimadas usando em parte a dindmica do sistema do outro
regime. Auerbach e Gorodnichenko (2012) chegam a afirmar que isso pode gerar um viés
no sentido de nao encontrar diferencas entre os multiplicadores fiscais.

GRAFICO 3

Recessoes segundo a datagio do Codace e varidvel H(z)
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Nota: ' As dreas sombreadas mostram as recessdes definidas pelo Codace, enquanto a linha negra demonstra a dinamica de F(2).
Fonte: elaboracao do autor com base nas fontes de dados descritas no Apéndice

3.2 Resultados

O Griéfico 4 reporta as fungdes de impulso-resposta para um choque de R$ 1,00
no investimento publico. Os graficos ditam o comportamento das varidveis durante um
periodo de 48 meses apds o choque. A primeira coluna inclui no grifico o intervalo de
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confianca de 90% da resposta do modelo linear, ao passo que a segunda e a terceira incluem
os intervalos de confian¢a dos modelos recessivo e expansionista, respectivamente.

GRAFICO 4

Funcoes de impulso-resposta no modelo linear, recessoes e expansoes

Chogue em IP => Resposta de IP

Chogue em IP => Resposta de IP Chogue em IP => Resposta de IP
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Nota: ' As figuras mostram as fungdes de impulso-resposta a um aumento de R$ 1 na variavel de interesse. A regido sombreada é o
intervalo de confianga de 90%.

Fonte: elaboragao do autor

Os resultados corroboram as evidéncias encontradas na literatura internacional de que
os multiplicadores fiscais diferem de acordo com os regimes recessivo/expansivo. As respostas
do produto a choques do investimento no modelo nio linear apresentam uma dinimica
similar (em formato hump-shapped), porém possuem niveis distintos: o impacto é em média
1,5 maior no regime recessivo em comparagio com o regime expansionista. A resposta do
PIB, em recessoes (suficientemente) fortes, é mais persistente e estatisticamente signiﬁcante
durante todo o periodo de andlise (48 meses) e chega a alcangar valores elevados (préximos
ou superiores a 2 no periodo de maior impacto, de trés a cinco trimestres).

Por sua vez, o efeito do impulso em investimento sobre o PIB em expansoes (suficiente-
mente) fortes ¢é significativo apenas do 32 a0 17° més, sempre estd abaixo da unidade e torna-
se nao significativo a partir do sétimo trimestre com convergéncia para zero.

A primeira coluna da Tabela 2 traz o impacto méximo sobre o produto (e seus
respectivos erros-padrao na segunda coluna), o qual é amplamente adotado por Blanchard
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e Perotti (2002). A terceira coluna, por sua vez, reporta a razio entre a resposta do produto
(ante o choque em /y) e a resposta do investimento piblico (ante o choque em [g), a
qual ¢ utilizada por Woodford (2011), uma vez que se argumenta que o tamanho do
multiplicador fiscal depende da persisténcia dos choques fiscais. Pela Tabela 2, pode-
se verificar que os multiplicadores fiscais'®
superiores aos do regime expansionista.

no regime recessivo sio consideravelmente

E claro que os valores dos multiplicadores oriundos do modelo nio linear devem
ser considerados extremos. Em geral, a economia encontra-se transitando entre regimes
expansivos e recessivos. De modo que as diferencas entre os multiplicadores do modelo
nao linear possivelmente sio superestimadas devido a pressuposicao de que os regimes nio
mudam e pelo fato de ter considerado uma configuragio com expansoes e recessoes fortes.
Logo, nio se deve prender muito ao valor pontual em si, mas sim na diregao das fun¢oes de
impulso-resposta. O mais razodvel é admitir que, ao longo do tempo, os multiplicadores
dos investimentos publicos assumam valores intermedidrios a esses extremos, algo que é
consistente com o fato de que o multiplicador do modelo linear alcangou valor madximo
de 1,3 e que converge para 0,8 ao longo de quatro anos, com a resposta do produto ao
choque do investimento também se mostrando persistente.

TABELA 2
Multiplicadores fiscais
maxp=1,.48%n Zzth / Zillgn
Estimativa pontual Erro-padrio Estimativa pontual Erro-padrio
Linear 1,3038 0,1957 3,8399 0,1466
Expansio 0,8102 0,1783 0,2409 0,2339
Recessao 2,1937 0,2664 7,0177 0,3005

Fonte: elaborac¢éo do autor

Em relacio a resposta das receitas tributdrias ao choque do investimento publico,
esta também mostrou grande distingdo entre os regimes: para o periodo recessivo, apds
uma moderada queda nos primeiros meses, a trajetdria torna-se ligeiramente positiva e
persistente ao longo do tempo; enquanto para o regime expansionista ela é ligeiramente
negativa. Pode-se concluir, portanto, que a arrecadagio responde positivamente ao choque
dos investimentos no regime recessivo do modelo nao linear (além do modelo linear), mas
nao no regime expansivo. A hipdtese mais plausivel aqui ¢ que o efeito sobre a arrecadagio
responde indiretamente a4 maior resposta do PIB no regime recessivo.

16 Todos os multiplicadores sao estatisticamente significantes, com a excecdo de X3, Y,/%1E, Ign para o regime expansionista.

INVESTIMENTO PUBLICO NO BRASIL: TRAJETORIA RECENTE E RELACOES COM CICLO ECONOMICO E REGIME FISCAL -
RODRIGO OCTAVIO ORAIR E FERNANDO DE FARIA SIQUEIRA

29



30

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

Por um lado, esses resultados dao subsidios ao uso do investimento publico como
instrumento de politica anticiclica, no sentido de que pode ser um instrumento de estimulo
ao crescimento durante periodos recessivos. Ao mesmo tempo em que sugere cautela,
uma vez que o mesmo instrumento nio se mostra tao eficiente em periodos expansivos
e pode ter impactos negativos sobre a arrecadacio. Por outro lado, os mesmos resultados
parecem indicar que a retragao da taxa de investimentos publicos, em conjunturas de
desaceleracio econdmica como em 2011-2014 ou em forte recessio como em 2015,
quando os multiplicadores assumem seus valores mais elevados, tem repercussoes negativas
e contribui para a deterioragao do cendrio econémico.

4 HIPOTESES EXPLICATIVAS PARA A QUEDA RECENTE
DA TAXA DE INVESTIMENTOS

Além das repercussoes da queda da taxa de investimentos sobre a atividade econémica,
outro aspecto relevante a ser analisado diz respeito aos possiveis fatores que estdo por trds
dessa queda. O propésito desta segdo é justamente langar algumas hipéteses explicativas
para esse fenémeno.

4.1 Condicionantes institucionais

Uma primeira hipétese é que a dindmica do investimento publico foi influenciada
menos pela questio orcamentdria e mais pelas amarras institucionais, como problemas de
gestio do governo ou questoes ambientais e judiciais. E notério que o marco institucional
impée grandes obstdculos, sobretudo apés a desarticulagdo das estruturas que deram
suporte aos investimentos no periodo desenvolvimentista.

No entanto, nio se deve desconsiderar o fato de que inGmeras agdes voltadas
a minoragio dos obstdculos institucionais foram adotadas desde 2005 e inclusive
favoreceram a retomada dos investimentos nos anos 2006-2010 (contragdo e capacitagio
de pessoal, esforcos de coordenacio entre 6rgios do governo, recriacio de instincias de
planejamento, retomada de planos estratégicos, etc.). Além disso, o propésito aqui nio é
buscar uma explicagio para o baixo patamar da taxa de investimento publico no Brasil e
sim para a inflexdo na sua trajetéria, que vinha crescendo e passou a cair a partir de 2011.
Para explicar essa reversio, seria necessirio que os obsticulos institucionais tivessem se
agravado demasiadamente durante um curto periodo de tempo a ponto de fazer com que
a taxa de investimentos nos anos 2011-2015 retomasse niveis semelhantes aos de meados
da década de 1990, algo que carece de evidéncias.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletdnea de Monografias Premiadas

4.2 Condicionantes externos e financeiros

Uma segunda hipétese explicativa diz respeito ao papel dos condicionantes externos
e financeiros na fase de grande recessio que sucedeu a crise internacional de 2008.
A conjuntura internacional desfavordvel levou a deterioracio das condicoes de liquidez nos
mercados financeiros e a revisao de projetos de investimentos em escala global. Na diregao
contrdria, o governo federal implementou uma estratégia anticiclica de enfrentamento
do cendrio adverso, dando continuidade ao expansionismo fiscal iniciado em 2005, com
medidas complementares, como a ampliacio da oferta de crédito doméstico pelos bancos
publicos e a flexibilizagdo das restri¢oes & tomada de crédito pelos governos regionais e
pelas empresas estatais.

Desse modo, a agao estatal anticiclica permitiu contornar a maior parte dos
obstdculos externos e financeiros aos investimentos puiblicos. No 4mbito dos governos
regionais, por exemplo, os anos 2011-2014 coincidiram com o auge de um periodo de
retomada de endividamento junto a organismos multilaterais e a bancos publicos, cujo
principal destino dos recursos foi financiar projetos de investimentos.!” Tampouco existem
indicios de forte intensificagdo nas restri¢oes ao endividamento do governo central. Isso
parece ter ocorrido de maneira mais evidente apenas no 4mbito de empresas estatais,
como a Petrobras e a Eletrobras, nos anos 2014 e 2015, que, devido a deterioracio das
suas condicoes financeiras, tiveram o acesso ao mercado de crédito dificultado.'® Ou seja,
os obstdculos financeiros emergiram de maneira muito localizada e nio fornecem uma
explicagao completa para a inflexao dos investimentos publicos a partir de 2011.

4.3 Reorientacao da estratégia governamental

A terceira hipdtese explicativa é que houve uma revisio na estratégia governamental,
que passou a apostar mais no setor privado e menos no investimento publico. Na virada
da década de 2010 emergiu um diagndstico, feito por uma parcela do governo, de que
vérios dos grandes projetos de investimentos publicos continham deficiéncias e estavam
sujeitos a atrasos excessivos nos seus cronogramas. Esse diagndstico parece ter influenciado
para que, diante da nova desacelera¢io econdmica verificada a partir de 2011, o governo
tenha optado por uma estratégia de enfrentamento baseada principalmente em estimulos:
subsidios, desoneracoes, redugoes de tarifas e um plano de concessoes em infraestrutura,

17 Mora (2016) analisa o processo de retomada do crédito bancério e externo que contou com o aval do governo central.
E apenas com a inflexao da politica fiscal em 2015 que o governo central voltou a impor restricées mais fortes & tomada
de crédito pelos governos regionais. Destaque-se que o acesso ao crédito bancario e externo é bastante restrito aos
governos estaduais e aos municipios de grande porte.

18 As condigdes financeiras dessas empresas deterioraram-se rapidamente influenciadas por externos e internos (por
exemplo, colapso do preco internacional do petréleo e compressao das tarifas de energia elétrica e dos precos
domésticos dos derivados do petrdleo). Cerqueira (2016) e Afonso, Vilma e Fajardo (2016) analisam esse fendbmeno com
maior profundidade e suas repercussdes sobre os investimentos, além de apresentarem andlises sobre os investimentos
do governo geral.
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prevendo maior presenga do setor privado. O pressuposto bdsico da estratégia era que os
investimentos privados reagiriam mais rapidamente do que os investimentos ptblicos.!?

Essa hip6tese de que houve uma reorientacio na estratégia governamental tampouco
é suficiente para explicar a inflexdo para uma trajetéria de queda da taxa de investimentos
publicos. A aposta mais incisiva no setor privado nio necessariamente exige uma retragio
dos investimentos publicos. No préprio discurso governamental sempre predominou
uma retdrica acomodativa, argumentando-se em favor da necessidade de se aprimorar o
planejamento e a execugao dos projetos para dar continuidade a retomada dos investimentos
publicos, assim como seu cardter complementar em relagio aos investimentos privados.
Assim, é pouco razodvel admitir que houve uma agio deliberada no sentido de promover
uma inflexdo na tendéncia de crescimento dos investimentos publicos.

4.4 Retorno dos constrangimentos orcamentarios

Em resumo, as hipdteses explicativas delineadas ao longo das subse¢oes 4.1 a 4.3 sdo
relevantes, mas nao explicam integralmente a dindmica dos investimentos publicos. Uma
hipétese complementar diz respeito a paralisia de instdncias governamentais, ocasionada
por fatores como instabilidade politica desde 2013 e dentncias de irregularidade.?’
Infelizmente, o impacto desses fatores sobre os investimentos publicos é de dificil avaliacio.

Por fim, a hipétese central deste trabalho é que os constrangimentos or¢amentérios
aos investimentos publicos foram intensificados apés 2011. A primeira vista, essa hip6tese
pode soar paradoxal porque a interrup¢io da retomada dos investimentos publicos e o
inicio do seu retrocesso ocorreram durante um periodo de expansionismo fiscal (2011-
2014). Para melhor compreensdo desse ponto, serd necessrio proceder a uma anélise mais
geral da politica fiscal no Brasil explorando as relagoes dos investimentos pablicos com o
regime fiscal e com a orientagao da politica econdmica. Este serd o propédsito da proxima
secdo, cujo foco recaird especificamente sobre o orcamento do governo central.

Antes de prosseguir, entretanto, cabe fazer duas adverténcias. Primeiramente, hd de
se ressaltar que a discussdo sobre as restrigoes financeiras aos investimentos publicos deve
levar em consideragio o arcabougo fiscal vigente no pais. O regime de metas primdrias
restringe o acesso ao endividamento e reduz os graus de liberdade da politica fiscal ao
estabelecer limites aos agregados or¢amentdrios e, sobretudo, aquelas despesas que, como
os investimentos, possuem uma natureza essencialmente discriciondria.?! Mesmo que

19 Afonso e Gobetti (2015) desenvolvem argumentos semelhantes.

20 Por exemplo, as denuncias de irregularidades no Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) em
2011, que desorganizaram temporariamente o 6rgao e levaram a uma reforma nos instrumentos de contratacdo de
obras publicas, e que se repetiriam com maior gravidade na Operagdo Lava-Jato em 2014 e 2015, que afetou importantes
instancias responsaveis pelos investimentos, como as empresas estatais e as grandes empreiteiras.

21 Os principais agregados orcamentarios, a0 menos no curto prazo, sao relativamente independentes ou exégenos em
relacao as decisdes das autoridades fiscais — por exemplo, as receitas publicas que respondem mais ao ritmo de atividade
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do ponto de vista tedrico a restricio mais geral aos investimentos esteja relacionada a
debilidade do mercado financeiro de longo prazo no pais, na prdtica o regime de metas
reduz essa discussao a questao dos constrangimentos do orgamento primdrio.

Em segundo lugar, é preciso advertir que as diversas hipdteses explicativas para a
queda da taxa de investimentos publicos a partir de 2011 nao sao excludentes. Como
serd analisado na sequéncia, o custo fiscal da estratégia de estimulo aos investimentos
privados por subsidios e desoneragoes, bem como seu malogro em termos de recuperar o
crescimento econdmico, ¢ um dos fatores responsdveis, mas nio o tnico, pela intensificagio
dos constrangimentos or¢amentarios aos investimentos.

5 REGIME FISCAL, ORIENTACAO DA POLITICAECONOMICA
E INVESTIMENTOS PUBLICOS

O regime fiscal baseado em metas anuais de superdvit primdrio estd em vigor no
Brasil desde 1999, mas, ao longo desse periodo, esteve sujeito a diversas tensoes, passou
por flexibilizagoes e acomodou diferentes orientagoes da politica fiscal. Durante a fase
contracionista do ciclo de médio prazo da politica fiscal (1999-2005), as metas foram
progressivamente aumentadas, e os resultados primdrios sairam de valores aproximadamente
nulos (em média, -0,2% do PIB no quadriénio 1995-1998) para alcangar um superdvit
superior a 4,0% do PIB. Esse processo de ajustamento apoiou-se no acréscimo da carga
tributdria de 6,6 p.p. no PIB e em outro 1,3 p.p. de queda dos investimentos publicos, e
também acomodou o acréscimo de outras despesas, como os beneficios sociais.

O quadro modificou-se com a reorienta¢do da politica fiscal para uma fase de
flexibiliza¢io, quando uma série de instrumentos foram introduzidos no regime de metas
com o intuito de gerar espago fiscal. O primeiro desses instrumentos foi o Projeto Piloto
de Investimentos (PPI), criado em 2005 e depois ampliado com o lancamento do PAC.
O PPI serviu para introduzir a ideia de que alguns investimentos precisariam receber
tratamento fiscal diferenciado por ensejarem um processo virtuoso de autofinanciamento
e, por conseguinte, poderiam ser deduzidos da meta fiscal. A concep¢io do PPI seguia
recomendagdes de organismos multilaterais para retirar o viés anti-investimento de regras
numéricas muito rigidas, e a op¢io brasileira apenas previa a possibilidade de dedugio
da meta fiscal de uma carteira bem seletiva de projetos e ndo um or¢amento de capital
em separado.

econdmica e as despesas obrigatdrias nao sujeitas a contingenciamentos e que possuem carater bastante inercial, como
saldrios, beneficios sociais, gastos vinculados da area social e transferéncias constitucionais para governos subnacionais.
As despesas discriciondrias convertem-se na principal variavel de ajuste que se deve igualar a diferenca entre as receitas
primdrias e a soma das despesas obrigatdrias com o resultado primério exigido pela legislacdo. Como veremos na
proxima secao, alguns instrumentos foram introduzidos no regime de metas primarias para prevenir esse ajuste sobre os
investimentos, mas mostraram-se muito frageis.
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O PAC contribuiu ao deslanchar um conjunto de projetos na drea de infraestrutura e
ampliar substancialmente a margem de dedugao. No ano de 2009, por exemplo, a margem
de dedugao de investimentos quase dobrou, de R$ 15,6 bilhoes para R$ 28,5 bilhées, com
a mudanga do PPI para o PAC. Em contrapartida, os critérios de enquadramento foram
flexibilizados no PAC, e os projetos afastaram-se gradualmente dos investimentos ptblicos
propriamente ditos. Voltaremos a esse ponto mais adiante.

Um segundo instrumento de flexibilizagao foi a exclusao de empresas estatais federais
da meta fiscal com o intuito de liberd-las de constrangimentos orcamentdrios para que
viabilizassem seus planos de investimentos. Ao mesmo tempo, a meta de resultado primdrio
foi sendo reduzida. A meta foi recalculada de 4,25% para 3,8% apés a divulgagao da nova
série do PIB pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2007, que
elevou o denominador da relacdo entre resultado primdrio e PIB. Em seguida, caiu para
3,3% com a retirada das empresas do Grupo Petrobras (em 2009), e para 3,1% com a
retirada das empresas do Grupo Eletrobras (em 2010).22

O resultado das flexibilizagdes foi que o teto de superdvit para fins de cumprimento da
legislacao or¢amentdria reduziu-se de 4,25% em 2004 para 2,63% do PIB em 2010, como
se pode observar na Tabela 3. A reducio do resultado primdrio requerido pela legislacao,
juntamente com o maior dinamismo econémico do periodo, que impulsionou as receitas,
abriu espaco fiscal, que foi canalizado predominantemente para investimentos publicos.
Entre 2005 e 2010, o resultado primdrio do governo geral caiu de 3,7% para 2,6% do
PIB,?? sua taxa de investimentos acresceu em um montante da mesma magnitude, de
1,1% p.p. do PIB, e a taxa de investimentos das empresas estatais federais liberadas do
cumprimento de metas fiscais acresceu mais 0,9 p.p. do PIB.

de expansdo das despesas primdrias estd relacionado a dinimica dos gastos sociais e,
mais precisamente, aos beneficios sociais (assistenciais e previdenciérios), que representam
cerca de metade do or¢amento primdrio federal e crescem a taxas elevadas e muito estdveis
desde a década de 1990, como se pode observar na Tabela 4. Esses gastos sociais respondem,
em grande medida, a pressoes estruturais em favor de transferéncias redistributivas e da
constru¢do de um projeto de estado de bem-estar social, com amplia¢do do acesso aos
servicos sociais bdsicos pela populagdo, que remontam pelo menos a renovagio do contrato
social apds a Constituicao Federal de 1988.

Quando analisamos em perspectiva os mais de 17 anos do regime de metas primdrias,
as principais mudangas encontram-se mais na composigio da politica fiscal e na trajetdria
do resultado primdrio e nao tanto no ritmo de crescimento das despesas primdrias, que,
impulsionadas pelos beneficios sociais, cresceram a taxas semelhantes ao longo dos diversos

22 Também houve uma reducdo temporéria da meta para 2,5% do PIB em 2009, com o intuito de acomodar o pacote de
medidas anticiclicas e os efeitos do contagio da crise internacional no Brasil.

23 Desconsiderando-se o resultado das empresas da Petrobras e da Eletrobras, que foram retiradas da meta, e a receita
atipica da triangulacdo de recursos nas operagdes de cessao onerosa e capitalizacdo da Petrobras em 2010.
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subperiodos (Tabela 4). A consolidagio fiscal do periodo 1999-2005 exigiu aumentos legislados
da carga tributdria e queda na taxa de investimentos publicos para alcangar o duplo propésito
de acomodar o gasto social e canalizar recursos para ampliar o superdvit primdrio.

TABELA 3

Metas e valores realizados do superdvit primdrio do setor publico (2003-2016)

(em participagio percentual do PIB)

° ) & = L) .
= g = | &9 <3 o | 2 S)
3 So| 8 | EE_| 3 _ | §C | S4 | &%
2 25 E 3229 3 ga | Eg | &0 | B¢
22 | 22| & |i=<| fa | fa | fTE | L2 | %8
P 5 e a2 9 o =
3 eS| S | §§2| 3 TR SEREREE
g Y = e F8 | § A | 89 | 8% | B¢
o fodl ] & © g 2 = o = 3 8
S < = 2 ) & 8 & B o
= & |8 “ k- E g °
2003 4,25 — — 4,25 4,37 0,12 — 4,25 —
2004 4,25 — — 4,25 4,58 0,33 — 425 —
2005 4,25 0,14 0,06 4,11 4,83 0,72 — 4,11 —
2006 4,25 0,15 0,14 4,10 4,37 0,27 — 4,10 —
2007 4,25 0,20 0,23 4,05 4,50 0,45 — 4,05 —
2008 3,80 0,48 0,27 3,32 4,56 1,24 — 3,32 -0,49
2009 2,50 0,90 0,57 1,60 2,05 0,45 — 1,60 —
2010 3,30 0,67 0,65 2,63 2,07 -0,57 — 2,63 0,94
2011 3,30 0,84 0,74 2,46 3,38 0,93 — 2,46 —
2012 3,10 0,90 0,87 2,20 2,05 -0,15 — 2,20 0,27
2013 3,10 0,88 0,89 2,22 1,82 -0,40 0,42 1,80 —
Sem
2014 3,10 1,07 1,07 2,03 -0,60 -2,63 .. Sem teto —
limite
2015 -0,85 — 0,82 -0,85 -1,92 -1,07 1,18 -2,03 0,01
2016 -2,64 — nd -2,64 nd nd — -2,64 —

Notas: ' Consideram-se os valores do PIB previstos nas leis orcamentarias que servem de referéncia para o cumprimento da meta e
ndo os valores atualizados.

2 A ampliagdo da margem de dedugbes considera desoneragdes tributérias, frustragdes de receitas e passivos quitados junto a fundos
e bancos publicos.

3 O superavit realizado exclui os efeitos das triangulagées de recursos no Fundo Soberano (2008, 2012 e 2015) e nas operagdes de
cessdo onerosa e capitalizagdo da Petrobras (2010).

Fonte: elaboracao do autor com base nas informagdes dos Anexos de Metas Fiscais das Leis de Diretrizes Orcamentarias
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O fato de o espaco fiscal ter sido canalizado predominantemente para investimentos
no periodo 2005-2010 nao significa que essas despesas foram as Unicas que cresceram e
nem mesmo as que mais cresceram em termos absolutos. Ao contrdrio, o principal fator

Contudo, no periodo subsequente de flexibilizagao fiscal (2006-2014), os resultados
primdrios foram gradualmente reduzidos, e a arrecadagio acompanhou de maneira mais
préxima o ritmo de crescimento do PIB, mantendo-se a carga tributdria relativamente
estabilizada. Outra distingao importante ¢ que, durante o primeiro subperiodo da fase
de flexibilizagao fiscal (2005-2010), a arrecadac¢io acompanhou o ritmo mais acelerado
de crescimento econdmico e nio somente absorveu boa parte das pressdes do gasto social
como também ampliou os graus de liberdade da politica fiscal. Isso permitiu que o espago
fiscal criado pelas flexibiliza¢oes nas metas primdrias fosse canalizado predominantemente
para os investimentos.

Existem vdrios fatores por trds do maior dinamismo econémico do periodo 2005-
2010, entre os quais 0 boom de liquidez e de precos de commodities até a crise internacional
de 2008, que relaxou a restri¢ao externa ao crescimento da economia brasileira. Nao se
deve negligenciar, contudo, a influéncia dos fatores domésticos, como a prépria mudanga
na composi¢ao da politica fiscal, mais favordvel aos investimentos publicos, que cresceram
a taxas superiores a dois digitos, as mais elevadas entre os componentes das despesas
na Tabela 4. As préprias estimativas de multiplicadores dos investimentos publicos
encontradas neste trabalho ddo indicios nessa direcio, conforme discutido na se¢ao 3.

TABELA 4

Crescimento das receitas e das despesas primdrias do governo central por periodos
selecionados — taxa real de crescimento ao ano (1998-2015)!

(em %)
Discriminagao ‘ 1998-2002 ‘ 2002-2006 ‘ 2006-2010 ‘ 2010-2014 ‘ 2014-2015
Receita total 6,5 4,7 3,6 1,5 -6,0
Despesa total 3,9 5,2 5,5 3,8 -2,9
Pessoal 3,4 0,7 4,1 -0,3 1,8
Beneficios sociais 6,0 8,8 4.5 43 0,4
Subsidios -14,3 32,3 14,9 23,8 -10,3
Custeio 2,9 3,6 4,8 4,7 -5,3
FBCF -4,2 2,3 24,0 0,3 -41,4
Odutras despesas de capital 2.9 ) 11,4 -2,5 -14,7
PIB 2,3 3,5 4,6 2,2 -3,8

Nota: ' Valores convertidos pelo deflator implicito do PIB.
Fonte: elaboragao do autor com valores atualizados de Gobetti e Orair (2015)
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Na maior parte desse periodo de bonanca havia um excedente orcamentdrio para fins
de investimento, no sentido de que o resultado primdrio superava o teto permitido pela
legislacdo caso fosse feito uso completo das dedugoes (Tabela 3), e sequer foi necessdrio
recorrer as dedugoes do PPI/PAC porque os resultados primdrios superavam as metas.
E justamente ai que ganha for¢a a tese de que os constrangimentos orcamentarios deixaram
de ser um problema tdo grande e que o baixo volume de investimento puablico deveria
ser atribuido mais as amarras institucionais, como problemas de gestio do governo ou
questdes ambientais e judiciais.?*

EssahipStese, mesmo que seja relevante paraexplicar o baixo nivel de execugio de projetos
especificos (principalmente nas grandes obras de infraestrutura), deve ser relativizada quando
se deseja analisar as restri¢des orgamentdrias ao agregado dos investimentos publicos. Basta
observar que, nas duas primeiras vezes em que o governo fez uso da margem de dedugao de
investimentos para cumprir a meta fiscal (2009 e 2010), ela foi utilizada apenas parcialmente
e sob intensas criticas. Na ocasido, o procedimento previsto na legislagao foi interpretado
como “contabilidade criativa” por diversos analistas da politica fiscal, de maneira indistinta
em relagdo a outras medidas que elevam artificialmente o resultado primdrio. Isso impds um
constrangimento, sendo do ponto de vista legal, a0 menos de cardter pragmdtico, uma vez
que, na prdtica, evitava-se fazer amplo uso do excedente orcamentdrio para investimentos.

O mais usual até 2010 foi o governo cumprir suas metas impondo contingenciamentos
a base de despesas discriciondrias, entre as quais os investimentos, e, apenas em cardter
excepcional, deduzindo uma parcela da margem de investimentos da meta fiscal. Em suma,
a introdugdo do mecanismo que previa a possibilidade de dedugao dos investimentos
prioritdrios nao equacionou a tensao bdsica entre o objetivo de cumprir a meta fiscal e o de
ampliar esses investimentos. As restri¢des or¢amentdrias persistiram em menor ou maior
grau, tendo sido temporariamente relaxadas durante os anos 2005-2010, mas tornando-se
mais agudas no periodo 2011-2014, quando a economia brasileira adentrou novo periodo
recessivo, e o espaco fiscal para investimentos reduziu-se bruscamente.

Cabe aqui destacar trés dos fatores responsdveis pela reducio do espago fiscal para
investimentos publicos no periodo 2011-2014. Primeiramente, o governo reorientou sua
estratégia para priorizar desoneragées e subsidios, passando estes tltimos a mostrar as mais
elevadas taxas de crescimento entre os componentes das despesas primdrias (Tabela 4).
A répida expansio desses instrumentos insere-se em uma estratégia de rea¢do a conjuntura
econdmica depressiva, sob o pressuposto de que, oferecendo-se estimulos suficientes ao
setor privado, seria possivel alavancar o investimento e retomar o crescimento. O custo
fiscal da estratégia foi alto. O governo renunciou volumes significativos de receitas, cujas
desoneracoes instituidas mais que dobraram da média anual de R$ 26,3 bilhées nos anos
2006-2010 para R$ 69,3 bilhoes entre 2011-2014, injetou cerca de R$ 17 bilhées por ano
no programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV) e multiplicou os volumes de subsidios aos

24 Tese defendida em Almeida (2009), por exemplo.
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empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES), que alcangaram
29,1 bilhoes em 2014. O resultado foi que a reagao ficou limitada a setores especificos,
sobretudo aqueles mais diretamente beneficiados, e a taxa agregada de investimentos
privados nao respondeu.

Em segundo lugar, a arrecadagio desacelerou, acompanhando a queda no ritmo
de atividade econdémica, além de ter sido influenciada pelo crescente volume de
desoneragoes. Adicionalmente, ficou explicito o cardter rigido e inercial dos gastos sociais,
que permaneceram crescendo a taxas muito semelhantes as do periodo anterior. No caso
do governo central, o crescimento das receitas primdrias desacelerou de 3,6% ao ano
(a.a.) durante 2006-2010 para 1,5% a.a. em 2010-2014, enquanto os beneficios sociais
cresceram a taxas préximas a 4,5% a.a. em ambos os periodos (Tabela 4).2°

Diante da conjuntura de baixo crescimento econémico e desaceleracio das receitas,
com manuten¢io do ritmo de expansio de parcela considerdvel das despesas (beneficios
sociais) ou mesmo aceleragao de algumas rubricas (subsidios), o cumprimento das metas
de resultado primdrio somente seria factivel por dois caminhos. O primeiro caminho
via imposi¢io de contingenciamentos muito fortes sobre uma pequena parcela restante
de despesas discriciondrias passiveis de serem comprimidas no curto prazo, inclusive a
contengdo dos investimentos. A segunda alternativa seria recorrer a medidas artificiais,
como as receitas nao recorrentes,’® a postergacio de pagamentos (ou pedaladas no jargao
orcamentdrio) e a ampliagio da margem de despesas dedutiveis da meta.

Em 2010, os investimentos publicos alcangaram o auge do periodo histérico recente,
e a meta foi cumprida com expressivas receitas nio recorrentes, como a triangulagio de
recursos nas operagdes de cessio onerosa com simultdnea capitalizagio da Petrobras.
No ano de 2011 aconteceu o Oposto: 0 governo anunciou que cumpriria a meta cheia
de resultado primdrio, sem utilizar a margem de dedugio, e interrompeu o processo de
retomada dos investimentos publicos. Esse foi o dltimo ano em que se observou um
excedente or¢amentdrio para fins de investimentos (Tabela 3).

O que se viu no periodo 2012-2014, quando o governo ainda relutava em modificar
sua meta fiscal, mantida acima de 3% do PIB, foi que ela seria formalmente cumprida,
mediante sucessivas alteracoes na legislagao, por um misto dos dois caminhos supracitados.
Em particular, a margem de dedugoes foi sendo ampliada ao longo do tempo e perdendo
sua relagao mais direta com os investimentos publicos prioritdrios.

Assim, o governo reclassificou despesas nas dreas de satde, educacio e seguranca,
por exemplo, que passaram a compor o PAC a partir de 2012; em 2013-2014, ampliou a
margem de dedugio para contemplar desoneragoes tributdrias; e no ano de 2015, prop6s

25 Sobre esse ponto, ver Afonso e Gobetti (2015).

26 As receitas nao recorrentes incluem receitas extraordinarias e contabilidade criativa, entre outras medidas. Ver Schettini
etal. (2011).
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cumprir uma meta cheia de resultado primdrio, de 1,2% p.p. do PIB. A meta nio se
mostrou factivel, e a legislagdo foi alterada, prevendo um deficit de 0,85% p.p. e dedugoes
de mais 1,18% p.p., referentes a frustracio de receitas e quita¢do de passivos junto aos
bancos e a fundos publicos. Novamente em 2016, o governo propds uma meta inicial
cheia de 0,5% p.p. do PIB e alterou a legislagio para um déficit de 2,64% do PIB, mas
a redacio definitiva do projeto de lei que alterou a meta fiscal sequer faz referéncia ao
mecanismo de dedugdo das despesas prioritdrias de investimentos.

O préprio PAC teve critérios de enquadramento flexibilizados e acomodou crescente
volume de despesas que nio sio investimentos propriamente ditos, fazendo emergir
uma situacdo paradoxal retratada na Tabela 5: enquanto a FBCF do governo central
permaneceu praticamente estagnada nos anos 2010-2014, os volumes de execugio do
PAC dobraram, influenciados por reclassificagoes e outras despesas, como os subsidios do
programa MCMV.2/

TABELA 5
Despesas pagas do PPI/PAC (2006-2015)
(em bilhoes de R$ de 2015 convertidos pelo IPCA)

Discriminagao

PPI/PAC 4,9 | 8,2 | 12,0 | 23,4 | 30,6 | 36,4 | 48,4 | 51,8 | 62,9 | 47,3 | 57,9% | 19,8% | -24,9%
FBCF 4,0 6,0 8,3 | 13,4 19,2 | 17,1 | 17,6 | 21,5 | 27,2 | 14,1 | 47,7% 9,1% -48,1%
Transferéncias
a0s governos 0,6 | 1,0 | 32 | 65| 83 | 7.8 | 152 97 |129] 83 | 90,1% | 11,7% | -35,3%
subnacionais
Minha Casa

— 0, 0,
Minha Vida 0,0 | 0,0 | 00 | 00| 22 |100 139|164 | 190 | 20,7 71,9% | 9,0%

Odutras despesas 03 | 1,3 105 | 35|09 | 15| 1,7 42| 39| 41 | 384% | 43,1% | 6,7%

Memo:

FBCF Total 15,1 | 18,5 | 21,0 | 28,7 | 40,5 | 36,1 | 32,2 | 37,1 | 43,2 | 25,0 | 27,9% | 1,7% | -42,3%

Fonte: elaboracdo do autor com dados do Sistema Integrado de Administracao Financeira (Siafi)

Sintetizando, a margem de dedu¢io — que era formada inicialmente por uma
carteira seletiva de projetos prioritdrios de investimentos — foi gradualmente alterando sua
composi¢ao e praticamente deixou de ter qualquer relagao com investimentos prioritdrios
no periodo mais recente, até culminar no seu abandono no biénio 2015-2016. Tal
situacdo explicita a fragilidade do mecanismo introduzido no regime de metas primdrias

27 Os valores da FBCF do governo central apresentados na Tabela 4 sdo apurados pelo conceito de caixa e deflacionados
pelo IPCA, diferindo um pouco daqueles vistos na Tabela 1, sob competéncia (patrimonial) e convertidos pelo deflator
implicito do PIB.
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para conferir tratamento or¢amentdrio diferenciado aos investimentos prioritdrios. Essa
fragilidade, juntamente com a elevada rigidez que caracteriza a politica fiscal brasileira,
acaba por tornar os investimentos ptblicos muito vulnerdveis no atual regime fiscal.

Desse modo, a combinagio da desaceleracio das receitas com a manutencio do
ritmo de expansio das despesas em um cendrio de baixo crescimento econdémico — o que
se explica por um componente de cardter mais estrutural e inercial relacionado aos gastos
sociais, que j4 vinham crescendo desde a década de 1990, ao qual se somaram novos gastos
de subsidios e as rentincias de receitas na estratégia do governo de promover a retomada do
crescimento via estimulos ao setor privado — resultou inevitavelmente na brusca redugio
do espago fiscal para investimentos no periodo 2011-2014.

O recurso as medidas artificiais para alcangar a meta fiscal (receitas nao recorrentes,
ampliacdo forcada da margem de deducoes e postergagdes de pagamentos) acabou
funcionando como um instrumento pouco transparente para conferir flexibilidade ao
regime fiscal, mas nio o suficiente para evitar aimposi¢ao de maiores entraves orcamentarios
aos investimentos que contribuiram para sua estagnaco e mesmo para seu declinio no
periodo em questdo. Isso consolidou uma mudanc¢a na composicio da politica fiscal, com
a passagem de um periodo cujo espaco fiscal criado pelas flexibilizagdes do regime de
metas foi canalizado principalmente para investimentos (2006-2010) para um periodo de
maior crescimento dos subsidios e das desoneracoes (2011-2014).

Se é verdade que a expansio dos investimentos publicos funcionou como um dos
fatores dinamizadores do crescimento econémico durante 2005-2010, também ¢é razodvel
admitir que a mudanga para uma trajetéria de queda da taxa de investimentos tenha
favorecido a desaceleragao econdmica do periodo 2010-2014 ou mesmo a crise de 2015,
quando os investimentos publicos cairam a quase metade do patamar observado no ano
anterior (Tabela 5), principalmente quando se considera que, em conformidade com
os resultados encontrados na andlise empirica da se¢io 3, é justamente nos periodos
recessivos que os multiplicadores dos investimentos alcangam valores mais elevados. Ao
mesmo tempo, as incertezas em relagio ao contexto internacional adverso e ao regime fiscal
tendem a desincentivar as inversdes privadas e a reduzir os possiveis impactos de subsidios
e desoneragdes, ou seja, a mudanga na composicio da politica fiscal em favor dos subsidios
e desoneragoes (e em detrimento dos investimentos publicos) pode ter contribuido para o
malogro da estratégia de retomada do crescimento econdmico.?8

28 Uma avaliacdo mais precisa deste ponto exigiria uma estimagdo dos multiplicadores fiscais dos subsidios e desoneracoes,
algo que foge ao escopo deste trabalho.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou analisar a trajetéria dos investimentos publicos na economia brasileira
— com énfase no periodo recente caracterizado por um esbogo de retomada (2005-2010) e
inflexao para tendéncia de queda (2011-2015) que fez com que o avanco anterior ji tenha sido
quase todo revertido — e suas relagdes com o ciclo econdémico e com o regime fiscal. A andlise
das relagdes dos investimentos publicos com o ciclo econémico baseou-se nos resultados de
um modelo econométrico ndo linear que permite estimar multiplicadores fiscais que variam
conforme o estado da economia. Seguiu-se a abordagem de Auerbach e Gorodnichenhko
(2012), a qual, até onde se tem conhecimento, ¢ inédita para dados fiscais brasileiros.

Os resultados apontam que os multiplicadores fiscais podem alcancar valores elevados
em regimes de forte recessio (isto ¢, valores préximos ou superiores a 2 no periodo de maior
impacto de trés a cinco trimestres e pico de 2,2 no décimo més) e que a resposta do produto
ante o choque do investimento ¢ persistente e estatisticamente significativa durante um
periodo de quatro anos. Em contrapartida, os resultados do regime de forte expansio
sao qualitativamente distintos. Os multiplicadores estiveram sempre inferiores a 1 (com
valor mdximo de 0,8 no sétimo més), e a resposta do produto ao choque do investimento
torna-se nao significativa a partir do sétimo trimestre. Vale destacar que o impacto médximo
do periodo recessivo ocorre apds o do periodo expansivo e também que a dinimica das
respostas do produto em ambos os regimes apresenta um aspecto hump-shaped.

E claro que os valores dos multiplicadores oriundos do modelo nio linear devem
ser considerados extremos. Em geral, a economia encontra-se transitando entre regimes
expansivos e recessivos, de modo que o mais razodvel ¢ admitir que, ao longo do tempo,
os multiplicadores dos investimentos publicos assumam valores intermedidrios a esses
extremos. Isso é consistente com o fato de que o multiplicador do modelo linear alcangou
valor miximo de 1,3 e que converge para 0,8 ao longo de quatro anos, de modo que a
resposta do produto ao choque do investimento também se mostrou persistente.

Por um lado, esses resultados dio subsidios ao uso do investimento publico como
instrumento de politica anticiclica, no sentido de que pode ser um instrumento de estimulo
ao crescimento durante periodos recessivos, a0 mesmo tempo em que sugere cautela, uma vez
que 0 mesmo instrumento nio se mostra tao eficiente em periodos expansivos. E importante
ressaltar que a andlise aqui feita nao pretende dar um tom generalista, justamente pelo fato
de que se estuda uma vertente da politica fiscal (as despesas de investimento) e nao ela como
um todo. Em outras palavras, o que se mensurou neste estudo ¢ o impacto marginal da
execugio de investimentos publicos sobre varidveis macroecondmicas, o que nao quer dizer
que esse tenha sido o efeito liquido da politica fiscal em termos amplos. Por outro lado,
os mesmos resultados parecem indicar que a retragio da taxa de investimentos publicos,
em conjunturas de desaceleracio econdmica como em 2011-2014 ou na crise de 2015,
quando os multiplicadores assumem seus valores mais elevados, tem repercussoes negativas
e contribui para a deterioragao do cendrio macroeconémico.
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Feita essa constatagao, o estudo passou a explorar os fatores que estdo por trds da
inflexo na trajetéria da taxa de investimentos a partir de 2011. A hipétese central do
texto diz respeito aos constrangimentos orcamentdrios aos investimentos que foram
flexibilizados no periodo 2005-2010 e retornaram de maneira mais aguda durante 2011-
2014. De maneira mais precisa, procurou-se mostrar que, a partir de 2011, a reduc¢do do
espago fiscal para investimentos foi um resultado inevitdvel da combinacio entre rigidez
da politica fiscal, revelada por um componente estrutural e inercial dos gastos sociais, que
jd vinham crescendo desde a década de 1990, com a estratégia do governo de promover a
retomada do crescimento via ampliacio de subsidios e desoneragoes para o setor privado.

Essa estratégia do governo ocasionou uma mudanga na composicio da politica fiscal,
com a passagem de um periodo no qual o espaco fiscal criado pelas flexibilizagoes no
regime de metas foi canalizado predominantemente para investimentos publicos (2005-
2010) para um periodo de maior crescimento dos subsidios e das desoneragées (2011-
2014), que, em parte, explica o malogro da estratégia de se retomar o crescimento.

Do mesmo modo, a recente inflexdo da politica fiscal, do expansionismo do decénio
2005-2014 para nova fase de ajustamento iniciada em 2015, também impds cortes
desproporcionais aos investimentos publicos, o que, dadas as elevadas estimativas de
multiplicadores fiscais nos periodos fortemente recessivos obtidas nesse trabalho, tende a
agravar ainda mais a situagio econdmica do pais.

Procurou-se ainda apontar a fragilidade do mecanismo introduzido no regime
fiscal para remover entraves or¢amentdrios aos investimentos, uma vez que a margem
de deducio de projetos prioritérios de investimentos foi se desviando do seu propdsito
inicial, passou a ndo guardar relagdo com esses investimentos e foi abandonada em 2015-
2016. A fragilidade desse instrumento, juntamente com a rigidez da politica fiscal, acaba
por tornar a situagao dos investimentos muito vulnerdvel no atual regime fiscal e aponta
para um cendrio pouco favordvel nos préximos anos.

Refletir sobre esses aspectos é crucial no momento em que o pais rediscute seu regime
fiscal e atravessa profunda crise. O governo vem ensaiando uma reforma fiscal por meio
da chamada proposta de nominalismo, que estabelece uma regra de crescimento real nulo
para as despesas primdrias, mas pouco se tem debatido sobre o papel dos investimentos
publicos. O aspecto crucial aqui ¢ que a avaliagio de alternativas de estratégias fiscais deve
considerar de maneira mais explicita a composi¢io da politica fiscal e as repercussoes dos
investimentos publicos, no curto e no médio prazos, sobre o crescimento econémico e
sobre a prépria sustentabilidade fiscal.
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APENDICE

Definigao conceitual e fontes de dados dos investimentos puiblicos

As séries de investimentos publicos estdo baseadas no conceito de aquisi¢ao liquida
de ativos fisicos, que estd referenciado no sistema de estatisticas fiscais (SEF) do Fundo
Monetdrio Internacional (FMI), desenhado a fim de prover subsidios apropriados para
andlise do impacto econdmico da politica fiscal, além de harmonizado ao conceito
de formacio bruta de capital fixo (FBCF) do sistema de contas nacionais. Trata-se de
um conceito restrito, que nao inclui, por exemplo, os subsidios do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) as empresas privadas ou do programa
de moradia popular Minha Casa Minha Vida (MCMYV) para aquisi¢io de iméveis
residenciais pelas familias, as capitalizagdes de empresas estatais, as aquisi¢oes de iméveis
nao relacionados a uma obra e as transferéncias de capital que financiam investimentos
dos entes subnacionais. Ressalte-se, entretanto, que muitas das séries sio aproximagoes e
nao informagdes da FBCF propriamente dita.

A opgao ¢ por apresentar uma cobertura mais préxima do conceito de setor publico
consolidado, que inclui tanto os investimentos do governo geral (GG) — decomposto
entre governo central (GC), governo estadual (GE) e governo municipal (GM) — quanto
os das empresas publicas federais (EPU). As empresas publicas controladas pelos governos
subnacionais nio foram incluidas por indisponibilidade de informagées no periodo recente.

A principal fonte de informagées histéricas advém das tabelas da publicagio Eszatisticas
do século XX (IBGE, 2006). No caso dos investimentos publicos, a fonte primdria é a
série de publicagées Finangas Puablicas do Brasil, produzida pelo IBGE para virios anos,
com dados disponiveis até 2003 e detalhamento das despesas de capital da EPU, GC,
GE ¢ GM. Recentemente, o IBGE divulgou, em conjunto com a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a nova conta intermedidria do governo, cobrindo o periodo 2011-2013,
que voltou a disponibilizar dados do GG, com detalhamento entre GC, GE e GM (IBGE,
2015).% H4, porém, uma lacuna informacional nesse interim porque a nova publicacio
ainda nao apresenta informagdes da EPU, e a tinica informacio disponibilizada pelo IBGE
para o periodo 2004-2010 ¢é o agregado da FBCF do GG no sistema de contas nacionais.

Para suprir essas lacunas, optou-se por utilizar as informag¢oes do or¢amento de investi-
mentos (OI) do Departamento de Coordenagio e Governanca das Empresas Estatais do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (Dest/MP), excluindo-se os investimentos
realizados no exterior. Essas estimativas s3o aproximagoes razodveis das despesas de capital da
EPU, com boa aderéncia aos dados do IBGE disponiveis no periodo 1995-2003, e possuem a
vantagem de estarem disponiveis em frequéncia mensal durante 1995-2015.

29 Atualmente esta em curso um esforco feito pela STN para implantar o arcabougo mais geral do SEF no Brasil, seguindo as
recomendacgdes do FMI (2014), nao restrito as séries de investimentos publicos. Também esta em curso um processo de
harmonizagao aos conceitos e as praticas das contas nacionais em parceria com o IBGE. Para mais detalhes, ver IBGE (2015).
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Uma limitagao adicional é o fato de que, até o ano de 2010, os dados do IBGE
apresentam um viés que superestima a FBCF do GG. Isso ocorre porque as informagoes
primdrias, provenientes de relatérios administrativos declarados pelas unidades de governo,
nio continham dados que permitissem apurar as despesas pelo conceito de competéncia
(patrimonial), que é o recomendado nas contas nacionais. Por isso, fazia-se uso de um
conceito mais proximo do critério de compromisso, que é o valor empenhado na linguagem
da contabilidade publica. Devido a certas peculiaridades do processo orgamentdrio
brasileiro, esse critério tende a superestimar a FBCF pela contabilizagao de um crescente
estoque de obras publicas, muitas das quais sequer iniciadas, que permanecem em restos
a pagar por vérios anos.’°

Esse viés de superestimagio foi detectado no trabalho de Gobetti (2007), que também
propoe procedimentos para corrigi-lo na esfera federal, cujas informagées da execugio
dos restos a pagar sio mais acessiveis. Esse procedimento de correcio foi realizado para
os dados anuais do periodo 1995-2001 e para dados mensais de 2002-2015, a partir de
consultas préprias junto ao Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo

Federal (Siaf1).

Por sua vez, Santos et al. (2012) realiza uma pesquisa prépria, solicitando informagoes
da execu¢io do or¢amento dos restos a pagar junto a centenas de érgaos estaduais e
municipais no periodo 2002-2010, com o intuito de corrigir, ainda que parcialmente, o
viés que superestima a FBCF no GM e no GE. Desde entao, as informagées da execugao
dos restos a pagar tornaram-se mais acessiveis, permitindo que se apurem as despesas
no conceito de competéncia (patrimonial) pelos relatérios administrativos dos governos
subnacionais, e os 6rgaos oficiais jd estao divulgando estimativas corrigidas.?! Orair e
Silva (2013) também utilizam os relatérios administrativos e outras fontes mais recentes
de informagdo (por exemplo, portais de transparéncia fiscal) para revisar e ampliar as

estimativas de Santos et al. (2012), provendo uma metodologia que permite apurar
aproximagoes mensais da FBCF do GE e do GM.

A metodologia faz uso de técnicas de desagregagao temporal e previsao contemporinea
com o objetivo de compatibilizar indicadores mensais aos dados anuais de referéncia. Esse
trabalho fez uso dos indicadores mensais da FBCF do GE e do GM no periodo 2002-2011
de Orair e Silva (2013) e da mesma metodologia desses autores para ampliar a cobertura
das séries até os meses dos anos 2012-2015. Também inspirado nessa metodologia,
optou-se por construir um indicador mensal das despesas de capital no periodo 1995-
2001, que inclui tanto a FBCF do GC quanto as transferéncias que financiam a FBCF
do GE e do GM, extraidos diretamente do Siafi. Os indicadores foram utilizados para
desagregar temporalmente a série de referéncia anual e permitem estender as aproximagoes
das séries mensais da FBCF do GG até 1995. Em suma, sdo utilizadas mdltiplas fontes

30 O critério de competéncia patrimonial corresponde aos valores liquidados, tanto do orcamento do exercicio quanto do
orcamento de restos a pagar, que capta 0 momento econdmico em que o ativo é transferido para o GG.

31 Eocasode IBGE (2015), que é uma publicacdo conjunta das equipes técnicas do IBGE e da STN.
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de informacoes, que estao detalhadas no Quadro A.1. Na maior parte dos casos sao
aproximagoes em que se procurou corrigir, na medida do possivel, o viés que superestima

a FBCF do GG.32

QUADRO A.1

Fontes de informacio das séries dos investimentos publicos

Conceito

Produto interno
bruto (PIB), FBCF
do GG e FBCF da
EPU

PIB

FBCF da EPU

FBCF do GG

FBCF do GE e FBCF
do GM

FBCF do GG

Periodo

Anual: 1947-1995

Anual: 1995-2015

Mensal: 1995-2015

Mensal: 2002-2015

Mensal: 2002-2015

Mensal: 1995-2001

Fonte de informacio

Tabelas histéricas de IBGE (2006) disponiveis em:
<http://www.seculoxx.ibge.gov.br/>.

Tabela das contas nacionais trimestrais do IBGE (2016)
disponivel em:
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas_Nacionais/Contas_Nacionais_
Trimestrais/ Tabelas_Completas/Tab_Compl_CNT.zip>.

Informagées do OldoDest/MP.
Consultas préprias no Siafi.

Estimativas proprias a partir da metodologia de Orair e Silva
(2013).

Estimativas préprias por desagregacio temporal com indica-
dores mensais extraidos do Siafi, que incluem a FBCF do GC
e suas transferéncias para FBCF de GE e GM, e valores de
referéncia que consideram as estimativas do GF extraidas do

Siafi e do IBGE (vérios anos) para GE e GM.

Fonte: elaborac¢éo do autor

32 Asséries podem ser disponibilizadas para quaisquer interessados mediante contato via e-mail.
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Resumo

Este estudo busca quantificar, usando um modelo de projecio de longo prazo, o impacto
da demografia sobre a despesa da previdéncia social como propor¢io do Produto Interno
Bruto (PIB) até 2060 usando a projegao demogrifica do IBGE e até 2100 usando a projegio
demogrificada ONU para o Brasil. Os resultados apontam um forte incremento da despesa
em fungido do rdpido e intenso processo de envelhecimento populacional, impacto que
pode ser amenizado pela introdugio de uma idade minima para aposentadoria por tempo
de contribui¢io e outras medidas que aumentem a idade de aposentadoria, atualmente
bastante precoce e sendo paga, em muitos casos, para pessoas com plena capacidade
laboral e boa renda do trabalho, o que ainda gera um grande risco de passivo judicial pela
desaposentacdo. Ademais, incrementos do nivel de ocupagio, ganhos de produtividade
dos trabalhadores ativos que nio sejam integralmente repassados para os aposentados e
pensionistas, menos regras de tratamento diferenciado, como entre homens e mulheres,
também sdo algumas possibilidades de ajuste debatidas ao longo do estudo. Procura-se
mostrar que a auséncia da idade minima é nociva nio apenas para a sustentabilidade da
previdéncia social, como também, ao contrério do senso comum, gera efeitos negativos no
que diz respeito a distribui¢io de renda. De qualquer forma, o estudo mostra que a atual
trajetéria da despesa com previdéncia ¢é insustentdvel no médio e no longo prazos, o que
cria a necessidade de uma reforma da previdéncia que corrija distor¢des e minimize riscos
de sustentabilidade financeira e atuarial.

Palavras-chave: Demografia. Seguridade social. Despesa previdencidria.
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1INTRODUCAO

Trata-se de fato amplamente reconhecido que o processo de envelhecimento
populacional tende a pressionar as despesas da seguridade social, tanto as da previdéncia
social quanto as da satde e da assisténcia social. Esse fendmeno ¢ universal: foi observado
em paises que jd se encontram nos estdgios mais avangados do processo de transi¢ao
demogrifica, mas também comega a dar sinais de seus efeitos em paises como o Brasil, que
iniciam agora o processo final do chamado bénus demogrdfico.

Grosso modo, a teoria tradicional da transi¢ao demogrifica possui trés pilares bésicos,
tratados normalmente como etapas (nio estanques) historicamente observadas nos
paises que jd a vivenciaram: o primeiro consiste na queda da mortalidade (inicialmente
da mortalidade infantil), em fun¢io de melhorias nos sistemas de saneamento, da satde
publica e do nivel educacional da populacio; o segundo consiste em mudangas no
comportamento reprodutivo, associadas frequentemente ao retardamento do inicio da
vida reprodutiva e, principalmente, ao controle da fecundidade; e o terceiro, nos efeitos
do padrio moderno de crescimento econémico, que influenciaria na mobilidade dos
individuos e na dindmica do crescimento populacional.

O Brasil mostra-se bem avangado nessa passagem de um modelo de alta fecundidade
associada a mortalidade elevada para outro, de baixa fecundidade com diminuigio (e
posterior estabilidade) da mortalidade, e (juntamente a outros paises latino-americanos)
o faz de maneira mais acelerada que outros paises em estdgios mais avancados de
desenvolvimento. O resultado é que o pais vive um processo de forte mudanca de sua
estrutura etdria desde o final da década de 1960, quando teve inicio a reduc¢io da taxa de
fecundidade nacional. Houve um aumento no peso dos jovens na populagio brasileira,
especialmente até 1970, culminando na expansio da quantidade de pessoas em idade
ativa e, assim, na redugdo da razio de dependéncia que caracteriza o mencionado bdnus
demogrdfico. Desde entdo a dindmica demografica abriu caminho para o inicio do processo
de envelhecimento populacional e atualmente determina rdpido aumento da relagio entre
a quantidade de idosos e a populagio em idade ativa (PIA).

No caso da previdéncia social, obviamente o incremento da participagao dos idosos na
populagio total tende a aumentar a quantidade de potenciais beneficidrios, principalmente
quando se considera a expansio recente da cobertura previdencidria (tomada como a
relagdo entre contribuintes e ocupados). Ao mesmo tempo, a populagio em idade ativa
tende a experimentar uma diminui¢io de sua importincia relativa (em termos de sua
participagao na populagao total), situacio esperada jd a partir da préxima década, quando
se acelera o processo de envelhecimento populacional brasileiro.

Intuitivamente, é fdcil esperar que ocorra uma piora da relagio entre contribuintes
e beneficidrios no caso do nosso principal regime, que é o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), estruturado sob a forma de um regime de reparti¢ao simples (pay-as-you-
go). A tendéncia é que ocorra uma expansio na quantidade de beneficios do ponto de
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vista absoluto e relativo, com tendéncia, ceteris paribus, a uma duracio média maior, que
precisard ser sustentada com uma razdo de dependéncia de idosos ou de contribuintes/
beneficidrios mais frégil.

Também na satde é razodvel esperar impacto elevado. Se por um lado se trata de
uma politica que atende a todas as faixas etdrias, por outro lado o custo per capita tende a
ser mais elevado para as pessoas com idades mais avangadas, que tém maior probabilidade
de desenvolver enfermidades cronicas que demandam atengio intensiva e prolongada.
Ademais, esse aumento na demanda, na complexidade e nos custos dos servicos de satde
dd-se em um cendrio de transformacdo do perfil familiar nacional, situagio que impée
desafios adicionais para o cuidado e o suporte adequado aos idosos.

Dentre outros fatores, a assisténcia social tenderd a ser mais requisitada pelo fato de os
nucleos familiares passarem por um processo interno de redefini¢ao de papéis (determinado
em grande medida pelo aumento da participagao feminina no mercado de trabalho) e de
redugio no numero médio de membros (principalmente pela queda na fecundidade, que
reduz a quantidade média de filhos por familia e, consequentemente, o potencial para a
provisao familiar do cuidado com os idosos). Os servicos assistenciais deverao partilhar
seus recursos financeiros e humanos entre beneficidrios primdrios numerosos e com perfil
distinto do atual (com provdvel inversao de foco das criangas em direcio aos idosos), com
possivel énfase nos idosos de baixa renda vivendo em condigoes frigeis. Esse processo

também tende a incrementar o publico potencial do Beneficio de Prestacao Continuada
da Lei Organica da Assisténcia Social (BPC/Loas).!

Embora possa ser considerado senso comum o diagnéstico de que o processo de
envelhecimento populacional — entendido como o aumento da participagio dos idosos
na populacio total — ird pressionar o financiamento da seguridade social, ¢ pouco comum
quantificar o efeito da demografia nas contas da previdéncia social, bem como isolar esse
efeito de outras mudancgas que afetam a despesa em percentual do PIB, como alteracoes
nos critérios de elegibilidade, no cdlculo do valor do beneficio e na taxa de reposi¢io,? bem
como na produtividade e na participacio da for¢a de trabalho.

Este estudo, com base em um modelo relativamente simplificado jd utilizado em
estudos da Organizagao para Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), do
Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e da Unido Europeia (UE), busca quantificar o
efeito de alteragdes na razio da dependéncia sobre a despesa com previdéncia social em
% do PIB. A utilizagio do modelo mais simplificado nao procura substituir modelos de

1 O BPC/Loas consiste em beneficio mensal no valor de um saldrio minimo e pago ao idoso com 65 anos ou mais de idade
ou ao cidaddo com deficiéncia fisica, mental, intelectual ou sensorial de longo prazo que o impossibilite de participar de
forma plena e efetiva na sociedade em igualdade de condi¢des com as demais pessoas. Para ter direito é preciso que a
renda per capita do grupo familiar seja inferior a 1/4 do salario minimo vigente. Por se tratar de um beneficio assistencial,
nao ha exigéncia de contribuicdo para a previdéncia social, ndo ha pagamento de 130 salério, tampouco é gerado direito
a pensdo por morte.

2 Ataxa de reposicao consiste na relacao entre o valor do beneficio e o saldrio recebido antes da aposentadoria.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

projegao mais sofisticados, mas, acima de tudo, fazer uma anilise que deixe transparente
o efeito de diferentes fatores sobre a situagao financeira da previdéncia social, em especial
a demografia.

Dessa maneira, a pesquisa estd organizada da seguinte forma: o ponto de partida
consiste em uma descri¢do sintética do modelo a ser utilizado; posteriormente sio
elaboradas as projecoes buscando isolar os impactos da demografia sobre as despesas da
previdéncia social no Brasil; a se¢do seguinte traz recomendagdes apoiadas nos resultados
encontrados; e, finalmente, siao discutidas as conclusées e as consideracoes finais.

2 DESCRICAO DO MODELO SIMPLIFICADO DE
PROJECAO

O artigo da OCDE de Dang, Antolin e Oxley (2001) teve como objetivo fornecer
projecoes do impacto fiscal de despesas influenciadas pelo processo de envelhecimento para
um conjunto de paises da OCDE para o periodo de 2000 a 2050. No referido trabalho, para
o chamado old-age pension spending, que pode ser entendido como o gasto previdencidrio
associado a idade avancada, foram consideradas as despesas com aposentadorias, inclusive
as antecipadas, pensoes por morte (pagas a sobreviventes ou dependentes) e também os
beneficios de cardter nao contributivo concedidos pela assisténcia social.

Com esse escopo, no ano de 2000, para um grupo de 21 paises® da OCDE, chegou-se
a estimativa de uma despesa média com previdéncia no patamar de 7% do PIB. Hd grande
dispersao em relagdo a essa média internacional, dado que o indicador varia de 2,1%
na Coreia, 3% na Austrélia até o mdximo de 14,2% na Itdlia. No Brasil, contudo, esse
percentual médio é o nivel de despesa observado em 2015 apenas pelo Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), ou seja, sem considerar os gastos com os Regimes Préprios de
Previdéncia dos Servidores Pablicos (RPPS) e com os Beneficios de Prestacao Continuada
da Lei Orginica de Assisténcia Social (BPC/Loas), que, na realidade, consistem em
aposentadorias de cardter ndo contributivo.

Com base no modelo simplificado utilizado neste estudo, a estimativa é que a despesa
com previdéncia para esses paises deveria subir, em média, 3,4 pontos percentuais do PIB
no periodo de 2000 a 2050. Entretanto, o efeito direto da demografia ou de piora na razao
de dependéncia seria de um incremento médio de 5,2 pontos percentuais do PIB, efeito
que seria amenizado por mudangas na razdo de emprego e pela diminuigao na relagao
entre beneficio médio e produtividade média (refletindo reformas realizadas em alguns
desses paises). Novamente houve grande dispersao de resultados entre os paises, incluindo

3 Foram considerados os seguintes paises: Austrélia, Austria, Bélgica, Canada, Republica Tcheca, Dinamarca, Finlandia,
Franga, Alemanha, Hungria, Italia, Japao, Coreia, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Polonia, Espanha, Suécia, Reino Unido
e Estados Unidos.
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casos nos quais se estimou o incremento da despesa em cerca de oito pontos percentuais
do PIB, denotando o forte impacto da demografia sobre as contas da previdéncia social.

Contudo, em OCDE (2015), gragas a um amplo conjunto de reformas realizadas
nos 34 paises da OCDE desde 2009, a projegao era de que a despesa com previdéncia
passasse do atual patamar médio de 9% do PIB para 10,1% em 2050, bem abaixo da
projecdo anterior, que seria de 12% do PIB naquele mesmo ano. A projecgio atualizada
para 2060 ¢ de uma despesa de 11,3% do PIB, em média, nos paises da OCDE.

Um ponto a se destacar no modelo utilizado é que este permite a desagregacio da
variagio da despesa em percentual do PIB em componentes demograficos, de mercado
de trabalho, de critérios de elegibilidade e da razao entre beneficio e produtividade. De
forma muito sintética, o modelo, jd com as adequagdes para aplica¢io no caso brasileiro,
é apresentado na equagio 1:

(1) DP = (NB/E) * (BM/PM)
Onde:

DP = despesa com previdéncia em percentual (%) do PIB;

NB = ntimero de beneficidrios (aposentadorias e pensoes por morte);
E = quantidade de ocupados;

BM = valor do beneficio médio;

PM = produtividade média dos ocupados.

A primeira parte da equagio, ou seja, a razdo entre beneficidrios e ocupados, pode
ser decomposta como razao de dependéncia, inverso da razio de emprego e relagio entre
beneficidrios e emprego da seguinte forma:

(1) DP = (POP 55+/POP20-64) x (POP 20-64/ E) x (NB/POP 55+) x (BM / (PIB/E))

(1) DP = DEP * EMPR * ELIGIB * BENEF

O primeiro termo DEP refletiria o impacto da demografia pela razio entre a populacio
de 55 anos ou mais em relagio a populagao de 20 a 64 anos. Embora essas faixas etdrias nao
sejam aquelas tradicionalmente utilizadas nas razées de dependéncia, que em geral relaciona
a populagio de 15 a 64 anos com a de 65 anos ou mais de idade ou mesmo a de 20 a 64
anos com a de 65 anos ou mais de idade, no caso brasileiro tal escolha se justifica tendo em
vista que é possivel encontrar uma quantidade relevante de aposentados a partir de 55 anos.
Na realidade, no Brasil, que permite aposentadorias precoces pela auséncia de idade minima
nas aposentadorias por tempo de contribuigdo, hd pessoas que recebem aposentadoria com
idades até inferiores a essa. Em relagao 2 utilizagao da faixa etdria de 20 a 64 anos, poderia
ser utilizada também a de 20 a 54 anos, com a condi¢iao de que a faixa etdria utilizada
no primeiro termo seja sempre a mesma utilizada no segundo termo, pois esses termos se
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cancelam. Nos termos da equagio 2, o processo de envelhecimento tende a aumentar a razao
de pessoas de 55 anos ou mais de idade em relacio ao grupo de 20 a 64 anos.

O segundo termo refletiria condigdes do mercado de trabalho, sendo o inverso da relagio
de emprego. Entretanto, cabe destacar que a demografia também pode afetar essa razao, na
medida em que hd diferengas de participagio e nivel de ocupagio para diferentes idades ou
faixas etdrias, de tal sorte que a mudanga demogrifica tem efeito indireto sobre o nivel de
ocupagio agregado. Na realidade, o processo de envelhecimento estabelece uma tendéncia a
diminuigio da participacio da Populacio Economicamente Ativa (PEA) na populagao total,
razio pela qual também tende a produzir efeitos negativos sobre o crescimento econémico.
Por esse motivo, a tendéncia a incremento da despesa com previdéncia social em percentual
do PIB decorre da combinacio de efeito expansivo sobre o gasto com seguridade social de
um lado e de outro de efeitos negativos sobre o crescimento do PIB.

O terceiro termo tende a refletir os critérios de elegibilidade, na medida em que
relaciona o nimero de beneficidrios de aposentadoria e pensio por morte com a populagio
total de 55 anos ou mais de idade. Obviamente, um maior endurecimento dos critérios
de elegibilidade, buscando incremento da idade de aposentadoria, tende a reduzir essa
relagdo. A fonte dos dados de beneficidrios também foi a PNAD, que, vale dizer, nio
permite a identificagdo do sistema previdencidrio piblico ao qual estd vinculado o segurado
(diferenciando, tao somente, os sistemas publicos dos privados).

Por fim, o dltimo termo indica que quanto maiores os ganhos de produtividade dos
empregados/ocupados em relagio aos incrementos do valor médio dos beneficios, maior
seria a tendéncia a redugdo da despesa previdencidria como percentual do PIB. Com essa
relagdo fica claro que regras que transfiram integralmente ganhos de produtividade para
os aposentados acabam por eliminar esses referidos ganhos como mecanismo de ajuste
ou como forma de amenizar o risco a sustentabilidade gerado pela demografia. Também
permite inferir que ganhos de produtividade nio repassados ou apenas parcialmente
repassados para os beneficidrios da previdéncia tendem a amenizar a pressio fiscal
decorrente do envelhecimento populacional.

No entanto, dado que os ganhos de produtividade tendem a ser incorporados pelos
saldrios e que os beneficios sio calculados, em geral, como uma média dos saldrios, tende
a haver impactos de ganhos de produtividade sobre o valor dos beneficios, ou seja, nao
se deve tratar a relacdo dessas varidveis como se elas fossem independentes entre si. Resta
claro, contudo, que alteragoes nas regras de cdlculo do valor dos beneficios e de indexagao
podem afetar essa relagao.

Clements et al. (2015), em uma Szaff Discussion Note do FMI, utilizam modelo similar
a0 usado por Dang, Antolin e Oxley (2001). Segundo esse estudo do FMI, a despesa com
previdéncia em relagio ao PIB depende de quatro fatores principais: a generosidade do
beneficio (beneficio médio em relagio ao PIB por trabalhador), a cobertura (ntimero de
beneficidrios para a populagio acima de 65 anos), o inverso da taxa de participagio da forga
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de trabalho e o envelhecimento populacional (representado pela relagao de dependéncia dos
idosos). Portanto, ¢ basicamente o mesmo modelo da equagao 1, apenas com a utilizagao da
populacio de 65 anos ou mais (no lugar da popula¢io com idade igual ou superior a 55).

Por esse modelo pode-se inferir que os gastos previdencidrios como porcentagem
do PIB podem crescer em linha com a razio de dependéncia dos idosos. Intuitivamente,
as mudancas na referida razio tendem a aumentar o gasto. Por exemplo, assumindo a
generosidade do beneficio e a cobertura constantes, um aumento na longevidade traduzir-
se-ia em maiores gastos com previdéncia porque aumentaria a propor¢io de pessoas com
65 anos ou mais de idade. Alternativamente, a razio de dependéncia dos idosos pode
diminuir se a populagio de 15 a 64 anos se tornar mais elevada que o esperado, por
exemplo, por meio de imigragio, fendmeno que também pode afetar a razdo de emprego.

Mesmo assumindo algumas limitagoes do modelo, no sentido de que as varidveis
nao sio totalmente independentes (o envelhecimento pode afetar a razdo de emprego e a
produtividade média), os autores defendem que o modelo simplificado ¢ il para ilustrar
os potenciais efeitos do envelhecimento sobre os gastos com previdéncia. Com base nesse
método, as projecoes realizadas apontam que o gasto com previdéncia como percentual
do PIB nos paises mais desenvolvidos deve crescer de uma média nao ponderada de 9,6%
em 2015 para uma média de 11,5% em 2100, enquanto nos menos desenvolvidos o salto
seria de 2,6% para 7,6% no mesmo periodo.

Outro estudo que se utiliza de modelo similar é o chamado 7he 2015 ageing report —
economic and budgetary projections for the 28 EU Member States (2013-2060), produzido
pela Uniao Europeia, mais especificamente pela Diretoria-Geral de Assuntos Econémicos e
Financeiros da Comissao Europeia. Segundo o referido estudo, a piora na razao de dependéncia
de idosos, isoladamente, tenderia a incrementar a despesa com previdéncia publica como
porcentagem do PIB em cerca de 7,2 pontos percentuais no periodo entre 2013 e 2060.
Ademais, o efeito ¢ bastante variado entre os paises da Uniao Europeia, oscilando de impactos
de 2,6% a 12,4% de incremento da despesa em percentual do PIB no mesmo periodo.

Esse impacto contundente, mais significativo no periodo de 2013 a 2040, nao levaria
a um incremento mais forte na despesa efetiva apenas por ser amenizado pelos efeitos das
reformas nos outros fatores: cobertura ou critério de elegibilidade, valor do beneficio em
relacdo A produtividade média (taxa de reposicao) e efeitos do mercado de trabalho.

No Brasil, de acordo com o anexo do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentdrias
(PLDO), apenas a despesa do RGPS, em percentual do PIB, mantidas as regras atuais,
deveria subir do patamar atual de cerca de 7,14% do PIB em 2014 ¢ 7,39% em 2015 para
cerca de 17,20% do PIB em 2060.4

4 Anexo IV do PLDO: Metas Fiscais IV.5 — Proje¢des Atuariais para o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS (elaborado
pelo entdo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social - MTPS, Brasil, marco de 2016). Esses valores consideram todas
as aposentadorias, as pensdes por morte e os auxilios doenga, mas em todos esses casos sao excluidos os beneficios de
natureza acidentdria.
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3 ANALISE DAS PROJECOES

Neste tdpico sio apresentadas as projegdes feitas por meio do modelo simplificado
apresentado anteriormente. Embora incorpore outros fatores, o foco do trabalho serd
tentar isolar o efeito da transi¢io demografica, mais especificamente do envelhecimento
populacional. Em fungio do referido processo, ao longo do tempo a razio entre a populagio
de 55 anos ou mais de idade e a populagio de 20 a 64 anos, que nio deixa de ser uma razio
de dependéncia, tende a se alterar. Além disso, mantido o nivel de ocupacio por idade e
sexo, a mudan¢a da demografia também tende a alterar o segundo termo, ou seja, a relagao
entre a populacio de 20 a 64 anos e o total de trabalhadores ocupados.

Portanto, uma possivel forma de isolar o efeito da demografia é utilizar o modelo
simplificado mantendo constantes o critério de elegibilidade e a razao entre a produtividade
média e o valor médio do beneficio.

Mais precisamente, como o objetivo € tentar isolar o efeito da demografia, os termos
ELIGIB e BENEF serdo mantidos fixos nessa simulagao. A populagao de 55 anos ou mais
de idade e a de 20 a 64 anos sdo obtidas diretamente da projecao demografica do IBGE.
Contudo, como exposto anteriormente, indiretamente a mudanga demogréfica tende a
alterar a relagio entre a populagio de 20 a 64 anos de idade e os trabalhadores ocupados.’
Para projetar o total de trabalhadores ocupados, partiu-se da suposicio de que o nivel de
ocupagio para homens e mulheres se manteria constante para cada idade individual, e essa
proporcao foi aplicada sobre a projecao demografica, mais especificamente para cada idade
individual de homens e mulheres. Portanto, o total de trabalhadores ocupados em cada
ano seria estimado conforme a equagao 2:

(2) TTO, = 3. (NO,;* POP; )
Onde:

TTO = total de trabalhadores ocupados no ano 4;

NO; = nivel de ocupagio para o género s (homem ou mulher) e para a idade 7, que ird

variar de 16 anos até 90 anos ou mais de idade — calculada pela PNAD/IBGE de 2014;

POP,; , = populagao do género s (homem ou mulher) para a idade i conforme projegio
demogrifica do IBGE para o ano a.

Os dados das populagées de 55 anos ou mais de idade e de 20 a 64 anos de idade,
bem como as projecoes feitas com base na equagio 2 para a quantidade de trabalhadores
ocupados, constam da Tabela 1A do apéndice. As razoes entre a produtividade média
e o beneficio médio e entre a quantidade de recebedores de aposentadoria/pensio e a
populagio de 55 anos ou mais de idade estao fixadas no nivel estimado para o ano de
2014, conforme mencionado em segio anterior deste texto.

5 Ocupados de 16 anos ou mais de idade.
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Por conta do processo de envelhecimento populacional, a razao entre o grupo
formado pelas pessoas com idade entre 20 e 64 anos e o grupo de pessoas com 55 ou
mais de idade passard de 3,2 em 2014 para 1,36 em 2060, denotando que deverd haver
uma queda da relagio entre potenciais contribuintes e beneficidrios, ou seja, no longo
prazo haverd uma quantidade reduzida de pessoas em idade ativa contribuindo para a
previdéncia social para cada pessoa em idade de elegibilidade para uma aposentadoria (ao
menos quando consideradas as regras atuais de elegibilidade, notadamente para a ATC).

A projegao do total de trabalhadores ocupados, mantendo constante o nivel de
ocupagdo por sexo e idade individual, mostra que o total de trabalhadores ativos iria
crescer até 2035, quando entio comegaria a cair em termos absolutos. Em termos relativos,
o nivel de ocupagao chegaria a seu nivel mdximo em 2029 (cerca de 50% para pessoas de
16 anos ou mais de idade) e cairia de forma continua até 2060 (para o patamar de 45%).
Tal resultado denota que a demografia tende a afetar de forma negativa o crescimento
econdmico caso nio ocorram alteragées no mercado de trabalho e no nivel de ocupagio.

Os resultados dessa projecdo, que teoricamente isola o efeito da demografia
(diretamente na razdo de dependéncia e indiretamente na razio de emprego), mostram
um efeito muito intenso da demografia, de tal sorte que a despesa com previdéncia
(aposentadoria e pensoes do RGPS e do RPPS, mas deve captar parcialmente o BPC/
Loas) saltaria do patamar de 8,3% em 2020 para 19,3% do PIB em 2060, ou seja, um
incremento da ordem de 10,9% do PIB no intervalo de tempo considerado caso sejam
mantidas as regras atuais. Cabe destacar que nessa simulagao foram utilizados os dados
da projecio demogrifica do IBGE,® que nio estd perfeitamente alinhada com a PNAD/
IBGE, razao pela qual o exercicio proposto ficou restrito ao periodo de 2020-2060. Essa
ope¢ao metodoldgica, vale dizer, nao implica perdas analiticas relevantes, uma vez que o
debate previdencidrio se orienta mais pela tendéncia de longo prazo do que por resultados
de curto prazo. Também cabe enfatizar que beneficidrios do BPC/Loas podem responder
que recebem aposentadoria na PNAD/IBGE, tal resultado deve captar parcialmente a
parcela ndo contributiva.

Esses dados (Grafico 1) deixam claro que o impacto do envelhecimento populacional
deverd serbastante intenso e rdpido sobre as contas da previdénciasocial, o que possivelmente
exigird alguma forma de ajuste para amenizd-lo e garantir a sustentabilidade no médio
e no longo prazos da seguridade social e do sistema de protecao social brasileiro. Esse
desafio foi enfrentado pelos paises que jd passaram pelo processo de transicio demogrifica
e deverd ser enfrentado pelos demais, com o agravante de que para estes tltimos (dentre os
quais o Brasil e muitos vizinhos latino-americanos) esse fendémeno se tem mostrado mais
acelerado e deixado menos tempo e espaco para ajustes.

Os ganhos de produtividade dos trabalhadores ativos sio um mecanismo essencial

6 A projecao demografica mais recente do IBGE, divulgada em 2013, esta disponivel no link <http://www.ibge.gov.br/
home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm>.
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e fundamental para garantir maior sustentabilidade para a previdéncia social no médio e
no longo prazos sob a é6tica da arrecadagao e também sob a 6tica do gasto previdencidrio
como propor¢io do PIB. Contudo, para que esse ajuste possa ser feito pela via da
produtividade, nao poderia haver o repasse integral dos referidos ganhos para os inativos,
mais especificamente para aposentados e pensionistas. Como fica claro pela equagio
1 apresentada no capitulo anterior, caso ocorresse o repasse integral do incremento da
produtividade, a relagio entre beneficio médio e produtividade média ficaria estdvel e,
dessa forma, nao haveria contribuicio para a redu¢io da despesa com aposentadorias e
pensdes como propor¢io do PIB.

GRAFICO 1

Despesa com previdéncia em percentual do PIB — Brasil: aposentadorias e pensdes por morte
do RGPS e do RPPS (Unido) — 2020 a 2060 — impacto da demografia*
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*Impacto simulado com critério de elegibilidade e razdo entre produtividade média e beneficio médio constantes.
Fonte: elaboragéo dos autores com base na projecao demogréfica do IBGE

Isso nao significa, todavia, que se recomenda necessariamente a eliminaciao de tal
repasse, mas tdo somente (desde que os ganhos de produtividade sejam expressivos) a
alternativa de repasse parcial da produtividade. A limita¢io de uma estratégia de nenhum
repasse de ganho de produtividade no longo prazo é uma reducio acentuada da relagao
entre beneficio médio e produtividade média que poderia levar a uma percep¢io muito
negativa da situacio dos beneficidrios, ainda mais quando se leva em conta que a percepgao
de renda tende a ser avaliada, em algum grau, de forma relativa. De qualquer forma, buscar
altos ganhos de produtividade dos trabalhadores ativos parece ser um caminho adequado
para conciliar sustentabilidade e adequacio, ou seja, para evitar um crescimento explosivo
da despesa por um lado e por outro, concomitantemente, viabilizar algum repasse parcial
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para os inativos de forma que fosse garantida a eficicia no combate 4 pobreza ou mesmo
alguma melhora na renda dos idosos. Com baixos ganhos de produtividade, torna-se
muito dificil conciliar esses dois objetivos.

Uma limita¢do nesse modelo é que o incremento de produtividade tende a se refletir
nos saldrios, e como os beneficios sio calculados por uma média de saldrios, de certa forma
¢ natural que os ganhos de produtividade venham a se refletir no valor dos beneficios
no futuro. De forma resumida, a hipStese de independéncia entre produtividade e
valor do beneficio pode ser afetada pelas relagdes entre produtividade e saldrios e entre
saldrios e valor dos beneficios previdencidrios. Entretanto, tanto hd uma defasagem nessa
influéncia como ¢ possivel estabelecer mecanismos que evitem o repasse integral dos
ganhos de produtividade, ou, mais especificamente, introduzir mudancas na férmula de
célculo que reduzam a taxa de reposi¢ao dos beneficios. No limite, na auséncia de ganhos
de produtividade, a razio entre a produtividade média e o valor do beneficio poderia
ser reduzida pela diminuicdo na taxa de reposi¢do ou por alteragdes na indexagio dos
beneficios. De qualquer forma, o ideal é buscar elevados ganhos de produtividade.

Um exercicio alternativo, apresentado a seguir, consiste na substituicao dos dados do
IBGE pelos da projegao demogrifica da Divisao de Populacio da Organizagao das Nagoes
Unidas,” que tem a vantagem de alcangar um horizonte de mais longo prazo — até o ano
de 2100. A ressalva deve-se ao fato de que os dados dessa projecao sao divulgados por faixa
etdria (e nao por idade simples) e sem desagregacio por sexo, de modo que a desagregagao
dos resultados por essas varidveis fica prejudicada.

Nessa nova simulagéo, portanto, apenas o primeiro termo da equagido 2 serd
estimado com base na projecio demogrifica da ONU, enquanto os demais fatores
permanecerdo constantes, sendo novamente uma estimativa de impacto da demografia
ou do envelhecimento sobre a despesa com aposentadorias e pensdes como percentual
do PIB, mantidas as regras atuais. Ressalte-se que a nao consideragio dos impactos da
demografia sobre o total de trabalhadores ocupados tende a criar a possibilidade de alguma
subestimativa de seu efeito sobre a despesa previdencidria (sempre com respeito ao PIB).

De qualquer forma, o impacto da demografia tende a ser expressivo, pois enquanto a
populagao de 55 anos ou mais de idade cresce de 34,5 milhoes em 2015 para 89,3 milhoes
em 2100, ou seja, mais que dobra (+159%) no periodo em anilise, o grupo formado pelas
pessoas de 20 a 64 anos de idade, que concentra a maior parte dos economicamente ativos,
decresce de 126,2 milhoes para 97,1 milhées (queda de 23%) no mesmo intervalo. Em
outros termos, a quantidade de pessoas de 20 a 64 anos para cada potencial beneficidrio de
55 anos ou mais de idade cai de 3,6 em 2015 para 1,1 em 2100. Esses nimeros apontam
para uma piora muito significativa da relagio entre contribuintes e beneficidrios.

7 Foi utilizad-a projecdo da populagao por grupo de idade para o Brasil de acordo com a revisdo de 2015. Disponivel no link
<https://esa.un.org/unpd/wpp/Download/Standard/Population/> em 08/06/2016. World population prospects: the 2015
revision. File POP/7-1: total population (both sexes combined) by five-year age group, major area, region and country, 1950-
2100 (thousands).
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GRAFICO 2

Despesa com previdéncia em % do PIB — Brasil: aposentadorias e pensdes RGPS e RPPS —
2015 a 2100 — impacto da demografia*
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*Impacto simulado com critério de elegibilidade, razéo de emprego e entre produtividade média e beneficio médio constantes.
Fonte: elaboracao dos autores com base na projecao demogréfica da ONU

Como pode ser visto pelo Gréfico 2, nessa nova simulagao a despesa com aposentadorias
e pensdes por morte, incluindo o RGPS e os servidores civis de regimes préprios do governo
federal, cresceria do patamar estimado de 8,4% do PIB em 2020 para 24,7% em 2100, ou
seja, ocorreria um incremento da ordem de 16,3 pontos percentuais. Com respeito a projegao
anterior, baseada nos dados do IBGE, os resultados parecem satisfatérios (IBGE — 2020:
8,3%, 2060: 19,3%; ONU — 2020: 8,4%, 2060: 20%). Na comparagao com a projegao
oficial do RGPS, que incorpora itens distintos de despesa (para além das aposentadorias e
das PPM, mas sem a inclusao de militares e servidores publicos estatutdrios), o alinhamento
mostra-se razodvel, em que pese as limitagdes j& mencionadas para a comparabilidade (2020:
8,43%, 2060: 17,2%?8). Novamente, a projegio deve captar parcialmente o BPC/Loas.

Essas projecoes deixam claro que, mantidas as regras atuais, a despesa com previdéncia
social ird crescer de forma insustentdvel no médio e no longo prazos, e por essa razio uma
reforma da previdéncia é necessdria para garantir a sustentabilidade fiscal.

Essa trajetdria insustentdvel decorre do rdpido processo de envelhecimento popula-
cional no Brasil, que ird gerar uma piora muito grande da relagio entre contribuintes e

8 Entende-se por projecao oficial do RGPS a projecdo que consta do anexo da PLDO.
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beneficidrios em fun¢ao da combinagio de queda na fecundidade e incremento na expec-
tativa de vida caso sejam mantidas as regras atuais.

Segundo os dados da PNAD/IBGE de 2014, a populagao de 60 anos ou mais de idade
representa cerca de 13% da populagio total. Pela proje¢io demogrifica do IBGE, esse
grupo representard cerca de 1/3 da populagio total em 2060. Outra forma de ter nogio da
piora na relagio entre potenciais contribuintes e beneficidrios é analisar a evolugao entre
a populagio de 15 a 64 anos em relagio a de 65 anos ou mais. De acordo com a proje¢io
demogrifica do IBGE, essa relagdo, que era de cerca de 11 pessoas de 15 a 64 anos para
cada uma de 65 anos em 2000, deve chegar em 2060 a cerca de duas pessoas em idade
ativa para cada idoso (Gréfico 3).

GRAFICO 3

Relagdo das pessoas com 15 a 64 anos para cada pessoa de 65 anos ou mais no Brasil — 2000 a
2060 — projecio do IBGE

Numero de pessoas em idade ativa (15 a 64 anos) por idoso (65 anos ou mais)
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**Projecao.
Fonte: elaboragao dos autores com base na projecdo demogréfica do IBGE

Para agravar ainda mais o quadro, a relagdo efetiva de contribuintes e beneficidrios é
ainda menor em funcdo da inatividade, do desemprego, da informalidade e do fato de que
no pais hd regras que permitem aposentadorias precoces na faixa de 50 anos de pessoas
com plena capacidade laboral ou mesmo antes dos 50 anos. Pelos dados da PNAD/IBGE
de 2014, considerando o RGPS e o RPPS, a relagio entre contribuintes e beneficidrios
era de apenas 2,2 contribuintes para cada beneficidrio de aposentadoria e pensio (60,8
milhées de contribuintes para cerca de 27,8 milhées de beneficidrios).

Pela projegio demogréfica é esperada uma piora significativa da relagio entre
contribuintes e beneficidrios, refor¢ando que o principal regime do pais (RGPS) em termos
de beneficidrios é de reparti¢do, e muitos RPPS também sio de reparticio. Uma forma
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mais simples de projetar ¢ utilizar as relacoes entre contribuintes/populacio e beneficidrios
de aposentadoria ou pensio/populagao por sexo e idade individualizada de 16 anos até 90
anos ou mais de idade na projegio demogrifica do IBGE para se ter uma nogio do que
se pode esperar em termos de evolucido do nimero de contribuintes e beneficidrios. Por
esse tipo simples de projegao, o total de contribuintes em 2060 seria até menor do que
o patamar atual, caindo de 60,8 milhoes de contribuintes em 2014 para 58 milhoes em
2060, reflexo da tendéncia de queda da populagio ocupada em funcio do fim do bonus
demogréfico jd a partir da década de 2020.

Em contrapartida, é esperado um forte incremento do nimero de beneficidrios em
decorréncia do esperado processo de envelhecimento populacional caso nio seja feita
nenhuma reforma ou ajuste da previdéncia. O niimero de recebedores de aposentadoria
e/ou pensio saltaria do patamar observado de 27,8 milhées, pelos dados da PNAD/IBGE
de 2014, para 67,2 milhées em 2060. A relagdo entre contribuintes para previdéncia social
e beneficidrios de aposentadoria/pensdo cairia do atual patamar de 2,2, observado pela
PNAD/IBGE em 2014, para cerca de 0,86 em 2060, ou seja, haveria uma situagio em que
terfamos mais beneficidrios que contribuintes (Gréfico 4). Por esse dado fica claro que, na
auséncia de uma reforma previdencidria que garanta a sustentabilidade do sistema, se estd
colocando um peso muito grande em termos de carga tributdria nas geracoes futuras, bem
como possiveis efeitos negativos relevantes para as despesas em outras dreas como saide,
educacio e investimento em infraestrutura.

GRAFICO 4

Relagio de contribuintes para previdéncia/beneficidrios de aposentadoria e/ou pensao 2014
pela PNAD/IBGE — projegao 2020, 2040 e 2060 — Brasil
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*Projecdo 2020, 2040 e 2060 com base na relagao entre contribuinte e beneficiario com populagéo total para PNAD/IBGE de 2014 por
sexo e idade individualizada de 16 a 90 anos ou mais de idade.
Fonte: elaboragéo dos autores com base nos microdados da PNAD/IBGE de 2014 e na projecao demografica do IBGE
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4 DESCRICAO SINTETICA DAS TENDENCIAS DE
REFORMAS PREVIDENCIARIAS NO MUNDO E
RECOMENDACOES DE AJUSTES NO BRASIL

Neste capitulo basicamente serdo tratados dois temas:

a) Na secio 4.1 ¢ feita uma descricio muito sintética de grandes tendéncias
prevalentes nas reformas previdencidrias que estio ocorrendo pelo mundo, enfatizando
que hd diferencas significativas entre o que prevalece na Europa/ OCDE e o que se passou
no periodo mais recente na América Latina e Caribe, que reflete diferentes estdgios
no processo de envelhecimento e distintas realidades de desenvolvimento e mercado

de trabalho.

b) Na secdo 4.2, com base nas projecoes apresentadas neste estudo e na experiéncia
internacional, serdo recomendados alguns pontos que devem constar do debate sobre a
reforma da previdéncia no Brasil.

4.1 Descricao sintéticadastendéncias de reformasnomundo

Como exposto por Costanzi (2016), o processo de envelhecimento populacional é
um fendémeno global derivado da queda da fecundidade e do aumento da expectativa de
vida. De acordo com as proje¢oes da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), o total de
pessoas com 60 anos ou mais no mundo deve crescer do patamar atual de cerca de 900
milhées em 2015 para cerca de 3,2 bilhdes em 2100, o que representard um incremento
da participagao dos idosos na populagio total de 12,3% para 28,3%no referido periodo.

Em decorréncia desse processo global de envelhecimento, tem ocorrido um grande
conjunto de reformas previdencidrias pelo mundo, em geral com a preocupacio de garantir
a sustentabilidade no médio e no longo prazos como resposta a transi¢io demogréfica.
Como mostrado por vérios estudos (BARR; DIAMOND, 2010; COSTANZI, 2016;
OCDE, 2011, 2013 e 2015; SZCENPANSKI; TURNER 2014), entre as principais

medidas de reforma previdencidria que ocorreram podem ser citadas:

a) aumento da idade legal de aposentadoria e maior restri¢ao para as aposentadorias
antecipadas, bem como elimina¢io ou reducio da diferenga de idade entre homens e
mulheres;

b) aumento das aliquotas de contribui¢ao ou das receitas, bem como diversificagio
de fontes de recursos, como, por exemplo, na Austrélia, na Dinamarca, na Finlandia, na
Franca e na Suécia (OCDE, 2015; SZCENPANSKI; TURNER 2014 2014). Também
hd medidas que aumentam a base tributdria ou de incidéncia, como, por exemplo,
na Finlindia e na Noruega, que eliminaram o teto de rendimentos tributdveis para
o financiamento da seguridade social. A busca de outras fontes de receitas também
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ocorreu, como, por exemplo, no Japio, onde ocorreu em 2012 um aumento do imposto
sobre o valor adicionado (IVA) destinado ao financiamento da seguridade social;

¢) introdugio de mecanismos de ajustamento automdtico 2 demografia ou a
mudangas na expectativa de vida, podendo o ajustamento ocorrer pela ligagdo entre
idade de aposentadoria ou o valor do beneficio com mudangas na expectativa de vida,
ou seja, incrementos na esperanca de sobrevida resultam em aumento da idade de
aposentadoria ou redugdo no valor do beneficio;

d) mudanga de regimes de beneficio definido para de contribuigao definida e para
contas nacionais, tendo paises como Suécia, Itdlia e Polonia adotado contas nocionais;

e) incentivos para postergacao de aposentadoria, como, por exemplo, na Suécia,
que criou incentivos tributdrios para trabalhadores de 65 anos ou mais, e Portugal, que
reduziu a contribuigdo para seguridade social para trabalhadores de 65 anos ou mais. No
caso da Franga, houve aumento do tempo de contribui¢io necessirio para obtengao do
direito a um beneficio integral;

g) busca de fortalecimento e aumento da cobertura da previdéncia complementar,
como, por exemplo, a chamada “inscri¢dao automdtica”,” que foi implementada no Brasil
para os servidores da Unido por meio da Lei n® 13.183/2015. O mais importante, dado
esse amplo e intenso conjunto de mudangas, é notar que um grande grupo de paises estd
adequando seus sistemas previdencidrios ao processo de envelhecimento com o objetivo
de lhes garantir sustentabilidade.

Entre 2009 ¢ 2015, todos os 34 paises da OCDE realizaram alguma alteragao, em
maior ou menor grau, de seus sistemas previdencidrios. Uma alteragdo muito comum foi
o aumento da idade legal de aposentadoria. Com essas reformas, a maioria dos paises da
OCDE terd uma idade de aposentadoria de pelo menos 67 anos até metade deste século,
e alguns paises vao além dessa idade, associando o aumento da idade com a evolugido da

expectativa de vida (COSTANZI, 2016; OCDE, 2013 ¢ 2015).

Com base em dados de virios estudos (SOCIAL SECURITY PROGRAMS
THROUGHOUT THE WORLD - SSPTW - ISSA e SSA; OCDE, 2011, 2013 e
2015; BARR; DIAMOND, 2010; SZCENPANSKI; TURNER, 2014; COSTANZI,
2016) foi possivel identificar 46 paises!® que aumentaram, estaio aumentando ou vao
aumentar a idade legal de aposentadoria, podendo ser citados entre eles: Alemanha,

9 A inscricdo automdtica em planos de previdéncia complementar consiste no padrao de inscrever trabalhadores
automaticamente nesses planos; caso estes ndo queiram fazer parte desses planos, podem pedir desligamento. Tal
medida foi tomada no Brasil recentemente para o Funpresp por meio da Lei n® 13.183 de 4 de novembro de 2015.

10 Os 46 paises sdo: Alemanha, Austrélia, Austria, Barbados, Bélgica, Bulgaria, Canad4, Colémbia, Coreia do Sul, Crodcia,
Cuba, Dinamarca, Dominica, Espanha, Estados Unidos, Estonia, Franca, Grécia, Guatemala, Holanda, Hungria, llha de
Man, Irlanda, Israel, Itdlia, Jamaica, Japao, Jersey, Kwait, Letonia, Lituania, Nova Zelandia, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Republica do Azerbaijao, Republica do Cazaquistao, Republica Eslovaca, Republica do Palau, Republica Tcheca, Roménia,
San Marino, Santa Lucia, Taiwan, Turquia e Ucrania.
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Austrdlia, Colombia, Coreia do Sul, Crodcia, Cuba, Dinamarca, Espanha, Estados
Unidos, Franga, Grécia, Itdlia, Polonia, Reino Unido, Turquia, Ucrinia e outros. Na
média simples (com restricoes), a idade ird aumentar de 62 para 65 anos.!!

Virios paises da OCDE/Europa estdo aumentando ou irdo aumentar a idade de forma
gradual para 67 anos, como Alemanha, Austrélia, Crodcia, Espanha, Estados Unidos,
Grécia, Polonia, Reino Unido. Portugal aumentou a idade de aposentadoria legal de 65
para 66 anos. A Coreia do Sul ird subir gradualmente a idade de 61 para 65 anos. No caso
da Republica Tcheca, estava havendo aumento da idade legal de aposentadoria de dois
meses por ano para homens e de quatro meses por ano para mulheres até a idade destas ser
igualada a idade dos homens, a partir dai 0 aumento passaria a ser de dois meses por ano
para elas também, nao havendo limite superior estabelecido. Essa op¢io mais radical pode
ser fruto do raciocinio de que talvez seja mais ficil, do ponto de vista politico, interromper
o incremento da idade em algum momento do que programar um determinado aumento
e no futuro ter de tentar novos incrementos.

Além disso, desses 46 paises que estio aumentando a idade, foi possivel identificar
16 que eliminaram ou irdo eliminar a diferenga de idade entre homens e mulheres, como,
por exemplo, Austria, Crodcia, Estonia, Italia, Poldnia, Reino Unido, Republica Tcheca
e Ucrania. Também h4 dois paises, Bulgdria e Roménia, onde haverd redugao gradual da
diferenga de idade entre homens e mulheres. Portanto, pode-se falar em 18 paises que
eliminaram, irdo eliminar ou reduzir a diferenca de idade de aposentadoria entre os sexos
masculino e feminino.

\

Em relagio a ado¢io de mecanismos de ajustamento automdtico 2 demografia
ou as mudangas na expectativa de vida, a ligacio pode ocorrer vinculando a idade de
aposentadoria a sobrevida esperada ou por impactos no valor do beneficio, tendo em vista
que terd uma duragio esperada maior. Cabe salientar que o Brasil detinha esse mecanismo
por meio da aplicagio compulséria do fator previdencidrio nas aposentadorias por tempo
de contribui¢io, mas, na contramao das tendéncias de reforma, acabou flexibilizando a
aplicacdo desse mecanismo de ajustamento automdtico com a regra 85/95 progressiva
estabelecida na Lei n® 13.183/2015.

Whitehouse (2007) mostra que, em meados dos anos 2000, quase metade dos paises
da OCDE j4 havia incorporado a evolugio demografica as suas regras de elegibilidade para
a aposentadoria contra apenas um Gnico pais na década anterior. A titulo de exemplo,
Finlandia, Portugal e Noruega ajustam a generosidade dos beneficios de aposentadoria
automaticamente a mudangas na expectativa de vida.

11 A média foi calculada com algumas restricoes e ndo para todos os paises. Havia paises nos quais nao existiam dados de
idade inicial e/ou final, as vezes até mesmo pela regra utilizada, como, por exemplo, aumento ligado a expectativa de vida
ou aumento de dois meses por ano sem limite superior, como no caso da Republica Tcheca. Quando havia diferencas de
idade e progressdo entre homem e mulher, foi considerada a idade mais elevada para o célculo.
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Portugal, por exemplo, criou um chamado coeficiente de sustentabilidade, que
reduz o valor do beneficio quando a expectativa de vida aumenta (SZCENPANSKI;
TURNER, 2014!2). Outros paises, como Espanha e Alemanha, também criaram fatores
de sustentabilidade.

Como dito anteriormente, a outra possibilidade é vincular a idade de aposentadoria
as mudancas na expectativa de vida. A titulo de exemplo, foi aprovada uma lei na Holanda
em 2012 que vincula o ajuste da idade de aposentadoria a incrementos na expectativa de
vida a partir de 2020 (SZCENPANSKI; TURNER, 201413). A idade de aposentadoria na
Republica Eslovaca, que era de 62 anos em 2014, passard a crescer a partir de 2017 com a
expectativa de vida (SSPTW, EUROPE, 2014).

Conforme o resumo apresentado em estudo da OIT (ILO, 2014a),' no periodo
de 2010 a 2013, no cendrio de consolidagio fiscal que buscava reduzir déficits fiscais e o
crescimento da divida publica, cerca de 86 paises estavam considerando uma variedade de
alteracoes em seus sistemas de previdéncia por meio de medidas como tornar as condigdes
de elegibilidade mais rigorosas ou aumentar a idade legal de aposentadoria, de modo que
as pessoas teriam de trabalhar mais tempo para receber um beneficio integral, redugao
das taxas de substitui¢do e eliminagdo de garantias minimas de pensdo. Esses 86 paises
englobavam 39 paises de renda alta e 47 paises em desenvolvimento.

As tendéncias recentes de reforma foram muito diferentes na Europa/OCDE e
na América Latina e Caribe. Enquanto na primeira regiio/grupo, mais envelhecido,
predominaram reformas que visam a garantir a sustentabilidade, na América Latina, depois
da privatizagio nas décadas de 1980 e 1990, nos anos 2000 houve grande expansio dos
programas de previdéncia de cardter nao contributivo como forma de tentar atenuar os
problemas de baixa cobertura. A reforma do Chile, no inicio da década de 1980, com a
mudanga de um sistema de reparti¢io ou pay-as-you-go (PAYG) para um sistema privado
de capitalizagio de contas individuais, acabou servindo de modelo para reformas similares
em vérios paises da regido (MESA-LAGO, 1999, 2003, 2004; SZCZEPANSKI; TURNER,
2014; UTHOFE 1995a, 1995b), principalmente na década de 1990, podendo ser citados
Peru (1993), Colombia (1994), Argentina (1994), Uruguai (1996), México (1997), Bolivia
(1997), El Salvador (1998), Costa Rica (2001), Nicardgua (2001) e Panama (2008). Cabe
destacar que cada pais adotou contas de capitalizagdo individual de forma peculiar, havendo,
por exemplo, o caso da Colémbia, onde convivem um regime de reparticdo putblica com
um de capitaliza¢do de contas individuais privadas, podendo o trabalhador escolher de qual
deles participar e, inclusive, de tempos em tempos mudar de regime. Conforme colocado
por Mesa-Lago (2003), embora tenham em comum a introdug¢do de regimes privados de
capitalizagio, as reformas dos anos 1980/1990 podem ter:

12 Ver p. 24-26.
13 Ver p. 24-26.
14 Verp. 32.
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a) cardter substitutivo, com a substitui¢o do sistema publico pelo privado, como
no caso do Chile;

b) cardter paralelo, no qual hd concorréncia entre os regimes, como ocorre na Coldmbia;

c) cardter misto, com o sistema privado complementando o publico.

Enfim, a reforma do Chile teve um impacto muito marcante sobre a evolugao dos
regimes previdencidrios na regido da América Latina. Contudo, surgiram alguns problemas,
como baixa cobertura e altos custos de administragao, que obrigaram alguns ajustes em
vérios desses regimes que seguiram o Chile, que também buscou altera¢oes no seu sistema
nos anos 2000. No caso da Argentina, houve um retorno ao sistema de reparti¢io publica
e o término do sistema privado de contas individuais.

Os problemas de cobertura em geral ¢ em particular os sistemas de contas de
capitalizagao individuais privadas podem ser relacionados, entre outros fatores, com os
problemas de mercado de trabalho da regido. Com uma parcela relevante dos trabalhadores
no setor informal e com baixos niveis de rendimento e, consequentemente, pequena ou
nenhuma capacidade de contribui¢io/poupanga, um sistema puro de capitalizagio de
contas individuais privadas tende a ndo garantir protegdo para essa parcela mais fragilizada
da populacio.

Como mostrado por estudos da OCDE, do Banco Mundial e do BID (2014), em
média, apenas 45 de cada cem trabalhadores da ALC estavam contribuindo ou filiados a
um plano de previdéncia, um nivel de cobertura que nio havia se alterado muito, apesar das
reformas estruturais que ocorreram na regiao. A cobertura, entendida como o percentual
de contribuintes sobre o total de ocupados, na faixa etdria de 15 a 64 anos estava em
torno de 44,7%.'> Em termos absolutos, isso significa que, em uma estimativa para 2010
para 19 paises, de um total de 229 milhoes de trabalhadores ocupados, cerca de 126,6
milhées estavam sem cobertura previdencidria ou desprotegidos. Ademais, esses niveis de
cobertura variam muito entre paises, mas também entre os trabalhadores, de acordo com
caracteristicas socioecondmicas como educacio, nivel de renda e sexo, sendo obviamente
maior a probabilidade de cobertura para homens e trabalhadores com maiores niveis de
renda e educagio. Também a posi¢ao na ocupagio parece exercer uma forte diferenca
na probabilidade de cobertura: para os trabalhadores assalariados ou empregados, 64 de
cada cem contribufam para a previdéncia; esse patamar caia para 17 de cada cem para os
trabalhadores por conta prépria ou autbnomos.

Nos anos 2000, na América Latina e Caribe, a combinacio de crescimento econdmico,
aumento do gasto publico e social e a busca de politicas para enfrentar os estruturais
problemas de baixa cobertura previdencidria acabou resultando em uma expansio

15 Dado extraido do estudo da OCDE, do Banco Mundial e do BID (2014) para a faixa etaria de 15 a 64 anos. O dado varia
de pais para pais, mas para a maioria se trata de um dado para o ano de 2010, mas ha dados que sdo de 2009, 2011 e
2012. A informacédo encontrava-se disponivel no link <http://dx.doi.org/10.1787/888933161314 na data de 05/01/2015 e
considerava cerca de 19 paises.
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considerdvel dos programas nio contributivos. De acordo com dados do panorama social
da Cepal (2015), o gasto publico social cresceu de 12,6% do PIB no comego da década
de 1990 para um patamar de 19,5% do PIB nos anos de 2013/2014, passando de 46,7%
para 66,4% do gasto publico total no mesmo periodo. Um setor importante para explicar
esse crescimento foi justamente a drea de seguridade e assisténcia social, que teria crescido

de 5,5% para 9,0% do PIB do comeco da década de 1990 até 2014.

A expansio dos programas previdencidrios de cardter nio contributivo foi de especial
importincia para o aumento da protecio social das pessoas idosas na América Latina e
Caribe. De acordo com estudo feito pelo BID (2013), em 2010 a porcentagem de pessoas
de 65 anos ou mais cobertas pela previdéncia era de apenas 41% quando se consideravam
os beneficios contributivos, mas se elevava para 62,5% quando se levavam em consideragio
os beneficios nio contributivos. Este mesmo estudo cita a existéncia de programas nio
contributivos de previdéncia em 23 paises da América Latina e Caribe, sendo estes, em
geral, programas focalizados na pobreza ou em idosos que nio tinham aposentadoria/
pensio (means tested e/ou pension tested) e para idades que variavam entre 60 e 70 anos e
valores de beneficios que variavam de 0,5% a 40% do PIB per capita. Como evidenciado,
0 custo com esses programas também tende a ser pressionado pelo fator demogréfico ou
pelo envelhecimento, dependendo a trajetdria também da focalizacio e da generosidade
do beneficio médio em relagio ao PIB per capita.’® A despesa global com esses programas
também variava muito, indo desde valores muito pequenos em relagio ao PIB até gastos
em torno de 1% do PIB.

No estudo da OCDE, do BID e do Banco Mundial (2015), também se destaca a
forte expansao dos programas nao contributivos de previdéncia social ou aposentadorias
sociais no periodo mais recente, sendo listados programas em 27 paises da América
Latina e Caribe, a maior parte means tested e para pessoas sem beneficio contributivo,
com valores em relagao ao PIB per capita variando de 2% a 33% e com idades de acesso
variando entre 60 e 70 anos. A base de dados da organizagao Help Age lista 107 programas
de previdéncia nio contributiva no mundo,!” enquanto o World Social Protection Report
2014/2015 da OIT (2014) cita programas de protegio social para idosos em 89 paises,'®
sendo 22 paises da América Latina e Caribe. Segundo o levantamento da Help Age, na
América Latina e Caribe os programas de previdéncia nao contributivos tinham um
total de 18,9 milhoes de beneficidrios.

16 Ver p. 41 do referido estudo.

17 Disponivel no site <http://www.pension-watch.net/about-social-pensions/about-social-pensions/social-pensions-database/>.
Acesso em: 22/07/2016.

18 VerlILO (2014), p. 77.
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4.2 Recomendacobes de temas para debate sobre ajuste
no Brasil

No caso do Brasil, dado o impacto intenso esperado do processo de envelhecimento
sobre as despesas da previdéncia social, o sistema previdencidrio brasileiro também
deveria ser submetido a um processo de reforma que precisaria incluir os seguintes
temas: a) aposentadoria por tempo de contribui¢io sem idade minima; b) diferencas
de regras entre homens e mulheres; ¢) pensées por morte; d) diferencas de regras entre
regimes e intrarregimes.

4.2.1 Aposentadoria por tempo de contribuicao sem idade minima

Em primeiro lugar, seria fundamental promover a eliminag¢do gradual da
Aposentadoria por Tempo de Contribuigao (ATC) no RGPS, tendo em vista que o tempo
de contribui¢do nao é fator de risco social (como ¢ a idade avangada) e que ndo hd sentido
em pagar aposentadorias para pessoas na faixa dos 50 anos de idade, normalmente com
plena capacidade laboral e que frequentemente possuem bom nivel de renda e fazem parte
da “elite” (mesmo que relativa) do mercado formal de trabalho que consegue acumular a
caréncia minima de 35 (homens)/30 (mulheres) anos de contribuicio.

De forma mais direta, embora a aposentadoria devesse funcionar principalmente
como um mecanismo de substitui¢io de renda para pessoas que perdem a capacidade
laboral, no Brasil, em funcio das regras inadequadas e incomuns de elegibilidade, esse
beneficio pode se transformar em complementacio de renda para pessoas na parte superior
da distribuigao de renda — uso comum, ainda que tempordrio, se considerada a diferenca
entre a idade efetiva de aposentadoria e a idade legal de aposentadoria por idade.

Esse argumento pode ser ilustrado com base nos dados da PNAD 2014, que permite
a identifica¢do dos aposentados com idades inferiores as idades minimas legais para a
aposentadoria por idade. A renda média do trabalho supera o valor médio do beneficio
previdencidrio de homens de 45 a 59 aposentados e ocupados e de mulheres de 45 a 54 anos
aposentadas e ocupadas, refor¢cando a hipétese de que, em fungao das regras generosas de
ATC, aaposentadoria pode virar uma complementag¢do de renda para um nimero razodvel
de pessoas com boa situagio socioecondmica e como origem das demandas judiciais por
desaposentacio (Tabela 1). Segundo levantamento feito com base nos microdados da
PNAD/IBGE de 2014, havia quase 1 milhdo de aposentados (963 mil) e ocupados na
faixa etdria de 45 a 59 anos para homens e 45 a 54 anos para mulheres (Tabela 1). A faixa
etdria utilizada foi selecionada de forma que se excluissem as aposentadorias por idade.

Pelos dados do Anudrio Estatistico de Previdéncia Social (AEPS) de 2014, havia
um total de 900 mil ATCs por tempo de contribui¢io do RGPS para homens de 45 a
59 anos e cerca de 290 mil ATCs do RGPS para mulheres de 45 a 54 anos, totalizando
quase 1,2 milhdo de aposentados. Enfim, o ponto para o qual deve ser chamada aten¢io
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¢ que devido a existéncia peculiar da aposentadoria por tempo de contribui¢io em nossa
legislagio, sem idade minima, a aposentadoria que deveria cumprir o papel de substitui¢ao
de renda para pessoas que perderam a capacidade laboral por conta da idade avancada
pode acabar funcionando, em algum grau, como complementacio de renda para pessoas
com capacidade laboral e bom nivel de renda do trabalho.

O fato de ser paga aposentadoria a pessoas com plena capacidade laboral também acaba
gerando um elevado risco de passivo judicial decorrente da chamada desaposentagio, que
atualmente se encontra em discussiao no 4mbito do Supremo Tribunal Federal e pode ter
efeitos extremamente negativos do ponto de vista fiscal e da j4 ameagada sustentabilidade
da previdéncia social.

TABELA 1

Quantidade de aposentados ocupados, rendimento médio do trabalho (R$) e valor mensal da
aposentadoria, segundo o sexo — 2014

Valores ou Valores ou
Item . - Item . -
informagio informagio
Homens de 45 a 59 anos .1 | Mulheres de 45 a 54 anos .
712 mil 251 mil
aposentados e ocupados aposentadas e ocupadas
Renda média do trabalho (inclui RS 2.642.89 Renda média do trabalho (inclui RS 1.827.73
renda zero) renda zero)
Renda média da aposentadoria R$ 1.681,09 | Renda média da aposentadoria R$ 1.398,78
Renda média de todas as fontes R$ 4.387,21 | Renda média de todas as fontes R$ 3.344,90

Fonte: PNAD/IBGE - 2014. Elaboragéo dos autores

Como mostrado na Tabela 1, esses aposentados precoces tinham renda média de
trabalho de R$ 2.642,89 e R$ 1.827,73, respectivamente, para homens e mulheres, e
nio faz sentido, nem do ponto de vista da sustentabilidade nem do distributivo, pagar
aposentadoria a esse grupo. Uma andlise que reforca a irracionalidade do ponto de vista
distributivo ¢ notar que esses aposentados precoces se encontravam, em geral, entre os
mais ricos da populagdo. De forma mais especifica, com base nos microdados da PNAD/
IBGE de 2014, analisamos a posicio da distribui¢do de renda dos homens aposentados
e ocupados de 45 a 59 anos e das mulheres aposentadas e ocupadas de 45 a 54 anos,
procedimento que tende a captar o puablico potencial beneficidrio da aposentadoria por
tempo de contribuicio. O resultado aponta uma forte concentragio entre os mais ricos da
populagio, estando 78% desse publico entre os 30% mais ricos do pais, considerando a
renda familiar per capita (Grafico 5). Esse dado refor¢a que a aposentadoria por tempo de
contribui¢io nio faz sentido nem do ponto de vista da sustentabilidade, como também ¢
irracional do ponto de vista distributivo.

Outro ponto a ser posteriormente enfatizado é que na comparagdo internacional
a ado¢do de uma aposentadoria por tempo de contribuicao sem idade minima é muito
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pouco usual, sendo mais comum e mais correta a adogao de critérios concomitantes de
idade e tempo de contribui¢io. Além de serem poucos os paises que adotam regra similar,
em geral estes nio sao bons exemplos do ponto de vista de prdticas previdencidrias.

GRAFICO 5

Distribuicio de aposentados precoces e aposentados precoces ocupados por décimos da
distribuigio do rendimento familiar per capita — Brasil, PNAD/IBGE, 2014
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Fonte: elaboragao dos autores com base nos microdados da PNAD/IBGE

Outro dado que corrobora a tese de que os que entram mais cedo no mercado o
q q q

fazem em geral na informalidade ¢é a média de idade de entrada no mercado de trabalho
de contribuintes e niao contribuintes para previdéncia disponivel nos microdados da
PNAD/IBGE de 2014. A comparagao mostra que para pessoas de 16 anos ou mais a idade
média com a qual comegaram a trabalhar era de 15,6 anos para quem contribufa para a
previdéncia e 13,7 anos para os nio contribuintes.'? As idades sio baixas porque refletem
padroes de entrada no mercado que prevaleceram no passado.

7

Outro ponto importante a ser ressaltado é o argumento de que a introducio de
idade minima seria prejudicial aos trabalhadores mais pobres, pois estes tendem a entrar
mais cedo no mercado de trabalho, na realidade, ¢ um mito, pois em geral eles entram
com altissimo nivel de informalidade, como mostrado por Costanzi, Ansiliero e Paiva
(2016). No referido estudo foi mostrado que enquanto a contribui¢io para a previdéncia
era de apenas 12,8% entre os 10% mais pobres, a referida taxa subia para 83,2% entre

19 Elaboragéo dos autores com base nos microdados da PNAD/IBGE de 2014.
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os 10% mais ricos. Considerando apenas os jovens de 16 a 20 anos, a contribuigio para
a previdéncia era de apenas 4,1% entre os 10% mais pobres, ficando no patamar de 50%
ou 60% para aqueles que estavam entre os 50% mais ricos. Portanto, na realidade o Brasil
¢ um pais que tem idade minima para os trabalhadores de menor rendimento, que se
aposentam por idade aos 65/60 anos ou pelo BPC/Loas aos 65 anos, mas nio tem idade
minima para os trabalhadores de maior rendimento, que se aposentam com idades na faixa
dos 50 anos e com aposentadorias de valor mais elevado.

Outra forma de ver as distor¢oes criadas por essas aposentadorias é a comparagao da
renda média do trabalho dos ocupados que eram aposentados com os ocupados que nio
eram aposentados. Enquanto o primeiro grupo (ocupados aposentados) tinha uma renda
média do trabalho de R$ 2.436,47, segundo os microdados da PNAD/IGE de 2014, o
outro grupo (ocupados nao aposentados) tinha renda média de R$ 1.972,88. Portanto,
a aposentadoria para esse grupo nio apenas nio cumpria a fungio de garantir renda para
pessoas que perderam a capacidade laboral, tendo em vista que estavam ocupadas, como
ainda servia para aumentar a desigualdade de renda do trabalho entre os grupos, elevando
o rendimento do grupo de maior renda.

Na realidade, a regra de 35/30 anos de contribui¢ado sem idade minima gera
aposentadorias extremamente precoces. Em 2015, a idade média de aposentadoria para as
ATCs era de 55,7 anos para homens, 53 anos para mulheres e 54,7 para ambos os sexos.2°
Mais que isso, como pode ser visto pela Tabela 4, cerca de uma em cada quatro mulheres
em 2014 se aposentou com menos de 50 anos, ¢ metade das ATCs foi concedida para
pessoas com menos de 55 anos (Tabela 2). Ademais, 86,3% das aposentadorias concedidas
foram para pessoas que nao eram idosas, ou seja, tinham menos de 60 anos (Tabela 2).

Esse perfil precoce dos beneficidrios de aposentadoria e pensio no Brasil também fica
claro pela anilise dos dados do estoque de beneficios pela PNAD/IBGE 2014. A partir de
elaboragao da distribui¢do por faixa etdria com base nos microdados, chega-se a conclusio
de que, embora a idade média dos aposentados fosse de 67,5 anos em 2014, 8,5% dos
aposentados tinham menos de 55 anos e 19,7% dos aposentados tinham menos de 60
anos, ou seja, nao eram idosos. Portanto, um em cada cinco aposentados no Brasil nio é
idoso. Embora a aposentadoria por invalidez explique parte desse resultado, certamente
hd uma contribui¢io muito importante da ATC. Em termos absolutos, isso significa que
havia um total de cerca de 4,5 milhoes de aposentados com idade inferior a 60 anos.

20 Dado extraido do Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS) de janeiro de 2016, ver p. 57.
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TABELA 2
ATCs concedidas em 2014, RGPS por sexo ¢ idade
Idade na aposentadoria Quantidade para homens Quantidade para mulheres Total

Até 49 anos 15.763 23.506 39.269
50 a 54 anos 68.054 42.458 110.512
55 a 59 anos 76.209 26.926 103.135
60 anos ou mais 37.609 2.388 39.997
Total 197.635 95.278 292913

Idade na aposentadoria Homens Mulheres Total
Até 49 anos 8,0 24,7 13,4
50 a 54 anos 34,4 44,6 37,7
55 a 59 anos 38,6 28,3 35,2
60 anos ou mais 19,0 2,5 13,7
Total 100,0 100,0 100,0

Participagao na concessio total acumulada em %

Idade na aposentadoria Homens Mulheres Total
Até 49 anos 8,0 24,7 13,4
50 a 54 anos 42,4 69,2 51,1
55 a 59 anos 81,0 97,5 86,3
60 anos ou mais 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaboragao dos autores com base em dados do AEPS 2014

Dentre 177 paises pesquisados pela parceria entre a Social Security Administration
(SSA/US) e a Associagio Internacional de Seguridade Social (AISS — ASIA E PACIFICO,
2014; AISS — AFRICA E AMERICAS, 2015), constatou-se que apenas 12 (além do Brasil)
possuem beneficio similar & ATC (apenas com exigéncia de tempo de contribuigdo, sem
requisito de idade minima). Encontram-se nessa situacio os seguintes paises: Equador,
Iraque, Ira, Siria, Ardbia Saudita, Iémen, Argélia, Itdlia (apenas como regra de transigao
para antigos segurados), Egito, Bahrein, Hungria e Sérvia.

Destes 12 paises, cinco vedam total ou parcialmente a atividade laboral; com respeito
ao valor do beneficio, quatro impéem limites ao valor da renda mensal, e os demais
estabelecem regras com efeitos indefinidos, mas com potencial para afetar o valor final das
prestagbes mensais em razdo da idade e do tempo de contribuicio do segurado. Ou seja,
para além de consistir em beneficio atipico no cendrio internacional, a ATC pura no Brasil
possui regras ainda mais frdgeis que aquelas impostas pelos demais paises que a adotam.

Um percentual significativo dos 177 paises pesquisados pela AISS/SSA possui
outras modalidades de aposentadorias que, em geral, flexibilizam os requisitos de idade
(aposentadoria antecipada) e/ou de tempo de contribui¢io (aposentadoria parcial), mas
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que vém acompanhadas de penalidades normalmente significativas em termos do valor do
beneficio. Em qualquer caso, hd sempre a exigéncia de uma combinagio de idade minima
e tempo de contribuigao.

O acesso a tais alternativas é frequentemente vinculado a condicionantes como a
comprovagio de situagio de desemprego/subemprego ou auséncia de rendimento do
trabalho; de enfermidades ou fragilidades fisicas ¢ mentais (se nio incapacitantes, pois
seriam tratadas diferentemente); ou de responsabilidade no cuidado de filhos ou equiparados
ou de portadores de necessidades especiais. Essas modalidades também tém sido objeto
de reformas visando a sua adequagio aos novos desafios de sustentabilidade, implicando
o endurecimento das regras de idade minima e de tempo de contribui¢do. No Brasil, as
aposentadorias precoces sdo favorecidas pela diferenciagio excessiva nos critérios de idade
por sexo e clientela, mas principalmente pela inexisténcia de uma idade minima (concessio
de ATC pura no ambito do RGPS). A excessiva flexibilidade nos requisitos para a concessao
de aposentadorias tem determinado, juntamente com a demografia, o padrio de evolugio
da despesa previdencidria brasileira, a qual tem crescido continuamente e provocado pioras
sucessivas no resultado previdencidrio do RGPS e dos RPPS. A despesa do RGPS em %
do PIB cresceu de 4,6% em 1995 para cerca de 7,4% do PIB em 2015 (Gréfico 6). Além
da questio demogrifica, também pesou nesse crescimento o forte incremento do piso
previdencidrio, que ¢ o saldrio minimo, que mais que dobrou em termos reais no periodo.
Entre os beneficios pagos pelo INSS, considerando previdencidrios e o BPC/Loas, que é
uma aposentadoria contributiva, cerca de dois em cada trés sdo de saldrio minimo e, por esse
motivo, a regra do piso legal tem efeito fiscal relevante sobre as contas do RGPS.

GRAFICO 6
Despesa do RGPS em % do PIB — Brasil, 1995 2 2015
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Fonte: elaboragéo dos autores com base em dados do IBGE, do Banco Central e do Ministério da Previdéncia Social/Fazenda
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O patamar de despesa com previdéncia social no Brasil é destoante em relacio ao que
seria esperado pelo seu perfil demogréfico. Uma comparagio internacional com 86 paises
mostra que o Brasil é um “ponto fora da curva” que relaciona despesa com previdéncia em
% do PIB com estrutura demogréfica ou algum indicador de envelhecimento (Grafico 7).
Dito de outra forma, o Brasil tem uma despesa com previdéncia que seria esperada para
paises com pelo menos o dobro da participagao de idosos na populagao total. Certamente,
um dos fatores que explica esse resultado é a auséncia de idade minima e o grande volume
de aposentadorias precoces. Considerando a despesa com RGPS, RPPS e BPC/Loas
(aposentadoria nao contributiva), a despesa com previdéncia no Brasil ji representa um

patamar de 12% do PIB (COSTANZI, 2015).

GRAFICO 7
Despesa com previdéncia em % do PIB de 86 paises — Europa, Américas, Asia e Oceania
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Fonte: COSTANZI (2015) com base em dados do Banco Mundial, do IBGE e do Ministério da Previdéncia Social

Para a maior parte dos paises, 0 ano é 2010, inclusive para o Brasil. Foi considerada
a previdéncia contributiva e a nao contributiva.

Outro grave efeito colateral da auséncia de idade minima e o decorrente pagamento
de aposentadorias para pessoas na faixa dos 50 anos com plena capacidade laboral
¢ o surgimento de um grande risco fiscal ou de passivo judicial por meio da chamada
desaposentacio, que pode gerar um “esqueleto” de R$ 69 bilhoes apenas considerando o
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estoque de beneficios ativos (COSTANZI, 20112!), sem levar em conta os efeitos sobre o
fluxo futuro de beneficios.

Do ponto de vista previdencidrio, a desaposenta¢io sem devolucio dos valores
pagos certamente ¢ um desestimulo & postergacdo da aposentadoria e um estimulo a
aposentadoria com 35/30 anos de contribuigdo, pois se pode rever o valor do beneficio
no futuro. Nenhum sistema previdencidrio pode ser sustentdvel premiando as pessoas que
se aposentam de forma precoce, mas a desaposentagdo efetivamente é um prémio para as
aposentadorias precoces. Outro problema ¢ que, como o fator previdencidrio ¢ calculado
usando-se a idade, na teoria é possivel aumento do valor do beneficio pela desaposentagio
sem qualquer contribuicdo adicional, apenas pelo efeito da idade no célculo do fator
previdencidrio. Essa possibilidade ficou ainda mais provével de ocorrer com o surgimento
da regra 85/95, que carece de qualquer base atuarial e destréi a 16gica atuarial do fator.

Ademais da irracionalidade da desaposentagao do ponto de vista da sustentabilidade
da previdéncia, ainda hd problemas de ordem operacional e distributivo. Em primeiro
lugar, do ponto de vista operacional, os beneficidrios de aposentadoria, em especial por
tempo de contribui¢io, poderiam buscar a troca por um beneficio de maior valor de forma
muito frequente, no limite, todo més, o que geraria um custo operacional extremamente
elevado para o INSS e inseguranga juridica entre as partes.

Do ponto de vista distributivo, novamente a desaposentagdo trard beneficios a um
grupo de boa situa¢io socioecondémica e com efeitos regressivos sobre a ji tao desigual
distribuicdo de renda prevalecente no Brasil. Para se ter uma nogao do impacto distributivo,
trabalhando com homens de 45 a 59 anos de idade e mulheres na faixa de 45 a 54 anos
de idade, ambos aposentados e ocupados com contribui¢io para a previdéncia, chega-se
a um grupo com uma renda média do trabalho de cerca de R$ 3.292,26 (Tabela 3). A
utilizagao desse grupo serve para focar no putblico potencial da desaposentagio, excluindo
beneficidrios da aposentadoria por idade e por invalidez.

TABELA 3

Comparagio do rendimento médio do trabalho entre ocupados aposentados e nao aposentados

(mulheres de 45 a 54 anos e homens de 45 a 59 anos) — Brasil, 2014 — PNAD/IBGE

Situagao Previdenciaria e Ocupados
Condigdo de Ocupagao Contribuintes | Nao Contribuintes Total
Ocupados Aposentados 3.292,26 1.405,40 2.436,47
Ocupados (nao aposentados) 2.487,13 1.058,98 1.972,88
Total 2.515,48 1.076,68 1.991,88

Fonte: elaboracao dos autores com base nos microdados da PNAD/IBGE de 2014

21 Verp.9.
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Uma andlise mais precisa com base na distribui¢io de renda familiar per capita mostra
que esse publico potencial da desaposentacio estava fortemente concentrado entre aqueles
mais ricos da populagio, de tal sorte que nada mais nada menos que cerca de 89,8% deles
estavam entre os 30% mais ricos da populagio (Gréfico 8), quando se considera homens
de 45 a 59 anos de idade e mulheres na faixa de 45 a 54 anos de idade, ambos aposentados
e ocupados com contribuigao para previdéncia. Tal resultado reforca o diagnéstico de que
a desaposentacio nio apenas é negativa do ponto de vista da sustentabilidade fiscal como
também traria efeitos muito negativos para a distribui¢io de renda.

GRAFICO 8
Distribuicio de aposentados precoces e aposentados precoces ocupados (contribuindo e nao
contribuindo para a previdéncia social) por décimos da distribui¢ao do rendimento familiar
per capita — 2014
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Aposentados Ocupados 0,1% 0,8% 1.7% 22% 3,9% 4,5% 87% 148% | 269% | 36,3%

Aposentados Ocupados e

Contribuintes 0.0% 0.0% 0.0% 0.4% 1.0% 2,6% 6,2% 149% | 286% | 46.3%

Fonte: elaboracao dos autores com base nos microdados da PNAD/IBGE de 2014

4.2.2 Diferencas de regras entre homens e mulheres

Também se deve investir no debate em torno da reducdo das diferengas nas regras
previdencidrias impostas ahomens e mulheres, tendo em vista o tratamento tao diferenciado
dado a estas (que podem se aposentar cinco anos mais jovens, por idade, e com cinco anos
a menos de caréncia, por tempo de contribuicio), sendo que tém maior expectativa de
vida e o pais vivencia uma tendéncia clara de reducio das desigualdades de género. Essas
diferencas sao historicamente justificadas pelas condicoes desfavordveis enfrentadas pelas
mulheres no mercado de trabalho e pela dupla jornada que realizam, tendo em vista a
quantidade de horas por semana dedicadas aos afazeres domésticos e ao cuidado com os
filhos, mas a intensidade dessas disparidades se alterou bastante nas tltimas décadas.
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Efetivamente, as mulheres dedicam mais horas aos afazeres domésticos que os homens,
configurando a chamada “dupla jornada”, mas a jornada média dos homens no mercado
de trabalho é maior que a das mulheres. Ainda que tal diferenca nio seja voluntiria,
ou seja, que o mercado de trabalho nio favoreca as mulheres trabalharem a quantidade
de horas que desejariam e/ou precisariam, nao ¢ usual oferecer tratamento diferenciado
em fun¢io de diferentes jornadas de trabalho, sendo mais comum a diferenciagio em
decorréncia de condigdes de trabalho que afetem as condi¢oes de satide dos trabalhadores.

No tocante ao padrio de insercio laboral feminina, as mulheres tendem, de fato, a estar
mais sujeitas a0 desemprego, mesmo participando com menor frequéncia do mercado de
trabalho, e costumam receber menores rendimentos, normalmente por ocuparem postos de
trabalho inferiores e/ou por assumirem ocupagoes menos valorizadas. Contudo, nas tltimas
décadas o crescimento da taxa de participagio feminina foi notdvel e certamente ajuda a
explicar a evolugao das diferencas na taxa de desocupagio de homens e mulheres, restando
a previdéncia social refletir essa mudanca. As mulheres brasileiras lograram participar mais
do mercado de trabalho e ainda fazé-lo em melhores condicoes, também se apropriando do
bom momento econdmico entio experimentado pelo pais. A propor¢io de ocupados que
contribuem para a previdéncia social, que ja vinha apontando para a convergéncia entre os
sexos, atualmente se mostra mais elevada entre as mulheres. Os diferenciais de rendimento,
embora ainda observados, foram também significativamente reduzidos no tempo.

No Brasil, para além da ATC (que nio exige idade minima e reduz o tempo minimo
de contribui¢io feminino em cinco anos), a aposentadoria por idade garante critérios
de elegibilidade menos rigidos para as mulheres: no meio urbano, com base na mesma
caréncia de 15 anos, os homens podem se aposentar aos 65 anos e as mulheres aos 60
anos ; no meio rural, mantida a mesma caréncia, essas idades minimas sio reduzidas em
cinco anos. Ou seja, as mulheres vivem em média mais do que os homens, aposentam-se
mais cedo e podem contribuir por menos tempo, o que eleva a taxa de retorno de suas
contribuicoes previdencidrias comparativamente a dos homens. O primeiro fator, por si
s, se unificadas as idades e as caréncias minimas, tornaria mais elevada a taxa de retorno
das contribuigées previdencidrias femininas, ficando menos justificdveis as diferengas nas

regras de elegibilidade.

No pais, a combinagio de maior expectativa de vida das mulheres com tratamento
favordvel em termos de idade e/ou tempo de contribui¢io gera uma duragio média
esperada das aposentadorias muito maior para as mulheres que para os homens: 1) no
RGPS, em 2015, a idade média no caso da ATC foi de 55 anos para homens e 53 anos
para mulheres, o que resultaria em uma duragio esperada, pela expectativa de sobrevida,
de 23,8 anos para o sexo masculino € 29,5 anos para o feminino, ou seja, quase seis anos a
mais para as mulheres; 2) no caso da aposentadoria por idade urbana e rural, também em
2015, a idade média foi de 63 anos para homens e 59 anos para mulheres, resultando em
dura¢oes médias esperadas de, respectivamente, 17,9 anos e 24,5 anos, ou seja, quase sete
anos a mais para mulheres.
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Também nos RPPS as regras favorecem mais as mulheres, considerando que os
homens podem aposentar-se com 60 anos de idade e 35 anos de contribui¢io ou aos 65
anos de idade proporcional, enquanto as mulheres podem aposentar-se com 55 anos de
idade e 30 anos de contribui¢io ou aos 60 anos de idade proporcional.

De acordo com dados da PNAD/IBGE de 2014, de um total de 6,8 milhoes de
estatutdrios no Brasil naquele ano, cerca de 2,6 milhoes eram homens e 4,2 milhoes eram
mulheres, ou seja, o sexo feminino representava cerca de 62% do total de servidores
publicos do pais. Nesse sentido, o tratamento diferenciado para as mulheres tem um
impacto muito relevante para o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.

Essa dinAmica — observada no contexto internacional, no qual também persistem
diferengas indesejadas entre homens e mulheres — pode ter influenciado o desenho do
sistema previdencidrio de vdrios paises, dado que muitos j4 niao possuem diferenciagao
por sexo e vdrios outros estdo eliminando ou reduzindo essas distingées. No mesmo grupo
de 174 paises selecionados pela AISS/SSA, 116 (67%) nao estabeleciam diferenga de
idade legal de aposentadoria por idade entre homens e mulheres (Tabela 4). Nesse mesmo
universo, cerca de 92% dos paises definiam tempos de contribui¢io minimos idénticos
para ambos os sexos (Tabela 4). Nas demais modalidades de aposentadoria o cendrio é
similar, embora ligeiramente menos contundente.

No caso da OCDE, foram considerados tanto os paises que ndo acatam a diferenca de
idade entre homens e mulheres atualmente como aqueles que irdo ou a estdo eliminando
gradualmente. Do atual conjunto de 34 paises, apenas trés ainda nio tomaram ou
programaram medidas para acabar com o tratamento diferenciado do sexo feminino em
relacdo ao masculino. Nesse sentido, no 4mbito da OCDE, a aposentadoria em condicoes
mais favordveis para as mulheres tenderd a se tornar uma excecio, prevalecendo a regra de
mesma idade legal de aposentadoria para homens e mulheres.

Claramente hd certo padrio em termos de desenvolvimento geografico em relagio
a diferenca ou 2 nio diferenca de idade de aposentadoria entre homens e mulheres. Na
Africa, provavelmente pela fragilidade dos sistemas de protegio social, a tendéncia é
prevalecer a auséncia de tratamento diferenciado entre homens e mulheres. Contudo, nas
regides mais desenvolvidas, como a OCDE e a Europa Ocidental, também h4 tendéncia
a tratamento igualitdrio entre homens e mulheres. A diferenga de idade de aposentadoria
por sexo ou género acaba sendo uma realidade mais na Europa Oriental, na América do
Sul e em paises em desenvolvimento.
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TABELA 4

Igualdade de género nas idades minimas e na caréncia, segundo modalidades de
aposentadorias e grupos selecionados de paises — 2014 ¢ 2015

Rfegiﬁes/Conli!'lentes Aposentadoria por Idade: Igualdade Aposentadoria Parcial: lgualdade Aposentadoria Antecipada: Igualdade
(nae n::r:;s;;;"eme Q”a?idlade “ﬁ::fa (%) |Caréncia| (%) Q‘f?gﬂ‘"’:e “ﬁ::fa (%) |caréncia| (%) Q”f'fd:de “ﬁ:ﬁ’; (%) | carencia| (%)
Africa 46 39 |[85% 46 100% 4 2 50% 2 50% 30 28 93% 30 100%
Américas 36 26 | 72% 36 100% 13 9 69% 13 100% 13 10 77% 12 92%
Europa 42 24 |[57% 34 81% 22 15 68% 20 91% 29 17 59% 22 76%
Asia e Pacifico 50 27 | 54% 44 88% 10 6 60% 9 90% 24 15 63% 18 75%
Total 174 116 | 67% 160 92% 49 32 65% 44 90% 96 70 73% 82 85%
REQiEES/Gfl_JPOS (néo Aposentadoria por Idade: Igualdade Aposentadoria Parcial: lgualdade Aposentadoria Antecipada: Igualdade

necce::slﬁl)‘r:me Qua_nidlade Nui[:i‘,j:a (%) | caréncia| (%) Q?Tgia;ie ,\/Hi[:i‘,j; %) |carencia| (%) Que_lrktiiade ’\I/&Iji:itri:a ) | carencia| (%)
OCDE 34 24 [71% 25 74% 19 12 63% 7 37% 21 15 1% 16 76%
Europa Ocidental 22 18 82% 20 91% 14 13 93% 13 93% 14 13 93% 13 93%
Europa Oriental 20 6 30% 14 70% 8 2 25% 7 88% 15 4 27% 9 60%
América do Sul 12 7 58% 12 100% 2 1 50% 2 100% 3 2 67% 2 67%
América Latina e Caribe 33 23 [ 70% 33 100% 12 8 67% 12 100% 10 7 70% 9 90%

Fonte: AISS/SSA - Europa, Asia e Pacifico (2014); Africa e Américas (2015)

Outra base de dados ¢ 0 Banco Mundial,?? que traz um conjunto de 154 paises. Desse
total, 92 paises (cerca de 60%) nao apresentavam diferenca de idade na aposentadoria
legal de homens e mulheres. Esta base também refor¢a o padrao da diferenca de idade,
sendo este mais comum para paises em estdgio intermedidrio de desenvolvimento. Mostra
também que apenas 10% dos paises do Leste Europeu e da Asia Central nio levavam em
conta a diferenca de idade, e 31,3% de paises do Oriente Médio e do Norte da Africa
procediam da mesma forma.

As desigualdades de género devem ser enfrentadas preferencialmente por politicas
intersetoriais, imprescindiveis para o ataque a uma problemdtica complexa e multifacetada,
que atuem mais diretamente sobre as causas das referidas desigualdades e menos por meio
de politicas compensatérias (como o uso que se faz da previdéncia social nesse contexto),
alternativa essa que pode inclusive reforcar determinados fatores geradores dessas diferengas.
Em outros termos, a previdéncia social nao pode ser tomada como varidvel de ajuste para
simples compensac¢io de distorgdes que seriam mais eficientemente abordadas por meio
de outras intervengdes. No curto prazo, nio se trata de negar os diferenciais de género,
mas tdo somente de debater as regras previdencidrias a luz dos avangos jd alcancados pelas
mulheres no campo trabalhista e previdencidrio e de alternativas de politicas que atuem
sobre as causas do problema.

22 Disponivel no site <http://www.worldbank.org/en/topic/socialprotectionlabor/brief/pensions-data>, ver Qualifying
conditions, 2Q2013. Acesso em: 20/07/2016.
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4.2.3 Pensao por morte

Um terceiro eixo de debate é a retomada da discussio em torno da pensio por
morte. A minirreforma paramétrica proposta pela MP n® 664/2014 (convertida na Lei n®
13.135/2015), desenhada para corrigir distor¢oes nas regras de concessdo e manuten¢io
desta espécie de beneficio, foi significativamente atenuada pelo Congresso Nacional. As
regras atuais, embora menos permissivas que as que vigoravam anteriormente, seguem
destoando das boas praticas internacionais e contribuindo para o desequilibrio financeiro
e atuarial do sistema previdencidrio. Como jd sinalizado, é preciso debater pontos
importantes, como a defini¢io do valor da renda mensal, sua acumulagio com outras
espécies de beneficios e o grau de efetividade dos critérios exigidos para a vitaliciedade
(notadamente entre conjuges/companheiros).

Anteriormente os cOnjuges e equiparados recebiam a PPM vitaliciamente, sem
condicionalidades para a concessdo e a manutenc¢io do beneficio. As novas regras sio menos
flexiveis: hd previsdo de caréncia contributiva; o tempo minimo de unido ¢ critério para
a duragio do beneficio; a duragio mdxima sobe com a idade do beneficidrio/dependente
(recebedor conjuge ou companheiro) e hd uma idade minima para a vitaliciedade. No
entanto, como a redacdo final do texto legal atenuou as gradagées propostas originalmente,
a maior parte das pensdes deverd continuar a ser paga por toda a sobrevida do segurado
recebedor (dependente do segurado falecido), isso porque os conjuges beneficidrios
tendem a estar concentrados, na grande maioria, na faixa de idade acima da idade minima
para o direito vitalicio.

QUADRO 1
Principais alteracoes promovidas pela MP n® 664/2014 (Lei n® 13.135/2015)
Critérios Regras
Regra Anterior Regra Aprovada (Lei N°. 13.135/2015)
Concessao por 4 meses para o conjugelcompanheira que nao e enquadre nas regras de elegibiidade;
Semcaréncia - Caréncia de 18 meses para concessdo ao conjuge/companheiro. Excegdo para casos de acidente ou doenga profissional ou do trabalho;
Caréncia - Tempo minimo de 2 anos de casamento ou unido estavel (exceto em casos de morte do segurado por acidente ou doenga profissional ou do trabalho;

- Sem tempo minimo para os demais lidade de caréncia para nao ¢
- Regra valida também para os servidores pubiicos da Unido,

- Acrescentou-se a deficiéncia grave e refirou-se a necessidade de incapacidade absoluta para o deficiente intelectual ou mental (filhos ou irméos dependentes);
- Concessao de beneficio vitalicio para conjuge com 44 anos ou mais de idade. Fim do beneficio vitalicio para conjuges jovens (exceto para conjuge invaiido ou com deficiéncia);
- Ocritério para a durag@o do beneficio sera a expectativa de sobrevida em anos (projetada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - BGE);

- A duragao de novos beneficios pode ser alterada apos o transcurso de pelo menos 3 anos, desde que se verifique o incremento minimo de 1 ano na média nacional inica,
correspondente 4 expectativa de sobrevida da populagao brasileira ao nascer, podendo ser fixadas, emnimeros inteiros, novas idades;

- Regra valida também para os servidores pubiicos da Unido,

Penséo vitalicia para:
conjuge/companheiro(a) e
filho ou irméo invalido ou com deficiéncia

Duragdo

intelectual ou mental incapacitante. - Idade de Referéncia (em anos); Durago da Pens&o (emanos):
* Idade: 44 anos ou mais; Duragao: Vitalicio;
* Idade: 41/43 anos ou mais; Duragéo: 20 anos;
* Idade: 30/40 anos ou mais; Duragao: 15 anos;
* Idade: 27/29 anos ou mais; Duragéo: 10 anos;
* Idade: 21/26 anos ou mais; Duragao: 6 anos;

* Idade: 21 anos ou menos; Duraggo: 3 anos.

Fonte: MP n® 664/2014 (Lei n2 13.135/2015). Elaboragao: SPP/MF

Isso significa que as recentes mudangas legais nio sio suficientes. O aumento da
expectativa de vida da populagao brasileira também tem afetado a duragao das pensées por
morte, aumentando o nivel de despesas do RGPS e dos RPPS. Esse efeito, juntamente com
o aumento da participagio da mulher no mercado de trabalho, tem ainda incrementado
a acumulagio de beneficios: as mulheres passaram a contar mais frequentemente com
aposentadorias préprias, acumuldveis com as PPM que tendem a receber por viverem
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em média mais do que os homens; e os homens e as mulheres que sobrevivem a seus
conjuges tiveram aumentada sua probabilidade de se tornarem beneficidrios de pensoes.
O tema da forma de célculo do valor do beneficio ganha relevincia nesse contexto, pois
permite o acimulo de beneficios integrais e normalmente favorece os segurados mais bem
posicionados na estrutura distributiva brasileira.

Segundo dados harmonizados da PNAD/IBGE e relativos a todos os regimes
previdencidrios (geral e préprios), o percentual de pessoas que acumulavam pensio e
aposentadoria cresceu de 9,9% em 1992 para 32,6% em 2014. Ou seja, a acumulagio
triplicou no periodo e tende a crescer ainda mais, pois hd pessoas que jd recebem penso,
mas ainda nio cumprem os requisitos para a prépria aposentadoria. A férmula de célculo
das rendas mensais agrava esse cendrio, inclusive gerando dilemas distributivos. Em 2014,
70,6% dos beneficidrios que acumulavam aposentadoria e PPM se situavam nos trés
décimos superiores da distribui¢do do rendimento domiciliar per capita (RDPC), como
pode ser visto pelo Gréfico 9. A acumulagio, em si, ndo tem porque ser um problema, por
envolver beneficios financiados por fontes independentes entre si (ou seja, contribui¢oes
feitas por segurados diferentes), mas a combinagio de inconsisténcias nas regras para
concessao ¢ manutencio dos beneficios gera distor¢oes indesejdveis.

Novamente, as distor¢oes encontradas no sistema previdencidrio brasileiro mostram
efeitos negativos no que concerne a sustentabilidade do regime e a distribuigao de
renda, reforcando a necessidade de uma reforma previdencidria ampla que tanto garanta
a sustentabilidade como dé ao gasto social um melhor efeito em termos de redugao
das desigualdades. Nesse contexto, talvez seja importante tanto discutir a acumulagao
de aposentadoria e pensio, podendo o custeio nio ser suficiente para o financiamento
nem da aposentadoria, como também a possibilidade de um teto para limitar o valor
da acumulagio, pois hd a possibilidade de acumular valores elevados de aposentadoria e
pensio no Ambito dos RPPS, mesmo com a contribuigio dos inativos e pelo corte parcial
do valor das pensoes por morte que excedem o teto do RGPS.
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GRAFICO 9

RGPS e RPPS — Distribuigao dos beneficidrios que acumulam aposentadoria e pensio por
morte, segundo décimos de rendimento domiciliar per capita — 2014
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Fonte: PNAD/IBGE - 2014

Nota: os décimos da distribui¢io do rendimento domiciliar per capita foram
construidos com base no rendimento mensal de todas as fontes de toda a populagio
residente em domicilios onde todos os membros possuem rendimento nao ignorado.

As distor¢oes geradas pela acumulacio e o impacto financeiro da PPM sobre a
despesa previdencidria podem ser minimizados por meio da estipulagio de um teto para o
somatdrio dos beneficios (especialmente daqueles de maior valor, pagos pelos RPPS) e/ou
pela revisio da férmula de cilculo da renda mensal do beneficio. A proposta original da
MP 664/2014 era uma cota bdsica de 50% do valor de referéncia acrescida de 10% desse
valor por dependente até o limite de 100%. A renda mensal minima seria igual a 60% do
rendimento de base (valor da aposentadoria que o segurado falecido recebia ou receberia
se estivesse aposentado por invalidez na data do ébito) no caso de um dependente, mas
mantida a garantia ou o piso do saldrio minimo; em caso de mais dependentes, nio
haveria possibilidade de reversao de cotas para pensionistas remanescentes do mesmo
instituidor (segurado falecido).

Essa proposta estaria mais alinhada com a prdtica internacional, que normalmente
define o valor inicial total abaixo do limite de 100% de reposi¢io (qualquer que seja a
base de referéncia) e associa o valor da renda mensal final a0 nimero de dependentes.
No Brasil, a falta desse e de outros ajustes gera um nivel de despesa, como percentual do
PIB, acima do padrio internacional (mesmo quando desconsiderados os RPPS, tendo
em vista que a despesa do RGPS com PPM chega a 1,6% do PIB). O percentual do PIB
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nacional comprometido com o pagamento de PPM supera largamente aquele observado
para paises com razio de dependéncia assemelhada ou superior a brasileira (Grafico 10).

GRAFICO 10

Despesa com o pagamento de PPM como proporcio do PIB versus razao de dependéncia dos
idosos — vérios paises: 2012 (inclusive militares); Brasil: 2013 (RGPS e RPPS, exclusive militares)
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Obs. 1: a Eurostat inclui o gasto com militares.
Obs. 2: RPPS dos estados, do DF e municipios: inclui as aposentadorias por invalidez; AL, AM, CE, MA, PE e SP indicam conter dados
relativos aos policiais militares e bombeiros militares.
Fonte: EUROSTAT (2012); MF; MPOG; IBGE

4.2 4 Diferencas de regras entre e intrarregimes

Em quarto lugar, os ajustes necessrios devem envolver ainda uma maior harmonizacio
das regras para elegibilidade e manutengao de beneficios no RGPS, mas especialmente nos
RPPS. O sistema previdencidrio brasileiro prevé, por vezes, demasiadas excecoes as regras gerais,
dificultando a gestao operacional pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e pelos
demais entes com regimes proprios e criando tratamentos desiguais dificilmente justificados
pela medida das reais diferencas entre os grupos ou categorias de segurados (Tabela 5).
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TABELA 5
Resumo das regras de aposentadoria no RGPS e no RPPS

Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)

Espécie — Grupo Regra

35 anos de contribuicio para homens e 30 anos para mulheres, sem
Tempo de contribuigio idade minima com aplicagio do fator se nio atender a regra 85/95
progressiva

65 anos de idade para homens e 60 anos de idade para mulheres,

Aposentadoria por idade urbana e fge
com pelo menos 15 anos de contribuicao

60 anos de idade para homens e 55 anos de idade para mulheres,
Aposentadoria por idade rural com cumprimento da caréncia de 15 anos pela comprovagio do exer-
cicio de atividade rural

Aposentadoria como professor 30 anos de contribuicio para homens e 25 anos para mulheres, sem
(até ensino médio) idade minima
Aposentadoria da pessoa com Redugio de 5 anos na idade e 2, 6 ou 10 anos no tempo de contri-
deficiéncia buicdo, dependendo do grau da deficiéncia

Aposentadoria especial
(atividades que prejudiquem a satde | 15, 20 ou 25 anos de contribui¢io, sem idade minima

ou a integridade fisica)

Espécie — Grupo Regra

60 anos de idade e 35 anos de contribuicio para homens ou 65 anos

Regra geral depois da reforma de 1998 | proporcional; 55 anos de idade e 30 anos de contribui¢ao para mu-
lheres ou 60 anos proporcional

55 anos de idade e 30 anos de contribuicio; 50 anos de idade e 25

Professor (até ensino médio) 0
anos de contribuigio para mulheres

30 anos de contribui¢io para homens e 25 anos de contribuigio para

Servidor piblico policial mulheres

Aplicam-se, enquanto nao houver lei complementar regulamentan-
Aposentadoria especial do, as normas do RGPS em decorréncia de decisio do STF na St-
mula Vinculante 33.

Fonte: elaboragao dos autores com base na legislagao previdenciaria

No caso dos regimes préprios do DE dos estados e dos municipios, a combinacio de
planos de beneficios e servigos tio compartimentados com tratamentos tio diferenciados
por género tende a agravar o risco de desequilibrios financeiros e atuariais. Nestes RPPS
hd maior concentragio de agbes nas dreas de educacio, satide e assisténcia social, que
normalmente implicam uso mais intensivo de servidores e, pela natureza das ocupagoes
que geram (somada & divisio sexual do trabalho, que lentamente avanca para novas
configuracdes no pais), resultam em maior presenga feminina entre os segurados.
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Ha4, portanto, de se considerar o impacto financeiro e atuarial dessa sobrerrepresentacio
das mulheres no setor publico, onde atuardo e contribuirao por menos tempo que os
homens e, adicionalmente, aposentar-se-d20 mais jovens e receberao beneficios por mais
tempo. Um bom ponto de partida nesse contexto seria o debate sobre a eliminac¢io gradual
do tratamento diferenciado para a aposentadoria de professores, inclusive em razio da
composi¢io por género do grupo de potenciais beneficidrios, como também dos policiais.

Por determinacio constitucional, os professores tém tratamento diferenciado tanto no
RGPS quanto nos RPPS. No caso do RGPS, no lugar da regra de 35/30 anos de contribuicio,
prevalece 30/25 anos de contribuigio como critério para aposentadoria sem idade minima,
que obviamente permite aposentadorias muito precoces, conforme estabelecido no § 82 do
artigo 201 da Constitui¢ao, que reduz em cinco anos a exigéncia de tempo de contribuigao
para o professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio das fungoes de
magistério na educacio infantil e nos ensinos fundamental e médio.

No caso dos RPPS, conforme estabelecido no § 5¢ do artigo da Constituigdo, os
requisitos de idade e de tempo de contribuigao serdo reduzidos em cinco anos para o
professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio das fungées de magistério
na educagao infantil e nos ensinos fundamental e médio, ou seja, para os professores nao
vale a regra de 60/55 anos de idade com 35/30 anos de contribuicao, respectivamente para
homens e mulheres, mas sim 55/50 de idade e 30/25 de contribuicio.

Os servidores publicos policiais também recebem tratamento que muito lhes favorece.
Conforme estabelecido pela Lei Complementar n. 144, de 15 de maio de 2014, o servidor
publico policial serd aposentado com proventos integrais independentemente da idade: a)
ap6s trinta anos de contribuicio, desde que conte, pelo menos, vinte anos de exercicio em
cargo de natureza estritamente policial, se homem; b) apés 25 anos de contribuic¢ao, desde
que conte, pelo menos, 15 anos de exercicio em cargo de natureza estritamente policial, se
mulher. Portanto, no caso de policial também nao hd idade minima.

O grande problema é que esses grupos que recebem tratamento diferenciado
representam uma parcela relevante dos servidores publicos, como mostrado por Esaf (2015).

Além da aposentadoria especial para professores, hd tratamento diferenciado para
pessoas com deficiéncia e trabalhadores cujas atividades sejam exercidas sob condigoes
especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica, tanto para o RPPS quanto para
o RGPS, sendo que o RPPS ainda prevé uma terceira possibilidade, que é para aqueles que
exercam atividades de risco.

Além de vérias diferencas na concessdo de beneficios, o Brasil também apresenta
tratamento bastante diferenciado em relacdo as regras de concessio. No setor rural
hd a pequena contribuigio sobre a comercializagdo da producio rural, precisando os
segurados especiais comprovar o exercicio da atividade, e nio a contribui¢io. Além disso,
a aliquota de apenas 5% do saldrio minimo para os chamados microempreendedores
individuais (MEIs) é extremamente subsidiada e estendida para um nivel de faturamento
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(R$ 60 mil/ano) que abarca uma parte muito grande dos contribuintes individuais e
provavelmente acaba estendendo tratamento muito subsidiado para pessoas que teriam
capacidade para arcar com um nivel maior de contribuicio.

H4 também um conjunto expressivo de rentncias previdencidrias, como, por
exemplo, exportacio rural, institui¢des filantrépicas, desoneragio da folha e outros. Todos
esses tratamentos diferenciados, sejam do lado das regras de concessio de beneficios
sejam do lado das contribuigées, precisam ser profundamente avaliados em relagio aos
seus beneficios sociais, aos grupos beneficiados e a seus custos do ponto de vista da
sustentabilidade. O MEI é um exemplo claro da necessidade de avaliar com cuidado esse
tratamento diferenciado.

Do ponto de vista previdencidrio, o MEI tem um nivel de subsidio extremamente
elevado. Como mostrado por Costanzi (2016a), para uma mulher que se aposenta aos 60
anos de idade, com 15 anos de contribuigao de 5% do saldrio minimo e expectativa de
sobrevida de 23,6 anos, a relagao entre valor presente das contribuigées e fluxo esperado
de beneficios é de 5,7%, ou seja, um subsidio em torno de 94%. Todavia, esse elevado
subsidio estd sendo direcionado a um publico com faturamento de R$ 60 mil/ano. Uma
renda de R$ 5 mil por més, pelos microdados da PNAD/IBGE 2014, excluindo aqueles
com renda ignorada, representa nada mais nada menos que 96,6% dos trabalhadores
por conta prépria do Brasil. Embora esse dado esteja subestimado, pois nio desconta
os custos da atividade “por conta prépria”, fica claro que se trata de parAmetro fixado de
forma equivocada, no sentido de que se estd dando beneficio previdencidrio praticamente
de graca para pessoas com capacidade contributiva. Enfim, em termos distributivos, o
pardmetro ¢ questiondvel, pois significa dar aposentadoria praticamente de graga para
trabalhadores que estao entre os 10% com maior nivel de renda de trabalho no pais.

Este trabalho focou em algumas linhas ou eixos de ajuste considerados prioritarios, embora
nio se queira afastar a possibilidade de outras linhas de ajuste, que talvez sejam necessdrias.

5 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou simular, de forma muito simplificada, com base em modelo
desenvolvido em estudos da OCDE, o comportamento futuro da despesa com previdéncia
social como percentual do PIB. O modelo, por um lado, é muito simplificado e apresenta
limitagoes (como a possivel violagio da suposta independéncia entre as varidveis); por
outro lado, permite uma tentativa de isolar o efeito de diferentes fatores, como demografia,
mercado de trabalho, critérios de elegibilidade e ganhos de produtividade. Ou seja, sua
principal limitagao seria exatamente supor a independéncia entre esses fatores, quando, na
realidade, existem inter-relagdes importantes entre eles.

De qualquer forma, em que pesem as citadas limitagoes, o modelo permite reforgar
que, em funcio da demografia e da piora na razio de dependéncia de idosos, haverd uma
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forte tendéncia de crescimento da despesa com aposentadorias e pensdes como percentual
do PIB. A estimativa, que engloba pensdes por morte e aposentadorias do RGPS e dos RPPS
do governo federal, aponta uma despesa da ordem de 19% do PIB em 2060,%? determinada
a partir do efeito da demografia sobre a razao de dependéncia e na razao de emprego.

Se utilizadas as proje¢oes populacionais da ONU (2015), a despesa chegaria a 24,7%
do PIB em 2100,24 considerando-se o efeito da demografia, ou seja, dado que a razio
de nivel de emprego, os critérios de elegibilidade e a razio entre produtividade média e
valor médio do beneficio foram mantidos constantes. Essas estimativas sio extremamente
preocupantes ¢ mostram que no médio e no longo prazos a trajetdria atual levard
a previdéncia social a um patamar insustentdvel de despesa caso nio sejam realizados
importantes ajustes por meio de reformas que mudem de forma significativa o sistema.

A relevincia desse exercicio é explicitar que a produtividade, desde que nao repassada
ou (preferencialmente) repassada apenas parcialmente para o valor dos beneficios, propicia
um mecanismo de ajuste para garantir a sustentabilidade da previdéncia social no médio e
no longo prazos. Sua limitagao é desconsiderar que o incremento da produtividade tende
a afetar os saldrios e, posteriormente, o valor dos beneficios, portanto nao existe uma total
independéncia entre produtividade média e valor do beneficio. Essa limitagao, contudo,
é relativa, pois alteragoes na regra de célculo de beneficios ou da fé6rmula de reajuste ou
indexacio podem permitir uma maior flexibilidade da relacio entre esses dois fatores.

De modo geral, a conclusio é que o rdpido e intenso processo de envelhecimento
populacional pelo qual o Brasil ird passar nas préximas décadas coloca em risco a
sustentabilidade da previdéncia social no médio e no longo prazos. Nesse contexto, é
importante buscar mecanismos para garantir tal sustentabilidade. Certamente hd vdrias
possibilidades de ajuste, e dado o intenso impacto esperado do processo de envelhecimento,
a calibragem do sistema demandard uma combinag¢io de medidas, dentre as quais uma série
de ajustes paramétricos. A eliminagio gradual da aposentadoria por tempo de contribuigio
sem idade minima ¢ fundamental, tendo em vista que é negativa tanto do ponto de vista da
sustentabilidade no médio e no longo prazos como do ponto de vista distributivo, tendo em
vista que aqueles que se aposentam na faixa dos 50 anos com 35/30 anos de contribui¢io
em geral tem elevado perfil socioecondmico e plena capacidade laboral. Por sinal, muitas
vezes continuam trabalhando e depois ainda demandam a desaposentagdo, que ¢ um grave
e relevante risco de passivo fiscal, com efeitos muito negativos sobre a sustentabilidade e
a distribui¢ao de renda. A aposentadoria, que deveria ser um mecanismo de substitui¢io
de renda para pessoas que perderam a capacidade laboral, acaba funcionando, de forma
equivocada, para trabalhadores com plena capacidade laboral e bom nivel de renda.

23 Pela metodologia utilizada, a projecdo deve captar parcialmente o BPC/Loas.

24 Pela metodologia utilizada, a projecao deve captar parcialmente o BPC/Loas.
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Também foi mostrado que, apesar dos recentes ajustes nas regras de pensao por morte,
ainda hd espago e necessidade de novos ajustes, tendo em vista que a MP 664/2014 foi
fortemente atenuada pelo Congresso. Em regra, a legislagio previdencidria no Brasil tem
um conjunto muito amplo de tratamentos diferenciados, tanto na concessio de beneficios
como no que diz respeito as regras de contribuicio e as rentincias previdencidrias. Todos
esses tratamentos diferenciados, como, por exemplo, professores, policiais, MEI, isen¢io
de contribui¢io para exportacio rural e outros, precisam ser avaliados quanto ao seu custo/
beneficio e debatidos pela sociedade.

Também ¢é importante enfatizar que a gravidade da trajetdria esperada no médio e
no longo prazos nio deve obscurecer a necessidade de reformas em cardter urgente, isso
porque a despesa previdencidria no pais j4 se encontra em patamar elevado — atualmente
em uma conjuntura de graves problemas fiscais e dificuldades para elevar a carga tributdria
—, ¢ a demora na tomada de decisdes pode gerar a necessidade de ajustes mais duros e
bruscos no futuro.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

REFERENCIAS

BARR, Nicholas; DIAMOND, Peter. Pension reform: a short guide. Oxford University
Press, 2010.

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (BID). Mejores pensiones, mejores
trabajos: hacia la cobertura universal em América Latina y el Caribe. Mariano Bosch, Angel
Melguizo, Carmen Pagés. Washington, 2013.

BRASIL. Proje¢ao demogrifica do IBGE de 2013, 2013. Disponivel em: <http://www.
ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm>.
Acesso em: 08/06/2016.

. Relatério resumido da execugio orcamentdria do governo federal e outros
demonstrativos (RREO), dez. 2014. Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda.

. Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS). Marco de 2016. Anexo
IV.6 do PLDO. Projecoes atuariais para o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/
sof/orcamentos-anuais/2017/anexo-iv-6-projecoes-atuariais-do-rgps.pdf>.  Acesso  em:

08/06/2016.

COSTANZI, Rogerio Nagamine. Evolugio e situagdo atual das aposentadorias por tempo
de contribuicio. Informe de Previdéncia Social, v. 23, n. 10, out. 2011. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_111025-144721-959.pdf>. Acesso em:
12/08/2016.

. Estrutura demogréfica e despesa com previdéncia: comparac¢io do Brasil com
o cendrio internacional. Boletim de Informagées da Fundagiao Instituto de Pesquisas
Econdémicas (Fipe), p. 11-16, abr. 2016. Disponivel em: <http://downloads.fipe.org.br/
content/downloads/publicacoes/bif/bif423rev.pdf>. Acesso em: 18/07/2016.

. Andlise sintética das reformas previdencidrias no mundo. Boletim de Informacaes
da Fundagao Instituto de Pesquisas Economicas (Fipe), p. 27-31, abr. 2016. Disponivel
em: <http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/publicacoes/bif/bif427rev.pdf>.
Acesso em: 18/08/2016.

. Diferencial de rendimento entre empregados e prestadores de servico e a
terceirizacio. Boletim de Informagoes da Fundagao Instituto de Pesquisas Econémicas
(FIPE), p. 27-30, fev. 2016a. Disponivel em: <http://downloads.fipe.org.br/content/
downloads/publicacoes/bif/bif425rev.pdf>. Acesso em: 18/08/2016.

COSTANZI; ANSILIERO, Graziela; PAIVA, Luis Henrique. Os mitos previdencidrios no
Brasil. Boletim de Informagdes da Fundagao Instituto de Pesquisas Econdmicas (Fipe),
abr. 2016, p. 8-13. Disponivel em: <http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/
publicacoes/bif/bif430completo.pdf>. Acesso em: 16/08/2016.

IMPACTO FISCAL DA DEMOGRAFIA NA PROJECAO DE LONGO PRAZO DA DESPESA COM PREVIDENCIA SOCIAL -
ROGERIO NAGAMINE COSTANZI E GRAZIELA ANSILIERO

99


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/orcamentos-anuais/2017/anexo-iv-6-projecoes-atuariais-do-rgps.pdf%20em%2008/06/2016
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/orcamentos-anuais/2017/anexo-iv-6-projecoes-atuariais-do-rgps.pdf%20em%2008/06/2016
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/orcamentos-anuais/2017/anexo-iv-6-projecoes-atuariais-do-rgps.pdf%20em%2008/06/2016
http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_111025-144721-959.pdf
http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/publicacoes/bif/bif423rev.pdf
http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/publicacoes/bif/bif423rev.pdf
http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/publicacoes/bif/bif427rev.pdf

100

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

CLEMENTS et al. The fiscal consequences of shrinking populations. IMF Staff Discussion
Notes (SDNs). October 2015. SDN/15/21.

DANG, T.; ANTOLIN, P; OXLEY, H. “Fiscal implications of ageing: projections of
age-related spending. OECD Economics Department Working Papers, n. 305, OECD
Publishing, 2001.

ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA (ESAF). Aposentadoria especial no
ambito dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS). Férum Fiscal dos Estados
Brasileiros 2014. Brasilia, 2015. p. 579-651.

EUROSTAT — EUROPEAN COMISSION. Social Protection Expenditures, 2012.

Disponivel em: <http://ec.europa.eu/eurostat/data/database>.

INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION (ILO). World social protection
report 2014/15: Building economic recovery, inclusive development and social justice.
International Labour Office. Geneva: ILO, 2014a.

. Social protection for older persons: key policy trends and statistics. International
Labour Office, Social Protection Department. Geneva: ILO, 2014b.

MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto
en los principios de la seguridad social. Santiago de Chile: Cepal — Unidad de Estudios
Especiales, 2004.

. A reforma estrutural dos beneficios de seguridade social na América Latina: modelos,
caracteristicas, resultados e licoes. A reforma da previdéncia social na América Latina. por

In: COELHO, Vera S. P. (Org.).. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2003. p. 227-255.

. La reformas de pensiones en América Latina y la posicién de los organismos

internacionales. Revista de la Cepal. Santiago de Chile: Cepal, 1995. p. 73-94.

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
(OCDE). Pensions at a Glance 2011: OECD and G20 indicators. Paris: OECD Publishing, 2011.

. Pensions at a Glance 2013: OECD and G20 indicators. Paris: OECD Publishing, 2013.
. Pensions at a Glance 2015: OECD and G20 indicators. Paris: OECD Publishing, 2015.

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
(OCDE); BID; BANCO MUNDIAL. Panorama de las pensiones: América Latina y el
Caribe, 2015.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). World population prospects:
the 2015 revision. Disponivel em: <https://esa.un.org/unpd/wpp/Download/Standard/
Population/>. Acesso em: 08/06/2016. File POP/7-1: Total population (both sexes
combined) by five-year age group, major area, region and country, 1950-2100 (thousands).

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO


http://ec.europa.eu/eurostat/data/database
https://esa.un.org/unpd/wpp/Download/Standard/Population/
https://esa.un.org/unpd/wpp/Download/Standard/Population/

IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION (SSA); INTERNATIONAL SOCIAL
SECURITY ADMINISTRATION (ISSA). Social security programs throughout the
world: Asia, 2014. Washington, DC, 2014a.

. Social security programs throughout the world: Pacific, 2014. Washington, DC,
2014b.

. Social security programs throughout the world: the Americas, 2015. Washington,
DC, 2015a.

. Social security programs throughout the world: Africa, 2015. Washington, DC,
2015b.

SZCZENPANSKI, Marek; TURNER, John A. (Ed.). Social security and pension reform:
international perspectives. W.E. Upjohn Institute for Employment Research, 2014.

UNIAO EUROPEIA (UE 2015). The 2015 ageing report: economic and budgetary
projections for the 28 EU Member States (2013-2060). European Commission. Directorate-
General for Economic and Financial Affairs.

UNITED NATIONS (UN 2015). United Nations, Department of Economic and Social
Affairs, Population Division (2015). World population ageing 2015 (ST/ESA/SER.A/390).

UTHOFE A.. Reformas a los sistemas de pensiones en América Latina y el Caribe. Serie
financiamiento del desarrollo, n. 29, LC/L.879, Santiago de Chile, Cepal/PNUD, 1995a.

. Reformas a los sistemas de pensiones en América Latina. Revista de la Cepal, n.

56, LC/G.1874-P, Santiago de Chile, Cepal, 1995b.

WHITEHOUSE, E. R. Life-expectancy risk and pensions: who bears the burden? Social,
employment and migration. Working Paper, n. 60, Paris, OECD, 2007.

IMPACTO FISCAL DA DEMOGRAFIA NA PROJECAO DE LONGO PRAZO DA DESPESA COM PREVIDENCIA SOCIAL -
ROGERIO NAGAMINE COSTANZI E GRAZIELA ANSILIERO

101



102

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

APENDICE

TABELA 1A

Cendrio do impacto da demografia com nivel de ocupacio por sexo e idade, elegibilidade e
razio entre produtividade e beneficio constantes usando projegio demogrifica do IBGE de

2020 a 2060
Estimativa
Populagio de 55 anos | Populagao de 20 a 64 Trabalhadores de despesa
ou mais de idade** anos de idade** ocupados Previdéncia*
em % do PIB
2020 40.566.678 130.938.733 104.635.794 8,3
2021 41.957.742 132.223.860 105.617.085 8,5
2022 43.348.059 133.407.945 106.534.808 8,7
2023 44.736.533 134.490.661 107.386.824 8,9
2024 46.123.504 135.468.514 108.173.570 9,2
2025 47.510.181 136.340.510 108.893.107 9,4
2026 48.895.722 137.106.661 109.544.933 9,6
2027 50.278.085 137.765.493 110.128.405 9,8
2028 51.668.585 138.328.114 110.644.032 10,0
2029 53.084.478 138.810.859 111.093.583 10,3
2030 54.536.579 139.224.833 111.476.113 10,5
2031 56.020.818 139.567.152 111.789.218 10,8
2032 57.531.729 139.842.152 112.037.415 11,0
2033 59.073.450 140.051.405 112.221.292 11,3
2034 60.652.454 140.195.106 112.342.116 11,6
2035 62.268.533 140.272.511 112.400.351 11,9
2036 63.917.524 140.284.477 112.398.198 12,2
2037 65.601.188 140.232.737 112.336.271 12,5
2038 67.283.472 140.106.869 112.214.387 12,9
2039 68.911.448 139.891.179 112.034.026 13,2
2040 70.450.743 139.575.663 111.796.314 13,5
2041 71.903.415 139.164.399 111.503.759 13,8
2042 73.264.368 138.662.015 111.158.899 14,1

Continua b
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Continuagao »

Estimativa
ANO Populagio de 55 anos | Populacio de 20 a 64 Trabalhadores de despesa
ou mais de idade** anos de idade** ocupados Previdéncia*
em % do PIB
2043 74.544.181 138.063.837 110.764.490 14,4
2044 75.765.336 137.363.423 110.323.158 14,7
2045 76.942.436 136.561.183 109.838.852 15,0
2046 78.070.219 135.661.236 109.315.105 15,3
2047 79.147.060 134.662.334 108.753.960 15,6
2048 80.175.407 133.597.927 108.161.879 15,9
2049 81.157.900 132.516.910 107.540.337 16,2
2050 82.097.220 131.452.520 106.891.916 16,5
2051 82.994.970 130.404.245 106.218.620 16,8
2052 83.852.234 129.381.349 105.520.443 17,1
2053 84.670.562 128.372.984 104.798.673 17,3
2054 85.449.970 127.357.185 104.055.705 17,6
2055 86.182.877 126.319.467 103.292.059 17,9
2056 86.905.625 125.263.833 102.508.730 18,2
2057 87.551.971 124.190.965 101.707.259 18,5
2058 88.122.706 123.098.340 100.886.662 18,7
2059 88.617.479 121.983.595 100.048.074 19,0
2060 89.036.097 120.844.451 99.191.179 19,3

*Despesa com aposentadorias e pensao por morte do RGPS e RPPS.
**Dados da projecdo demografica do IBGE.
Fonte: Projecao demogriéfica do IBGE; ocupados: projecao do autor com base no nivel de ocupacao por sexo e idade da PNAD/IBGE.
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TABELA 2A

Cendrio do impacto da demografia com razio de emprego, elegibilidade e razao entre

produtividade e beneficio constantes usando projecio demogrifica da ONU de 2020 a 2100

ANO Populagao de 55 anos ou Populagao de 20 a 64 anos Estimativa de despesa
mais de idade em mil** de idade em mil** Previdéncia* em % do PIB

2015 34.491 126.216 7,3

2020 41.829 133.352 8,4

2025 48.973 138.955 9,5

2030 56.214 140.881 10,7

2035 64.308 141.946 12,2

2040 72.796 141.758 13,8

2045 79.877 139.513 15,4

2050 85.310 135.510 16,9

2055 90.624 131.439 18,5

2060 95.091 127.576 20,0

2065 96.916 122.613 21,2

2070 97.726 117.346 22,4

2075 97.568 113.583 23,1

2080 96.699 109.879 23,7

2085 95.266 106.311 24,1

2090 93.486 102.950 24,4

2095 91.442 99.878 24,6

2100 89.336 97.087 24,7

*Despesa com aposentadorias e pensdo por morte do RGPS e RPPS.
**Dados da projecdo demografica da Divisdo de Populacao da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU).
Fonte: projecdo demografica do IBGE; ocupados: projecao do autor com base no nivel de ocupacao por sexo e idade da PNAD/IBGE.
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A qualidade do gasto publico com a Lei Rouanet:
uma analise da eficacia da politica publica






Resumo I

Este trabalho teve como objetivo analisar a principal politica publica de fomento a drea
cultural financiada pelo governo federal: a Lei n. 8.313/1991, conhecida como Lei
Rouanet. Foram apresentados um resumo do texto legal (contextualizado com o texto
constitucional e com o decreto de regulamentacio da lei), informacoes extraidas do sistema
SalicNet relacionadas 4 execugio dos mecanismos implementados pela Lei Rouanet no
periodo de 2012 a 2015 e a evidenciagio de que os resultados alcancados no periodo se
distanciam das metas ¢ dos objetivos almejados. Os dados apresentados demonstraram
a inexpressividade financeira do Fundo Nacional da Cultura (FNC) e, com relagio aos
incentivos a projetos culturais, verificou-se a md distribuigio regional dos recursos, o
financiamento a projetos com alto potencial lucrativo e o viés publicitdrio associado a
tomada de decisio dos incentivadores. Foi constatada a md qualidade do gasto publico
na medida em que, apds 25 anos de execu¢io da politica publica, sua eficicia se mostra
comprometida. Por fim, foram apresentadas sugestdes para aprimoramento da gestao do
FNC e meios que possibilitariam uma maior paridade entre o volume de recursos do
Fundo e os incentivos a projetos culturais.

Palavras-chave: Lei Rouanet. Politica publica. Eficcia.
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1INTRODUCAO

No ambito das Financas Publicas, uma das principais fun¢ées econdmicas do Estado
¢ a distributiva. Na visio de Giacomoni (2010), como nem todas as distribuicoes de bens
e recursos da sociedade sio desejdveis, principalmente por consideragoes de eficiéncia e
de justica social, os governos devem se utilizar do or¢amento para promover politicas de
distribui¢do de recursos publicos como forma de tentar resolver esses problemas.

Visando suavizar essas distor¢des sociais, os governos atuam principalmente por
meio de politicas pablicas. Uma politica publica, de acordo com Saravia (2006, p. 29):

[...] é um sistema de decisées publicas que visa a agdes ou omissoes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vdrios setores da vida
social, por meio da defini¢io de objetivos e estratégias de atuagio e da alocagio dos
recursos necessdrios para atingir os objetivos estabelecidos. (grifo nosso)

Nio hd consenso entre os autores sobre a quantidade de etapas que compdem o ciclo
da politica publica. Para este trabalho, utilizou-se 0 modelo com as etapas que, segundo
Saravia (20006), sio aquelas normalmente consideradas: formulagio, implementagao e
avaliagio. E importante destacar que essa divisio é meramente did4tica, uma vez que, na
visio de Wu (2014, p. 21):

[...] as atividades das politicas niao ocorrem em “estdgios”, com uma progressao
linear de um para o outro. Ao contrério, sdo conjuntos de atividades discretas, embora
inter-relacionadas, em que os gestores publicos podem se envolver para alcangar os
objetivos das politicas da sua sociedade e do seu governo. (grifo nosso)

Para Wu (2014, p. 23, 24, 52), a etapa de formulagio “[...] se refere ao processo
de gerar um conjunto de escolhas de politicas plausiveis para resolver problemas”, a
implementac¢io é o momento “[...] quando a politica publica ganha forma e entra em
vigor”, e a avaliagao ¢ “[...] uma atividade fundamental, pois envolve a avaliagao do grau

em que uma politica publica estd atingindo os seus objetivos”.

A etapa de avaliagio da politica publica permite concluir sobre a eficicia de uma
politica ja implementada, visto que, de acordo com o Manual de auditoria operacional do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU, 2010, p. 12):

A eficdcia é definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e servicos)
em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados
(COHEN; FRANCO, 1993). O conceito de eficdcia diz respeito & capacidade da
gestdo de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em metas de producio ou de atendi-
mento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servigos de acordo com o estabelecido no
planejamento das agoes. (grifo nosso)
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As politicas publicas frequentemente sio formalizadas por meio de leis ou de outros
dispositivos legais, e, no 4mbito da cultura, os artigos 215 a 216A da Constitui¢io Federal de
1988 foram reservados para abordar tal tema. Entre outros aspectos, o artigo 215 determina
que o Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da
cultura nacional, além de apoiar e incentivar a valorizac¢io e a difusio das manifestacoes
culturais. Ademais, afirma que outra lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, que visard,
entre outros, a valoriza¢io do patriménio cultural brasileiro, a democratiza¢io do acesso aos
bens de cultura e a valorizagao da diversidade étnica e regional.

Para viabilizar a norma constitucional, a Lei Federal n. 8.313/1991, conhecida como
Lei Rouanet, instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) com a finalidade
de captar e canalizar recursos para o setor. A implementagio do Pronac ocorre por meio
do Fundo Nacional da Cultura (FNC), dos Fundos de Investimento Cultural e Artistico
(Ficart) e do incentivo a projetos culturais.

Assim, este trabalho visa demonstrar em que medida a Lei Rouanet é uma politica
publica eficaz. O objetivo geral é verificar e analisar as discrepancias entre os principios que
nortearam a elaboracio da lei e do seu decreto de regulamentacio e a operacionalizagao de
seus mecanismos. Adicionalmente, tém-se os seguintes objetivos especiﬁcos:

* evidenciar quais os principios estabelecidos nos dispositivos legais relacionados
a Lei Rouanet;

* apresentar como os recursos captados vém sendo operacionalizados no periodo
de 2012 a2 2015;

* demonstrar a discrepincia existente entre o que deveria ocorrer, conforme
previsdo legal, e o que de fato ocorreu no periodo analisado.

A abordagem tedrica qualitativa ¢ aquela em que o objeto central serd pesquisado
pelo viés qualitativo, cujo foco principal estd na compreensao do evento. O assunto serd
construido com base na legislacdo aplicdvel, nos relatérios dos érgaos de controle interno
e externo, respectivamente a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e 0 TCU, e em artigos
de opinido referentes ao assunto. Ademais, a andlise quantitativa serd realizada com base
em informagoes extraidas do SalicNet, sistema disponibilizado para a sociedade a fim de
garantir maior transparéncia dos atos praticados pelo Ministério da Cultura (MinC).

A monografia estd estruturada em cinco se¢des, incluindo introdugao e consideragoes
finais. Na segunda se¢do, é elaborado um resumo dos principais artigos da Lei Rouanet e
do seu decreto de regulamentacio; na terceira se¢io, sao apresentados dados relacionados
a execugdo dos mecanismos implementados pela Lei Rouanet nos estados brasileiros,
com algumas andlises especificas para o Estado da Bahia; na quarta se¢do, ¢ realizado
um comparativo entre os objetivos e as metas apresentados nos normativos legais e os
resultados efetivamente alcangados pela politica publica.
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2 PRINCIPIOS ESTABELECIDOS NOS DISPOSITIVOS
LEGAIS: A FORMULACAOQ DA POLITICA PUBLICA

Esta segio apresenta um resumo dos principais pontos da Lei Rouanet e do seu
decreto de regulamenta¢io de modo que se contextualize a formulagao da politica publica.
De acordo com Saravia (2006, p. 33), a formulagio “inclui a selecio e especificagio da
alternativa considerada mais conveniente [...] definindo seus objetivos e seu marco
juridico, administrativo e financeiro”.

2.1 A cultura na Constituicao Federal de 1988

A Segao II do Capitulo III da Constitui¢io Federal de 1988 trata das fungdes de
governo no ambito da cultura. Em seu artigo 215, a Carta impoe obrigagoes ao Estado e
evidencia os objetivos que devem ser alcangados:

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso
as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard a valorizagio e a difusio das
manifestagoes culturais.

§ 12 O Estado protegerd as manifestagoes das culturas populares, indigenas e afro-
-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional.

[...]

§ 32 A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duragao plurianual, visando
a0 desenvolvimento cultural do Pais e 4 integracdo das agées do poder publico que
conduzem a:

I - defesa e valorizacio do patriménio cultural brasileiros

IT - produgio, promogio e difusdo de bens culturais;

I - formagio de pessoal qualificado para a gestao da cultura em suas multiplas
dimensées;

IV - democratizagio do acesso aos bens de cultura;

V - valorizagio da diversidade étnica e regional.

Por sua vez, o artigo 216 faz referéncia a uma futura lei que estabelecerd incentivos
para a producio e o conhecimento de bens e valores culturais. Por fim, o artigo 216A,
incluido pela Emenda Constitucional n. 71/2012, cria o Sistema Nacional de Cultura e
estabelece seus principios:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragio,
de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestio e promogio
conjunta de politicas publicas de cultura, democriticas e permanentes, pactuadas
entre os entes da Federagio e a sociedade, tendo por objetivo promover o desen-
volvimento humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais.
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§ 12 O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura
e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios:

I - diversidade das expressoes culturais;

I - universalizagio do acesso aos bens e servicos culturais;

III - fomento a produg¢io, difusio e circulacio de conhecimento e bens culturais;

IV - cooperacio entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na
drea cultural;

V - integragdo e interagio na execugdo das politicas, programas, projetos e agdes
desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das instituicoes da sociedade civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informagoes;

X - democratizagio dos processos decisérios com participagdo e controle social;

XI - descentralizacio articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das acoes;

XII - ampliacio progressiva dos recursos contidos nos orcamentos publicos para a
cultura.

A leitura dos artigos evidencia aspectos especificos que devem ser destacados: a
valorizagao do patriménio cultural brasileiro, a democratizagao/universalizagao do acesso
aos bens de cultura, a necessidade de processos decisérios com participagio social, a
valorizacio da diversidade regional e a cooperagio entre os entes federados, os agentes
publicos e as entidades privadas atuantes na drea cultural. Assim sendo, as agoes e as
iniciativas propostas por meio de politicas puablicas na drea cultural nio devem estar
desassociadas dos aspectos citados.

2.2 ALein.8.313/1991 e o Decreto de Regulamentacao
n.5.761/2006

Trés anos apds a publicacio da Constituicio Federal, a Lei n. 8.313/1991 foi
sancionada pelo presidente Fernando Collor de Mello. A referida lei, que passaria a ser
chamada de Lei Rouanet em homenagem ao entio secretdrio de Cultura Sérgio Paulo
Rouanet, instituiu o Pronac em seu artigo 1° com a finalidade de captar e canalizar recursos
para o setor a fim de:

I - contribuir para facilitar, a todos, os meios para o livre acesso as fontes da cultura
e o pleno exercicio dos direitos culturais;

II - promover e estimular a regionalizacio da produgao cultural e artistica brasileira,
com valorizagao de recursos humanos e contetdos locais;
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IIT - apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestagées culturais e seus res-
pectivos criadores;

IV - proteger as expressoes culturais dos grupos formadores da sociedade brasileira e
responsdveis pelo pluralismo da cultura nacional;

V - salvaguardar a sobrevivéncia e o florescimento dos modos de criar, fazer e viver
da sociedade brasileira;

VI - preservar os bens materiais e imateriais do patrimonio cultural e histérico brasileiro;

VII - desenvolver a consciéncia internacional e o respeito aos valores culturais de
outros povos ou nagoes;

VIII - estimular a produgao e difusdo de bens culturais de valor universal, formado-
res e informadores de conhecimento, cultura e memdria;

IX - priorizar o produto cultural origindrio do Pais.

De acordo com o artigo 2° do Decreto n. 5.761/2006, que regulamenta a Lei
Rouanet, na execugio do Pronac serdo apoiados programas, projetos e agdes culturais
destinados as seguintes finalidades:

I - valorizar a cultura nacional, considerando suas vdrias matrizes e formas de expressio;

IT - estimular a expressao cultural dos diferentes grupos e comunidades que com-
péem a sociedade brasileira;

III - viabilizar a expressdo cultural de todas as regides do Pais e sua difusio em escala
nacional;

IV - promover a preservagio e o uso sustentdvel do patriménio cultural brasileiro em
sua dimensdo material e imaterial;

V - incentivar a ampliagao do acesso da popula¢io 2 fruicio e & producio dos bens
culturais;

VI - fomentar atividades culturais afirmativas que busquem erradicar todas as formas
de discriminacio e preconceito;

VII - desenvolver atividades que fortalecam e articulem as cadeias produtivas e os
arranjos produtivos locais que formam a economia da cultura;

VIII - apoiar as atividades culturais de cardter inovador ou experimental;

IX - impulsionar a preparagio e o aperfeicoamento de recursos humanos para a pro-
ducio e a difusao cultural;

X - promover a difusio e a valorizacio das expressoes culturais brasileiras no exterior,
assim como o intercAmbio cultural com outros paises;

XI - estimular agbes com vistas a valorizar artistas, mestres de culturas tradicionais,
técnicos e estudiosos da cultura brasileira;

XII - contribuir para a implementagio do Plano Nacional de Cultura e das politicas
de cultura do Governo Federal; e

XIII - apoiar atividades com outras finalidades compativeis com os principios consti-
tucionais e os objetivos preconizados pela Lei n. 8.313, de 1991, assim consideradas
pelo Ministro de Estado da Cultura.
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A Lei Rouanet determina que os incentivos apenas serdo concedidos a projetos cuja
exibico, utilizagdo e circulacio dos bens culturais sejam abertas a qualquer pessoa (caso
seja gratuita) ou ao publico pagante (caso seja cobrado ingresso). Portanto, além de nao
ser permitida a concessao de incentivos a eventos privados que estabelecam limitagoes de
acesso, seu decreto de regulamentacio define:

Art. 27. Dos programas, projetos e agdes realizados com recursos incentivados, total
ou parcialmente, deverd constar formas para a democratizacio do acesso aos bens e
servicos resultantes, com vistas a:

I - tornar os pregos de comercializagio de obras ou de ingressos mais acessiveis a
populagio em geral;

I - proporcionar condi¢oes de acessibilidade a pessoas idosas, nos termos do art. 23
da Lei n. 10.741, de 12 de outubro de 2003, e portadoras de deficiéncia, conforme
o disposto no art. 46 do Decreto n. 3.298, de 20 de dezembro de 1999;

III - promover distribui¢do gratuita de obras ou de ingressos a beneficidrios pre-
viamente identificados que atendam as condi¢des estabelecidas pelo Ministério da
Cultura; e

IV - desenvolver estratégias de difusio que ampliem o acesso.

O artigo 2° da Lei Rouanet estabelece que a implementagiao do Pronac ocorrerd
por meio de trés mecanismos: o Fundo Nacional da Cultura, os Fundos de Investimento
Cultural e Artistico e os incentivos a projetos culturais.

2.2.1 O Fundo Nacional da Cultura (FNC)

O FNC, conforme artigo 5° da Lei Rouanet, ¢ um fundo de natureza contdbil
administrado pelo Ministério da Cultura, com prazo indeterminado de duragio, que
funcionara sob as formas de apoio a fundo perdido ou de empréstimos reembolsédveis.

A Lei n. 4.320/1964, que estatui normas gerais de direito financeiro, estabelece que
um fundo especial é constituido pelo “produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizacio de determinados objetivos ou servigos”. O Decreto n. 93.872/1986,
que dispde sobre a unificacio dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, conceitua os
fundos de natureza contibil:

Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contdbil ou financeira, para fins deste
decreto, a modalidade de gestao de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vin-
culados por lei & realizacdo de determinados objetivos de politica econdmica, social ou
administrativa do Governo.

§ 1¢ Sdo Fundos Especiais de natureza contabil os constituidos por disponibilidades
financeiras evidenciadas em registros contdbeis, destinados a atender a saques a se-
rem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional. (grifo nosso)
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De acordo com o artigo 42 da Lei Rouanet, o Fundo, além do objetivo de captar e
destinar recursos para projetos culturais compativeis com as finalidades do Pronac, possui
0s seguintes objetivos:

I - estimular a distribuicdo regional equitativa dos recursos a serem aplicados na
execugio de projetos culturais e artisticos;

II - favorecer a visdo interestadual, estimulando projetos que explorem propostas
culturais conjuntas, de enfoque regional;

IIT - apoiar projetos dotados de contetdo cultural que enfatizem o aperfeicoamento
profissional e artistico dos recursos humanos na drea da cultura, a criatividade e a
diversidade cultural brasileira;

IV - contribuir para a preservacio e prote¢io do patrimdnio cultural e histérico brasileiro;

V - favorecer projetos que atendam as necessidades da producio cultural e aos in-
teresses da coletividade, ai considerados os niveis qualitativos e quantitativos de
atendimentos as demandas culturais existentes, o cardter multiplicador dos projetos
através de seus aspectos socioculturais e a priorizacio de projetos em dreas artisticas
e culturais com menos possibilidade de desenvolvimento com recursos proprios.

O artigo 5° da Lei Rouanet define quais fontes de recursos constituirao o Fundo:

I - recursos do Tesouro Nacional;
II - doagbes, nos termos da legislacio vigente;
II - legados;

IV - subvengoes e auxilios de entidades de qualquer natureza, inclusive de organis-
mos internacionais;

V - saldos nao utilizados na execucio dos projetos a que se referem o Capitulo IV e
o presente capitulo desta lei;

VI - devolugio de recursos de projetos previstos no Capitulo IV e no presente capi-
tulo desta lei, e nao iniciados ou interrompidos, com ou sem justa causa;

VII - um por cento da arrecadag¢io dos Fundos de Investimentos Regionais, a que se
refere a Lei n. 8.167, de 16 de janeiro de 1991, obedecida na aplicagao a respectiva
origem geogréﬁca regional;

VIII - trés por cento da arrecadagio bruta dos concursos de progndsticos e loterias
federais e similares cuja realizacio estiver sujeita a autorizacio federal, deduzindo-se
este valor do montante destinado aos prémios;

IX - reembolso das operagoes de empréstimo realizadas através do fundo, a titulo de
financiamento reembolsdvel, observados critérios de remuneracio que, no minimo,
lhes preserve o valor real;

X - resultado das aplicagées em titulos publicos federais, obedecida a legislagio vi-
gente sobre a matéria;

XI - conversdo da divida externa com entidades e 6rgaos estrangeiros, unicamente
mediante doagbes, no limite a ser fixado pelo Ministro da Economia, Fazenda e
Planejamento, observadas as normas e procedimentos do Banco Central do Brasil;
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XII - saldos de exercicios anteriores;
XIII - recursos de outras fontes.

Ademais, o decreto de regulamentagio da Lei Rouanet define como os recursos cap-
tados pelo Fundo podem ser gastos:

Art. 10. Os recursos do Fundo Nacional da Cultura poderao ser utilizados, observa-
do o disposto no plano anual do Pronac, da seguinte forma:

I - recursos nio reembolsdveis — para utilizagio em programas, projetos e acoes cul-
turais de pessoas juridicas putblicas ou privadas sem fins lucrativos;

II - financiamentos reembolsdveis — para programas, projetos e acoes culturais de
pessoas fisicas ou de pessoas juridicas privadas, com fins lucrativos, por meio de
agentes financeiros credenciados pelo Ministério da Cultura;

III - concessdo de bolsas de estudo, de pesquisa e de trabalho —para realizagio de
cursos ou desenvolvimento de projetos, no Brasil ou no exterior;

IV - concessao de prémios;
V - custeio de passagens e ajuda de custo para intercAmbio cultural, no Brasil ou no
exterior;

VI - transferéncia a Estados, Municipios e Distrito Federal para desenvolvimento
de programas, projetos e agdes culturais, mediante instrumento juridico que defina
direitos e deveres mutuos; e

VII - em outras situagdes definidas pelo Ministério da Cultura, enquadrdveis nos
arts. 12 e 32 da Lei n. 8.313, de 1991.

Deacordo com o artigo 6° da Lei Rouanet e com o artigo 12 do Decreto n. 5.761/2006,
os recursos do FNC somente serdo aplicados em projetos culturais apds aprovados pelo
ministro da Cultura, financiando até 80% do custo do projeto. E importante mencionar
que as decisoes relacionadas aos projetos a serem financiados pelo Fundo serao tomadas pela
Comissio do Fundo Nacional da Cultura, com competéncias e composi¢ao estabelecidas
no decreto de regulamentacio da Lei Rouanet:

Art. 14. Fica criada, no Aambito do Ministério da Cultura, a Comissio do Fundo
Nacional da Cultura, & qual compete:

I - avaliar e selecionar os programas, projetos e agoes culturais que objetivem a utili-
zagio de recursos do Fundo Nacional da Cultura, de modo a subsidiar sua aprovagao

final pelo Ministro de Estado da Cultura;

II - apreciar as propostas de editais a serem instituidos em caso de processo publico
de selecdo de programas, projetos e acoes a serem financiados com recursos do Fun-
do Nacional da Cultura, para homologacio pelo Ministro de Estado da Cultura;

111 - elaborar a proposta de plano de trabalho anual do Fundo Nacional da Cultura,
que integrard o plano anual do Pronac, a ser submetida ao Ministro de Estado da
Cultura para aprovagio final de seus termos;

IV - apreciar as propostas de plano anual das entidades vinculadas ao Ministério da
Cultura, com vistas a elaborac¢io da proposta de que trata o inciso I1I; e

V - exercer outras atribui¢ées estabelecidas pelo Ministro de Estado da Cultura.
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Art. 15. A Comissio do Fundo Nacional da Cultura serd integrada:

I - pelo Secretdrio Executivo do Ministério da Cultura, que a presidird;

IT - pelos titulares das Secretarias do Ministério da Cultura;

III - pelos presidentes das entidades vinculadas ao Ministério da Cultura; e

IV - por um representante do Gabinete do Ministro de Estado da Cultura.

A leitura dos artigos demonstra que as decisoes relacionadas a utilizagao dos recursos
do FNC serao tomadas por gestores publicos orientados pelos objetivos do Fundo.

2.2.2 Os Fundos de Investimento Cultural e Artistico (Ficart)

A Lei Rouanet autoriza a constituicio de Fundos de Investimento Cultural e
Artistico (Ficart), sob a forma de condominio, sem personalidade juridica, caracterizando
comunhio de recursos destinados a aplicagao em projetos culturais e artisticos. De acordo
com o artigo 9° da Lei, sio considerados projetos culturais e artisticos para fins de aplicagdo
de recursos do Ficart:

I - a producdo comercial de instrumentos musicais, bem como de discos, fitas, vi-
deos, filmes e outras formas de reprodugio fonovideograficas;

II - a producao comercial de espetdculos teatrais, de danca, musica, canto, circo e
demais atividades congéneres;

III - a edigao comercial de obras relativas as ciéncias, as letras e as artes, bem como
de obras de referéncia e outras de cunho cultural;

IV - construgio, restauragio, reparagio ou equipamento de salas e outros ambientes
destinados a atividades com objetivos culturais, de propriedade de entidades com
fins lucrativos;

V - outras atividades comerciais ou industriais, de interesse cultural, assim conside-
radas pelo Ministério da Cultura.

Conforme o artigo 19 do decreto de regulamentagio da Lei Rouanet, para receber
recursos dos Ficart, os programas, os projetos e as agoes culturais devem destinar-se:

I - a producio e distribui¢io independentes de bens culturais e a realizagao de espe-
tdculos artisticos e culturais;

IT - A construgdo, restauragio, reforma, equipamento e operagio de espacos destina-
dos a atividades culturais, de propriedade de entidades com fins lucrativos;

III - a outras atividades comerciais e industriais de interesse cultural, assim conside-
radas pelo Ministério da Cultura.

A Comissao de Valores Mobilidrios recebeu a competéncia para disciplinar a
constitui¢io, o funcionamento e a administragao dos Ficart por estes serem ativos financeiros.

A Lei Rouanet oferece, como beneficio fiscal, a isenc¢do do imposto sobre operagoes
de crédito, cAmbio e seguro, assim como do imposto sobre renda para os rendimentos e os
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ganhos de capital auferidos pelos Ficart. Entretanto, os rendimentos e os ganhos de capital
distribuidos pelos Fundos, assim como os ganhos de capital auferidos por pessoas fisicas ou
juridicas nao tributadas com base no lucro real (inclusive isentas) decorrentes da alienacio
ou resgate de quotas, estdo sujeitos a incidéncia do imposto sobre a renda na fonte.

2.2.3 Os incentivos a projetos culturais

A Lei Rouanet apresenta a possibilidade de que pessoas fisicas ou juridicas optem
pela destinagao de parcelas do imposto de renda, tanto no apoio direto como por meio de
contribuigées a0 FNC. Os casos de apoio direto a projetos culturais representam rendncia
de receita tributdria do governo federal classificados por Pellegrini (2014, p. 7) como
gastos publicos tributdrios:

Gastos publicos diretos e tributdrios diferem, pois, no primeiro, ocorre a arrecadagio
que, posteriormente, financia a despesa; enquanto no segundo é a ndo arrecadagio
que financia a realizagdo, na érbita privada, de um determinado resultado esperado pelo
poder piblico [...] Assim, embora sejam distintos, ambos sio gastos; dai a expressio
gasto tributdrio ou ainda gasto indireto realizado por meio do sistema tributdrio.
(grifo nosso)

Ademais, Pellegrini (2014, p. 23) apresenta a definicdo utilizada pela Receita Federal
do Brasil (RFB) para gastos tributdrios:

Gastos tributdrios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sis-
tema tributdrio, visando a atender objetivos econdmicos e sociais.

[...]

Tém cardter compensatdrio, quando o governo néo atende adequadamente a popula-
¢do quanto aos servigos de sua responsabilidade, ou tém cardter incentivador quando
0 governo tem a intengdo de desenvolver determinado setor ou regido (apud RFB, 2003,

p. 9-13). (grifo nosso)

Portanto, o mecanismo implementado pela Lei Rouanet representa um gasto
indireto do governo federal. O fato de os recursos nao terem sido arrecadados pelos cofres
do Tesouro Nacional para posterior execugao da despesa nio os descaracteriza como
gasto publico. Pelo contrédrio, as defini¢oes apresentadas explicitam inclusive a natureza
fomentadora que tais gastos devem apresentar.

E importante mencionar que, apesar de se tratar da alocagio de recurso piblico, as
decisoes relacionadas aos projetos a serem financiados pelo mecanismo sio tomadas por
agentes privados (pessoas fisicas e juridicas). Ademais, os projetos enquadrados nos objetivos
nao podem ser objeto de apreciagio subjetiva quanto ao seu valor artistico ou cultural.

Os contribuintes podem deduzir do imposto a pagar as quantias aplicadas na forma
de doagao ou patrocinio. O decreto de regulamentagao da Lei Rouanet apresenta as
seguintes defini¢oes para doagio e patrocinio:
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Art. 42 Para os efeitos deste Decreto, entende-se por:

IV - doagido: a transferéncia definitiva e irreversivel de numerdrio ou bens em favor
de proponente, pessoa fisica ou juridica sem fins lucrativos, cujo programa, projeto
ou ac¢do cultural tenha sido aprovado pelo Ministério da Cultura;

V - patrocinio: a transferéncia definitiva e irreversivel de numerdrio ou servigos, com
finalidade promocional, a cobertura de gastos ou a utilizagao de bens méveis ou iméveis
do patrocinador, sem a transferéncia de dominio, para a realizacio de programa, proje-
to ou a¢do cultural que tenha sido aprovado pelo Ministério da Cultura. (grifo nosso)

Deacordo com o artigo 28 do decreto de regulamentagio da Lei Rouanet, o percentual
de dedugcio serd de até 100% do incentivo concedido aos casos enquadrados no artigo 18
da Lei Rouanet. Os artigos 29 e 30 do referido decreto definem os percentuais de dedugao
do incentivo aos casos enquadrados no artigo 26 da Lei Rouanet: no caso das pessoas
fisicas, 80% das doagoes e 60% dos patrocinios; para as pessoas juridicas tributadas com
base no lucro real, 40% das doagoes e 30% dos patrocinios. Ressalte-se que a doacdo e o
patrocinio nio podem ser efetuados a pessoa ou a institui¢ao vinculada ao contribuinte,
conforme disposto na Lei Rouanet:

Art. 27. A doagdo ou o patrocinio nio poderd ser efetuado a pessoa ou instituicio
vinculada ao agente.

§ 1° Consideram-se vinculados ao doador ou patrocinador:

a) a pessoa juridica da qual o doador ou patrocinador seja titular, administrador,
gerente, acionista ou sécio, na data da operagio, ou nos doze meses anteriores;

b) o conjuge, os parentes até o terceiro grau, inclusive os afins, e os dependentes do
doador ou patrocinador ou dos titulares, administradores, acionistas ou sécios de
pessoa juridica vinculada ao doador ou patrocinador, nos termos da alinea anterior;
¢) outra pessoa juridica da qual o doador ou patrocinador seja s6cio.

§ 22 Nio se consideram vinculadas as institui¢ées culturais sem fins lucrativos, cria-

das pelo doador ou patrocinador, desde que devidamente constituidas e em funcio-
namento, na forma da legislacio em vigor.

Por fim, a Lei determina que o TCU inclua, em seu parecer prévio sobre as contas
do presidente da Republica, anilise relativa a avaliacdo dos projetos financiados pela Lei
Rouanet. Adicionalmente, o decreto de regulamenta¢io da Lei Rouanet estabelece que
o MinC deve apresentar relatério anual de avaliagio dos programas, projetos e agoes
culturais do Pronac (enfatizando o cumprimento do disposto no plano anual) e que esse
relatério integrard a tomada de contas anual do Ministério encaminhada ao TCU.

Dessa forma, percebe—se o alinhamento entre os artigos constitucionais, a Lei Rouanet
e seu decreto de regulamentagao, demonstrando, em tese, que a etapa de formulagao da
politica pablica vem ocorrendo de maneira satisfatéria.
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3 OPERACIONALIZACAQO DA LEI ROUANET: A EXECUCAO
DA POLITICA PUBLICA DE 2012 A 2015

Esta se¢io tem como objetivo apresentar informagoes extraidas do sistema SalicNet
relacionadas a captagao e a aplicagdo de recursos em projetos culturais por meio do FNC
e dos incentivos. Para Saravia (2006, p. 34), a execu¢do “[...] é o conjunto de agoes
destinado a atingir os objetivos estabelecidos pela politica. E pér em prética efetiva a
politica, ¢ a sua realiza¢io”.

Os projetos culturais apresentados ao MinC sdo registrados no SalicNet, sistema
informatizado administrado pelo Ministério, de acesso publico e que fornece uma série
de relatérios contendo informagoes regionalizadas sobre os projetos registrados: nome do
proponente, nome do incentivador, valores captados, valores dos incentivos concedidos,
entre outros. O periodo escolhido para a anélise dos dados compreende os exercicios de
2012 a 2015 por se tratar do tltimo ciclo de planejamento do governo federal.

3.1 O papel secundario do Fundo Nacional da Cultura

3.1.1 A imaterialidade do Fundo

Conforme descrito na se¢io anterior, o FNC é um fundo administrado pelo MinC que
tem como principais objetivos captar e destinar recursos a projetos culturais compativeis
com as finalidades do Pronac. Os recursos aplicados pelo FNC constituem uma forma de
fomento direto a cultura, com critérios previamente estabelecidos.

Apesar da importancia de seus objetivos, o volume de gastos do FNC no periodo
de 2012 a 2015 tem pouca representatividade financeira quando comparado as outras
unidades orcamentirias que compdem o MinC. A Tabela 1 evidencia tal situagio.

TABELA 1
Gastos executados por unidade orgamentdria do MinC de 2012 a 2015
(em R$)

Unidade or¢amentdria ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 2015
Agéncia Nacional do Cinema 123.304.977,80 342.895.335,54 240.945.584,08 674.647.100,44
Biblioteca Nacional 124.730.988,10 97.530.841,58 |  100.281.701,28 |  103.447.281,90
Fundacio Casa de Rui Barbosa 34.732.940,83 37.006.612,78 39.752.273,79 43.272.416,36
Fundagao Cultural Palmares 17.960.006,43 17.783.377,10 21.242.794,65 22.696.977,19

Continua »
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Continuagao »

Unidade or¢amentdria ‘
Fundagao Nacional de Artes
Fundo Nacional da Cultura

Instituto Brasileiro de Museus

Instituto do Patrimdnio

2012

211.075.107,83

25.077.005,23

113.838.041,66

2013 ‘ 2014

156.235.649,78 130.793.061,02
20.320.860,91 27.678.039,50

119.487.657,56 132.940.401,09

‘ 2015
135.461.562,50
6.697.056,65

135.038.185,50

. L. . 244.789.886,46 |  290.704.518,05 | 317.724.013,77|  333.992.957,98
Histérico e Artistico Nacional

Ministério da Cultura 197.767.012,15 194.686.618,57 236.288.160,41 233.043.292,95
TOTAL 1.093.275.966,49 | 1.276.651.471,87 | 1.247.646.029,59 | 1.688.296.831,47

Fonte: elaboracéao do autor com dados coletados no Portal da Transparéncia

A estrutura administrativa do MinC encontra-se representada na Figura 1.

Organograma do MinC
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Fonte: site do Ministério da Cultura
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Segundo Sacconi (2010), especificar ¢ definir precisamente, esmiugar, detalhar. Apesar
de o conceito apresentado na Lei n. 4.320/1964 estabelecer que a constitui¢io de um fundo
dar-se-4 a partir de receitas especificadas, a leitura dos incisos do artigo 5° da Lei Rouanet
evidencia a utilizagdo de receitas com denominagoes genéricas, conforme segue:

I - recursos do Tesouro Nacional;

[...]

II - legados;

[...]

V - saldos nao utilizados na execuc¢io dos projetos a que se referem o Capitulo IV e
o presente capitulo desta lei;

VI - devolucio de recursos de projetos previstos no Capitulo IV e no presente capi-
tulo desta lei, e ndo iniciados ou interrompidos, com ou sem justa causa;

XII - saldos de exercicios anteriores;

XIII - recursos de outras fontes.

A utilizagio de denominagdes que niao especificam bases de cdlculo ou aliquotas
percentuais compromete a captacio de recursos para o Fundo, o que explicaria sua baixa
expressividade financeira.

Além da imaterialidade financeira em relagio as unidades or¢amentdrias que
compdem o MinC, este trabalho demonstrard o reduzido volume de recursos do FNC
em comparag¢io ao mecanismo de incentivos a projetos culturais. Assim sendo, optou-se
por analisar o caso especifico do Estado da Bahia em vez de expandir o escopo de anilise
a totalidade dos estados brasileiros.

TABELA 2
Quantidade de projetos e valor em reais do FNC na Bahia no periodo de 2012 a 2015

Salvador 1.992.000,00 0,00 400.000,00 100.000,00
Outros municipios 0,00 150.000,00 0,00 0,00
TOTAL 1.992.000,00 150.000,00 400.000,00 100.000,00

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

Pelos nimeros apresentados na Tabela 2, percebe-se a pouca representatividade do
FNC tanto em termos de quantidade de projetos como em valores aplicados. Ademais,
fica evidente a concentra¢io de recursos na capital do estado no quantitativo de projetos
e no volume financeiro aplicado.
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Desse modo, percebe-se que, nos quatro tltimos exercicios fiscais, a atuagio do FNC
na aplicagao de recursos em projetos culturais ocorreu de forma pouco representativa em
termos financeiros.

3.1.2 A realizacao de gastos incoerentes com os objetivos do Fundo

De acordo com o Manual técnico de or¢amento 2016 do governo federal, a classificacio
da despesa publica por elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de
gasto, informando quais os insumos que se pretende utilizar ou adquirir. Os gastos do FNC
detalhados por elemento de despesa no periodo em anilise sao apresentados na Tabela 3.

TABELA 3
Gastos do FNC por elemento de despesa de 2012 a 2015

Elemento de despesa | Valor (em R$) | (%)

31 - Premiagées Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Outras 27.442.231,25 34,4
48 - Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas 23.476.556,14 29,4
39 - Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica 13.555.295,74 17,0
35 - Servigos de Consultoria 5.493.741,90 6,9
36 - Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Fisica 5.128.736,75 6,4
47 — Obrigacoes Tributdrias e Contributivas 1.949.952,44 2,4
33 - Passagens e Despesas com Locomogio 1.137.251,53 1,4
30 - Material de Consumo 706.809,04 0,9
14 — Didrias — Civil 646.035,97 0,8
52 - Equipamentos e Material Permanente 160.007,53 0,2
51 - Obras e Instalagoes 74.160,00 0,1
92 - Despesas de Exercicios Anteriores 2.184,00 0,0
TOTAL 79.772.962,29

Fonte: elaboracdo do autor com dados coletados no Portal da Transparéncia

As descrigoes de cada um dos elementos de despesa citados, conforme Portaria
Interministerial STN/SOF n. 16/2001, encontram-se no Anexo.

Apesar de os conceitos apresentados na Lei n. 4.320/1964 e no Decreto n.
93.872/1986 definirem que os gastos realizados por um fundo estao vinculados a realizagao
de determinados objetivos ou servigos, o confronto entre os dados apresentados na Tabela
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3 e os incisos do artigo 10 do decreto de regulamentagio da Lei Rouanet evidenciam a
auséncia de respaldo normativo explicito que justifique a realizagio de gastos com servigos
de consultoria e com obrigagées tributdrias utilizando-se recursos do FNC. Tais gastos
totalizaram R$ 7.443.694,34, o equivalente a 9,3% dos gastos executados pelo Fundo no
periodo de 2012 a 2015.

3.2 A inexisténcia dos Fundos de Investimento Cultural e
Artistico

Os Ficart sao outro mecanismo introduzido pela Lei Rouanet. Entretanto, conforme
documento publicado pelo Ministério da Cultura, tais fundos de investimentos nunca se
materializaram de fato:

O Programa estabeleceu os seguintes mecanismos de apoio: Fundos de Investimento
Cultural e Artistico (Ficart), Fundo Nacional da Cultura (FNC) e Incentivo Fiscal.
O primeiro consiste na comunhio de recursos destinados a aplicagio em projetos
culturais e artisticos, de cunho comercial, com participagio dos investidores nos
eventuais lucros, mas, até o0 momento, nio foi implementado.

Segundo Gomes (2013, p. 9), os seguintes motivos justificariam a nio implementagao
dos Ficart:

As politicas culturais, notadamente as de fomento, devem viabilizar a multiplicagao de
préticas criativas e democrdticas, no sentido de que seja estimulado um mercado cultu-
ral no pais, o que nao ocorreu em relacio aos Ficart. Os aspectos fiscais, a estrutura de go-
vernanga necessdria e a questao do custo de oportunidade do capital (parimetro relevante
para tomada de decisées no mundo dos negécios) implicaram o fracasso do modelo.

[...]

Acresga-se que a disciplina da CVM e a estrutura de governanga corporativa necessdria
a implementagdo dos Ficart (decorréncia 16gica do modelo) implicam custos considerd-
veis e retornos incertos, o que € levado em conta pelo investidor no processo de gestdo
de riscos.

Inexistem beneficios fiscais efetivamente associados & aplicagio de recursos nos Ficart.
H4 um dirigismo por omissio estatal que, em termos prdticos, transfere o problema
para o setor privado. Parte-se da premissa de que a cultura constitui investimento
necessariamente lucrativo.

Ademais, como o acesso aos recursos do Pronac e aos insertos na Lei do Audiovisual
nao sio excludentes, o investidor poderd recorrer 2 melhor forma de captagao de
fontes pela ética da relagao custo versus beneficios. O que menos interessa é o setor
incentivado, mas o payback associado ao projero.

Por esse conjunto de fatores associados, ndo se tem noticia de pelo menos um FICART
criado. (grifo nosso)
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Portanto, devido 2 inexisténcia de Ficart implementados ao longo dos 25 anos de
existéncia da politica publica, ndo é possivel analisar o citado mecanismo.

3.3 O protagonismo dos incentivos a projetos culturais

O terceiro mecanismo introduzido pela Lei Rouanet foi o incentivo a projetos
culturais por meio de renidncia fiscal ou apoio privado. Conforme exposto na se¢io
anterior, os produtores culturais apresentam seus projetos a0 MinC e, se aprovados,
buscam captar incentivos financeiros junto a pessoas fisicas ou juridicas. A Tabela 4
apresenta os quantitativos e os valores financeiros de projetos apresentados ao Ministério
pelos proponentes, de projetos aprovados de acordo com os critérios definidos pelo MinC
e de projetos que efetivamente captaram recursos junto a contribuintes:

TABELA 4

Informagées dos projetos culturais consolidados de 2012 a 2015

Projetos Projetos B/A Projetos com C/A

apresentados (A) aprovados (B) (CH) captagio (C) (%)
Quantitativo (unidades) 25.763 24.222 94,0 9.881 38,4
Valor (em R$) 26.792.564.166,14 | 21.759.834.683,64 | 81,2 5.060.407.770,09 | 18,9

Fonte: elaboracdo do autor com dados coletados no sistema SalicNet

O Quadro 1 apresenta os vinte projetos que mais receberam incentivos financeiros
no periodo analisado.

QUADRO 1

Projetos com maior volume de incentivos consolidados de 2012 a 2015

Nome do projeto . .
incentivadores

Incentivos ‘ Quantidade de

recebidos (em R$)

] 2012 | 1111923 Pla’no Anual de Atividades 2012 — 22.000.000,00 6
Itad Cultural

Fundagao Orquestra Sinfonica

2| 2012 ) 128656 Brasileira - Temporada 2013

21.132.513,00 185
Plano Anual de Atividades 2013 —

3 2013 128313 [tatt Cultural

21.000.000,00 8

Restauracio e Revitalizagao do
4 2012 | 1113323 | Complexo Arquitetonico do Paldcio 20.047.929,97 16

do Campo das Princesas

Continua »
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Nome do projeto

Incentivos

recebidos (em R$)

Quantidade de

incentivadores

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

2014

2014

2013

2015

2012

2015

2015

2013

2014

2014

2014

2013

2012

2015

2012

2015

138627

139298

137748

93803

127628

1410807

1410546

137419

138574

1310874

148984

84481

119340

1410875

126769

1410816

Fundagao Orquestra Sinfonica
Brasileira — Temporada 2014

Plano Anual de Atividades 2014

312 Bienal de Sao Paulo

Restauragio e readequagao do
Paldcio das Laranjeiras

Museu da Imagem e do Som

Plano Anual 2015

Fundagao Orquestra Sinfonica
Brasileira 2013 — Temporada 2015

Plano Anual de Atividades Osesp
2014

Plano Anual do Instituto Tomie

Ohtake 2014

Museu da Imagem e do Som —
Implantagio do Parque Tecnolégico

Plano Anual de Atividades Osesp
2015

Restauro do Casarao do Valongo
— Santos

302 Bienal de Sao Paulo

Plano Anual de Atividades 2015 —
Itad Cultural

O Rei Ledo

Masp 2015 (Plano Anual)

19.622.294,00

17.900.000,00

17.843.930,65

17.164.375,00

16.506.672,07

16.212.261,70

15.786.643,00

15.500.113,51

15.492.233,80

15.451.906,00

15.112.691,29

15.008.000,00

14.839.764,00

14.730.000,00

14.594.000,00

14.569.644,00

192

22

14

11

46

120

812

42

1055

20

32

31

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet
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QUADRO 2

Maiores incentivadores consolidados de 2012 a 2015

CNPJ/CPF

Incentivador

Incentivos

concedidos (em R$)

Projetos
financiados

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

33657248000189

00000000000191

33592510000154

33000167000101

17192451000170
01027058000191

51990695003586

07207996000150

33131541000108

34028316000103

33147315000115
34274233000102
06981176000158
92661388000190
02449992000164

01425787000104

00280273000722

49925225000148

00360305000104

00001180000207

Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e

Social - BNDES
Banco do Brasil S.A.
Vale S.A.

Petréleo Brasileiro S. A. —
Petrobras

Banco Itaucard S.A.
Cielo S.A.
Bradesco Vida e Previdéncia S.A.

Banco Bradesco Financiamentos

S.A.

Companhia Brasileira de
Metalurgia e Mineragao

Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT)

Banco Berj S.A.

Petrobras Distribuidora S.A.
Cemig Distribuicao S.A.
Itati Vida e Previdéncia S.A.
Vivo S.A.

Redecard S.A.

Samsung Eletronica da Amazdnia

Ltda.

Cia. Itauleasing de Arrecadamento
Mercantil

Caixa Econdmica Federal

Centrais Elétricas Brasileiras S.A.
— Eletrobras

186.384.652,92

163.489.956,72

131.307.188,77

103.973.696,17

90.993.230,15
78.397.894,42

71.997.618,00

66.358.521,20

65.116.719,29

57.627.870,90

57.539.393,77
51.395.902,94
47.817.113,14
43.695.145,00
43.020.096,00

42.207.800,00

41.224.049,80

39.839.070,48

34.292.102,67

33.926.088,71

320

511

125

438

80
97

57

110

213

253

117

259

255
70
41

44

34

33

59

112

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

A QUALIDADE DO GASTO PUBLICO COM A LEI ROUANET: UMA ANALISE DA EFICACIA DA POLITICA PUBLICA -

BRUNO MASCARENHAS DA SILVEIRA VENTIM

131



132

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

A anidlise do Quadro 2 evidencia a predominincia de instituigées financeiras,
empresas publicas e sociedades de economia mista entre os maiores incentivadores. E
importante destacar que a presenca de entidades controladas pelo poder piablico entre
os principais incentivadores nao significa que a atuacio de seus dirigentes seja orientada

A justica social e ao fomento a cultura, visto que atuam no mercado privado com fins
prioritariamente lucrativos.

3.3.1 A materialidade dos incentivos fiscais

Conforme demonstrado na Tabela 4, o montante de recursos captados por
meio de incentivos fiscais a projetos culturais no periodo de 2012 a 2015 totalizou R$
5.060.407.770,09. A Tabela 5 demonstra a alta materialidade dos incentivos em comparagio
com o total de gastos executados pelo MinC, pelo FNC e pelas entidades vinculadas.

TABELA 5

Comparativo entre os incentivos fiscais e o total de gastos executados pelo MinC, pelo FNC e
pelas entidades vinculadas de 2012 2 2015

(em R$)

Incentivos a projetos culturais (A) | 1.277.144.304,65 | 1.261.709.817,10 | 1.334.879.068,83 | 1.186.674.579,50
MinC (B) 1.093.275.966,49 1.276.651.471,87 1.247.646.029,59 1.688.296.831,47

A/B (%) 116,8 98,8 107,0 70,3

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no Portal da Transparéncia e no sistema SalicNet

A anilise do caso baiano confirma a materialidade dos incentivos fiscais ante o FNC,
conforme Tabela 6.

TABELA 6

Comparativo entre o FNC e os incentivos fiscais referente a quantidade de projetos e valores
investidos na Bahia de 2012 a 2015

ENC (A) 1 1.992.000,00 1 150.000,00 2 400.000,00 1 100.000,00
Incentivos (B) 60 | 12.878.225,85 54 | 12.126.782,25 59 | 18.301.498,70 61 | 18.861.089,34

A/B (%) 1,7 15,5 | 1,9 1,2 | 34 22 | 1,6 0,5

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet
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Portanto, evidencia-se que, no periodo em andlise, o incentivo a projetos culturais foi
o mecanismo da Lei Rouanet com maior materialidade financeira.

3.3.2 Os comparativos entre a rendncia fiscal e o aporte privado e
entre os incentivos de pessoas juridicas e de pessoas fisicas

Um segundo aspecto que pode ser observado é que, da totalidade do valor captado
para projetos culturais, parte decorre de rentncia fiscal (quando o tributo que seria
recolhido pelo Tesouro Nacional ¢ direcionado pelo contribuinte a um determinado
projeto) e parte decorre de apoio privado (quando o contribuinte transfere recursos de
forma voluntdria). O Gréfico 1 apresenta esses valores e evidencia a baixa participagao dos
apoios privados em comparagio com o montante de rentincia fiscal no periodo analisado.

GRAFICO 1
Valores de rentincia fiscal e aportes privados de 2012 a 2015

100%

75%

50%

25%

0%

2012 2013 2014 2015

M Renuncia fiscal ® Aporte privado

Fonte: elaboracao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

E importante destacar que nio foi possivel analisar a propor¢io entre o volume de
recursos destinados a titulo de doagao ou de patrocinio devido a auséncia de relatdrio do
sistema SalicNet contendo essa informagcao.

Em paralelo, percebe-se a baixa participacio dos incentivos origindrios de pessoas
fisicas em compara¢io com aqueles advindos de pessoas juridicas. A anilise dos projetos
com captacio de recursos corrobora essa informacao:
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GRAFICO 2

Incentivos de pessoas fisicas e juridicas de 2012 a 2015

100%
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M Pessoa juridica M Pessoa fisica

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

Dessa forma, fica demonstrado que a maior parte dos recursos captados por meio do
mecanismo de incentivos a projetos culturais éorigindria de rendncias fiscais provenientes
de pessoas juridicas. Portanto, evidencia-se que a decisio sobre a aloca¢io do recurso
publico ¢ tomada por agentes privados.

3.3.3 A distribuicao regional na aplicacdao dos recursos captados

A anilise da relagdo de projetos incentivados permite demonstrar como o recurso
captado foi distribuido entre as cinco regides do Brasil, conforme o Gréfico 3.

Ademais, a Lei Rouanet possibilita que o recurso captado junto a contribuinte
localizado em um determinado estado da Federacio seja investido em projeto cultural que
serd executado em outro estado. A jungdo dos dados relacionados a captagio e a aplicagio
por ente federativo demonstra essa distribuicio (Tabela 7).
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GRAFICO 3
Aplicacio dos incentivos por regido de 2012 a 2015
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Fonte: elaboracao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

Norte mSul

2014

[ Centro-Oeste

TABELA 7
Comparativo entre os valores captados e aplicados nos entes federativos de 2012 a 2015
(em R$)
Estado | Aplicagao (A) Captagao (B) Saldo (A - B)
Minas Gerais 509.717.602,61 362.972.700,21 146.744.902,40
Rio Grande do Sul 302.525.562,66 233.132.579,67 69.392.982,99

Rio de Janeiro

1.262.154.192,55

1.205.002.420,93

57.151.771,62

Sao Paulo 2.238.489.009,00 2.181.813.058,55 56.675.950,45
Pernambuco 72.632.987,01 47.844.303,43 24.788.683,58
Bahia 62.167.596,14 42.036.434,07 20.131.162,07
Rio Grande do Norte 25.452.621,66 9.513.344,34 15.939.277,32
Para 17.686.389,54 9.437.840,71 8.248.548,83
Santa Catarina 145.860.459,74 138.014.490,56 7.845.969,18

Continua »
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Estado | Aplicagio (A) Captagio (B) Saldo (A - B)
Maranhio 8.173.724,51 2.637.278,90 5.536.445,61
Espirito Santo 31.911.703,07 26.787.588,34 5.124.114,73
Goids 20.211.591,74 16.713.466,48 3.498.125,26
Alagoas 2.241.400,00 95.080,96 2.146.319,04
Piauf 6.093.928,21 4.825.951,09 1.267.977,12
Rond6nia 4.847.592,00 4.494.847,40 352.744,60
Tocantins 1.927.800,37 1.837.608,95 90.191,42
Roraima 114.500,00 52.305,01 62.194,99
Sergipe 2.961.111,00 2.983.072,80 -21.961,80
Paraiba 2.396.568,24 2.562.344,20 -165.775,96
Amapd 150.000,00 658.060,17 -508.060,17
Mato Grosso do Sul 6.171.729,46 8.731.564,21 -2.559.834,75
Mato Grosso 8.097.121,01 10.816.470,12 -2.719.349,11
Ceard 52.246.408,30 57.111.624,50 -4.865.216,20
Acre 428.306,28 7.258.116,01 -6.829.809,73
Amazonas 8.591.264,04 28.784.053,23 -20.192.789,19
Parand 202.080.954,25 273.387.299,63 -71.306.345,38
Distrito Federal 65.075.646,69 380.903.865,61 -315.828.218,92
TOTAL 5.060.407.770,08 5.060.407.770,08 0,00

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

A andlise da Tabela 7 evidencia que além de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais
e Rio Grande do Sul serem, nessa ordem, os quatro entes federativos que mais receberam
incentivos a projetos culturais, sio também os estados com maior saldo entre os valores
captados ¢ os valores aplicados. Portanto, é possivel concluir que esse excedente foi
financiado por recursos captados em outros entes.
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TABELA 8

Quantidade de projetos e valor em reais dos incentivos na Bahia no periodo de 2012 a 2015

Outros
municipiost | L 2.273.140,25 | 10 3.597.556,25 | 9 1.806.968,60 | 11 4.895.396,94
*)
Sal(vg;i‘” 49 | 10.605.085,60 | 44 8.529.226,00 | 50 | 16.494.530,10 | 50 | 13.965.692,40
A/B (%) | 22,4 214 | 22,7 422 | 18,0 11,0 | 22,0 35,1

Fonte: elaboracao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

A andlise da Tabela 8 destaca que, no caso da Bahia, a concentragao de recursos na capital
do estado ocorre tanto no quantitativo de projetos como no volume financeiro aplicado.

4 DISCREPANCIAS ENTRE OS PRINCIPIOS LEGAIS
E A OPERACIONALIZACAO DA LEI ROUANET:
A AVALIACAO DA POLITICA PUBLICA

Esta se¢io tem como objetivo evidenciar que os principios norteadores da Lei
Rouanet divergem dos resultados obtidos por meio de sua execu¢io. De acordo com
Saravia (20006, p. 34), “a avaliagdo, que consiste na mensuragao e andlise, a posteriori, dos
efeitos produzidos na sociedade pelas politicas publicas, especialmente no que diz respeito
as realizagoes obtidas e as consequéncias previstas e no previstas”.

4.1 O baixo volume e a concentracao de recursos
aplicados pelo Fundo Nacional da Cultura

Na se¢do anterior, ficou demonstrada a pouca relevancia financeira do Fundo quando
comparado ao total de gastos executados pelo MinC como um todo (equivalente a 1,5%
no periodo analisado, conforme dados da Tabela 1) ou ao mecanismo de incentivo a
projetos culturais (equivalente a 1,6% no periodo analisado, conforme dados apresentados
nas Tabelas 1 e 5). O préprio Ministério, em texto publicado no seu site, refor¢a a pouca
representatividade do FNC:

Ocorre que, em sua formatagio e aplica¢io, ao longo de 25 anos, a Lei Rouanet
privilegiou de maneira muito evidente o mecanismo de incentivo, a ponto de ter
se tornado sinénimo de incentivo fiscal. O FNC nio dispds de prerrogativas que
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garantissem sua poténcia e crescimento equilibrado, nem mesmo sua estabilidade, e
ficou diminuido; os Ficart nunca sairam do papel.

A Plendria Nacional da III Conferéncia Nacional de Cultura, realizada em 2013,
definiu vinte diretrizes prioritdrias para o desenvolvimento da cultura no pais. Uma das
diretrizes priorizadas estd relacionada justamente ao fortalecimento do Fundo:

Proposta 1.25: Fortalecer o Fundo Nacional da Cultura, como principal mecanismo
de financiamento publico da cultura, garantindo por meio de: a) garantia de pari-
dade com os recursos de rentncia fiscal, b) efetivacio do compartilhamento entre
fundos publicos de cultura, ¢) criagio de mecanismos internos ao FNC, que esta-
belecam apoio financeiro para a produgio, mediacio e distribuicio de produgées
artistico-culturais, ouvido o Conselho Nacional de Politica Cultural.

A CGU - por meio do Relatério de auditoria n. 201305605 sobre a prestacio de
contas anual apresentada pela Secretaria Executiva do MinC consolidando suas unidades
e o FNC — confirma a baixa execugao orcamentdria do Fundo no exercicio 2012:

Em andlise ao percentual de execugio dos créditos orcamentdrios destinados na Lei
Orgamentdria Anual a0 Fundo Nacional de Cultura, restou evidenciada a sua baixa
utilizagdo para o alcance dos objetivos das agoes finalisticas do Ministério da Cultura,
causada pela ocorréncia de contingenciamentos no cronograma mensal de desembolso do
Poder Executivo para o exercicio de 2012 ao longo do exercicio de 2012.

Centrando a andlise apenas na meta financeira estabelecida na LOA/2012, confron-
tando-se com os dados de execugio do Siafi, constata-se que a execugdo das princi-
pais agées finalisticas do FNC ficaram abaixo do previsto. A Lei Or¢amentdria dotou
R$ 451.360.348,00 milhées em créditos or¢amentdrios a0 FNC para aplicagao no
Programa 2027 Cultura: Preservagao, Promogio e Acesso. Desse montante, somente
5,45% dos créditos foram executados (CGU, 2013, p. 8). (grifo nosso)

O Relatirio de gestio do exercicio 2015, referente 4 Secretaria Executiva do MinC
consolidando as informagoes sobre a gestao das unidades do Ministério e do FNC, destaca
algumas informacoes relacionadas ao contexto operacional do Fundo:

Em razdo de diversos fatores, inclusive de restrigoes orcamentdrias vivenciadas pelo
Ministério da Cultura e suas unidades vinculadas, foram identificados pontos criticos
na gestao do FNC dos dltimos anos. Dessa forma, o PTA [Plano de Trabalho Anual]
do FNC para o exercicio 2015 foi elaborado com a intencio de iniciar processos de
melhoria da gestao do Fundo, especificamente em relagdo a fluxos, planejamento
e organizagdo. Dentre os aprimoramentos foram estabelecidas prioridades e linhas
programdticas que propiciam que @ governanga do FNC esteja mais proxima de suas
finalidades, estabelecidas em Lei.

O PTA do FNC para 2015 constitui 2 premissas para o FNC: Distribui¢io regional
equinime e visio interestadual. Considerou ainda como prioridades os programas e
agdes que objetivassem:
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* formagao ou aperfeicoamento profissional e artistico;

* preservagdo e promogio das manifestagoes tradicionais e do patriménio cultural e
histérico brasileiro;

* apoio a Produgao Cultural de acordo com as demandas culturais existentes;
e territorializacdo e irradiacio cultural,

* a¢des de fortalecimento do Sistema Nacional de Cultura (MinC, 2016, p. 180).
(grifo nosso)

O estudo de caso da Bahia corroborou a imaterialidade do Fundo no periodo
analisado em termos quantitativos e financeiros quando comparado ao mecanismo de
incentivos a projetos culturais (respectivamente 2,1% e 4,2%), de acordo com os dados da
Tabela 6). Ademais, a Tabela 2 evidencia a concentracio de 94,3% dos recursos financeiros
e 80,0% do quantitativo de projetos na capital do estado que, além de ser o municipio
com maior potencial econémico, responde por apenas 19,1% da populacio do estado,
segundo o Censo IBGE 2010.

Assim sendo, conclui-se que a situacio exposta contraria de forma clara os artigos 1°
e 4° da Lei Rouanet:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio a4 Cultura (Pronac), com a
finalidade de captar e canalizar recursos para o setor de modo a:

I - contribuir para facilitar, 2 zodos, os meios para o livre acesso as fontes da cultura
e o pleno exercicio dos direitos culturais;

II - promover e estimular a regionalizagio da produgdio cultural e artistica brasileira,
com valoriza¢io de recursos humanos e contetidos locais;

III - apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestacoes culturais e seus respec-
tivos criadores;

[...]

Art. 4° Fica ratificado o Fundo de Promogao Cultural, criado pela Lei n. 7.505, de
2 de julho de 1986, que passard a denominar-se Fundo Nacional da Cultura (FNC),
com o objetivo de captar e destinar recursos para projetos culturais compativeis com
as finalidades do Pronac e de:

1 - estimular a distribuicdo regional equitativa dos recursos a serem aplicados na exe-
cucio de projetos culturais e artisticos;

[...]

V - favorecer projetos que atendam as necessidades da produgio cultural e aos inte-
resses da coletividade, ai considerados os niveis qualitativos e quantitativos de atendi-
mentos as demandas culturais existentes, o cardter multiplicador dos projetos através
de seus aspectos socioculturais e a priorizacio de projetos em dreas artisticas e culturais
com menos possibilidade de desenvolvimento com recursos prdprios. (grifo nosso)

Ademais, percebe-se o nao atendimento ao decreto de regulamenta¢io da Lei
Rouanet:
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Art. 22 Na execugio do Pronac, serdo apoiados programas, projetos e agbes culturais
destinados as seguintes finalidades:

I - valorizar a cultura nacional, considerando suas vdrias matrizes e formas de expressio;

11 - estimular a expressdo cultural dos diferentes grupos e comunidades que compdem a
sociedade brasileira;

[...]

V - incentivar a ampliagio do acesso da populacio & fruicio e & produgio dos bens cul-
turais. (grifo nosso)

4.2 As discrepancias dos incentivos a projetos culturais

4.2.1 A concentracao dos recursos aplicados

Os dados apresentados na Tabela 7 destacam a ma distribui¢ao dos recursos entre as
cinco regides do pais. O Gréfico 4 apresenta essa md distribuigao de forma consolidada.

GRAFICO 4
Aplicagao dos incentivos por regido de 2012 a 2015

4,6% 2,0% 0,7%

W Sudeste mSul Nordeste M Centro-Oeste M Norte

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

A Regido Sudeste, que concentrou 79,9% dos recursos aplicados, possui 42,1% da
populagao brasileira segundo dados do Censo IBGE 2010. O Nordeste, que representa
27,8% da populacio, recebeu apenas 4,6% do total de recursos.

As Tabelas 9 e 10 apresentam o detalhamento das quantidades de projetos e dos
valores totais associados por estado.
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TABELA 9
Quantitativo de projetos consolidados de 2012 a 2015 por estado

Estado Projetos Projetos ‘ Projetos ‘
apresentados (A) aprovados (B) captadores (C)
Sao Paulo 8.416 7.889 93,7 3.115 37,0
Rio de Janeiro 5.318 5.024 94,5 1.801 33,9
Minas Gerais 3.233 3.044 94,2 1.256 38,8
Rio Grande do Sul 2.096 1.977 94,3 1.068 51,0
Parand 1.709 1.597 93,4 814 47,6
Santa Catarina 1.274 1.201 94,3 668 52,4
Bahia 812 760 93,6 191 23,5
Ceard 484 470 97,1 188 38,8
Pernambuco 479 438 91,4 174 36,3
Distrito Federal 508 487 95,9 147 28,9
Goids 359 341 95,0 95 26,5
Espirito Santo 213 192 90,1 79 37,1
Para 141 132 93,6 40 28,4
Mato Grosso 120 111 92,5 39 32,5
Rio Grande do Norte 110 99 90,0 34 30,9
Amazonas 68 61 89,7 31 45,6
Piaui 62 60 96,8 27 43,5
Mato Grosso do Sul 76 70 92,1 24 31,6
Paraiba 77 72 93,5 21 27,3
Maranhio 81 73 90,1 20 24,7
Sergipe 37 37 100,0 14 37,8
Alagoas 26 24 92,3 10 38,5

Continua »
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Estado Projetos Projetos Projetos
apresentados (A) aprovados (B) captadores (C)
Tocantins 19 18 94,7 10 52,6
Ronddnia 21 22 104,8 9 42,9
Acre 10 10 100,0 3 30,0
Amapd 13 12 92,3 2 15,4
Roraima 1 1 100,0 1 100,0
TOTAL 25.763 24.222 94,0 9.881 38,4

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

TABELA 10
Valor em reais de projetos consolidados de 2012 a 2015 por estado

Estado Projetos Projetos ‘ B/A Projetos
apresentados (A) aprovados (B) (%) captadores (C)
Sio Paulo 10.918.592.176,80 8.885.519.845,34 81,4 2.238.489.009,00 20,5
Rio de Janeiro 6.671.741.092,74 5.414.217.406,33 81,2 1.262.154.192,55 18,9
Minas Gerais 2.704.325.084,11 2.201.943.007,95 81,4 509.717.602,61 18,8
Rio Grande do Sul 1.336.683.309,20 1.111.891.249,03 83,2 302.525.562,66 22,6
Parani 1.072.132.144,98 890.667.527,67 83,1 202.080.954,25 18,8
Santa Catarina 757.601.934,89 594.306.539,93 78,4 145.860.459,74 19,3
Pernambuco 605.098.888,04 430.099.366,04 71,1 72.632.987,01 12,0
Distrito Federal 518.862.978,87 429.934.015,84 82,9 65.075.646,69 12,5
Bahia 859.739.093,66 702.132.368,30 81,7 62.167.596,14 7.2
Ceard 268.050.006,07 243.179.400,47 90,7 52.246.408,30 19,5
Espirito Santo 169.914.093,87 128.218.150,15 75,5 31.911.703,07 18,8
Rio Grande do Norte 100.277.101,25 83.791.122,13 83,6 25.452.621,66 25,4
Goids 252.951.145,67 205.486.143,39 81,2 20.211.591,74 8,0
Continua »
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Continuagao »

Estado Projetos Projetos ‘ B/A Projetos (077.

apresentados (A) aprovados (B) (%) captadores (C) (%)
Pari 104.760.830,67 88.503.228,93 84,5 17.686.389,54 16,9
Amazonas 52.863.003,62 45.232.896,11 85,6 8.591.264,04 16,3
Maranhao 61.103.356,98 56.443.454,42 92,4 8.173.724,51 13,4
Mato Grosso 106.986.529,60 70.515.618,22 65,9 8.097.121,01 7,6
Mato Grosso do Sul 61.002.518,40 47.030.788,07 77,1 6.171.729,46 10,1
Piaui 35.533.955,39 27.550.328,92 77,5 6.093.928,21 17,1
Rondénia 16.016.044,25 14.082.238,93 87,9 4.847.592,00 30,3
Sergipe 27.351.614,39 24.876.470,22 91,0 2.961.111,00 10,8
Paraiba 56.687.451,46 37.782.834,12 66,7 2.396.568,24 4,2
Alagoas 14.036.519,91 10.750.458,66 76,6 2.241.400,00 16,0
Tocantins 4.671.566,13 3.969.683,73 85,0 1.927.800,37 41,3
Acre 3.951.503,80 4.056.564,75 102,7 428.306,28 10,8
Amapi 10.986.486,41 7.081.740,59 64,5 150.000,00 1,4
Roraima 643.735,00 572.235,40 88,9 114.500,00 17,8
TOTAL 26.792.564.166,14 | 21.759.834.683,64 81,2 5.060.407.770,09 18,9

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

Vale mencionar que os seis entes federativos com maior captagao, tanto em termos
quantitativos quanto financeiros, sio justamente os estados com maior PIB de acordo com
dados de 2013 do IBGE: Sio Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Parand, Rio Grande do
Sul e Santa Catarina. A concentragio seria consequéncia da alta quantidade e do alto valor
financeiro associados aos projetos (apresentados, aprovados e com captacio) dos estados
da referida regido, além da facilidade de acesso dos produtores culturais dessas regioes aos
grandes incentivadores, que, em sua maioria, também estao localizados no Sudeste.

Além da andlise regional, percebe-se também uma alta concentragio de recursos por
projeto com captagao. A relagao dos 9.881 projetos que captaram recursos por meio do
mecanismo de incentivos de 2012 a 2015 demonstra que o valor médio de captagao é
de R$ 512.135,19, variando de R$ 1,00 a R$ 22.000.000,00 por projeto. Entretanto,
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percebe-se que apesar de os projetos com captagao superior a média representarem apenas
21,8% do quantitativo total, tais produgées captaram 74,0% do volume de recursos.
Considerando como projetos de maior porte aqueles com captacio superior a média e
de menor porte aqueles com captagio inferior 2 média, é como se, a cada R$ 100,00
aplicados, um projeto de maior porte captasse R$ 74,00 e outros quatro projetos de menor
porte captassem R$ 6,50 cada.

O Relatdrio de gestio do exercicio 2014, referente & Secretaria Executiva do MinC
consolidando as informagées sobre a gestao das unidades do Ministério e do FNC, aborda
questdes relacionadas a concentragio dos recursos:

Os dados apresentados demonstram claramente uma concentracio altissima da de-
manda espontinea por apoio a projetos na regido Sudeste, especialmente nos estados
de Rio de Janeiro e Sao Paulo. Isso se d4 devido aos diferentes niveis de oportunidade
de acesso aos equipamentos de producio e fruicio cultural que cada estado apresenta
(MinC, 2015, p. 133). (grifo nosso)

E importante destacar a baixa relagio percentual entre projetos apresentados e
aqueles que efetivamente captaram recursos na Bahia, seja em termos quantitativos
(23,5%, superando apenas o Amapd) como em termos financeiros (7,2%, superando
apenas Paraiba e Amapd). O estudo de caso apresentou similaridades com a anilise por
regido do pais, visto que a capital Salvador concentrou 82,5% do quantitativo de projetos
e 79,8% dos recursos aplicados, conforme dados da Tabela 8.

Assim sendo, nota-se que a situacio ilustrada vai claramente de encontro aos objetivos
do Pronac dispostos na Lei Rouanet:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio & Cultura (Pronac), com a
finalidade de captar e canalizar recursos para o setor de modo a:

[...]

II - promover e estimular a regionalizagio da produgdo cultural e artistica brasileira,
com valorizagao de recursos humanos e contetdos locais;

III - apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestacées culturais e seus respec-
tivos criadores;

IV - proteger as expressoes culturais dos grupos formadores da sociedade brasileira e
responsdveis pelo pluralismo da cultura nacional. (grifo nosso)

4.2.2 O financiamento de projetos com alto potencial lucrativo

A anilise da relagdo de projetos financiados pela Lei Rouanet de 2012 a 2015
evidencia o financiamento de grandes espetdculos com alto potencial lucrativo. A titulo
de exemplo, consultas realizadas em 28/07/2016 a enderegos eletronicos evidenciaram os
valores cobrados por alguns dos espetdculos financiados:
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¢ Rockin Rio 2015: de R$ 175,00 a R$ 350,00;

e Musical Wicked 2015: de R$ 50,00 a R$ 280,00;

e Musical O Rei Ledao 2013: de R$ 50,00 a R$ 280,00;

¢ Musical Cazuza, Pro Dia Nascer Feliz 2014: de R$ 50,00 a R$ 180,00;
e Musical Chacrinha 2014: de R$ 50,00 a R$ 180,00.

Tendo como referéncia o valor de R$ 50,00 estabelecido no artigo 8° da Lei n.
12.761/2012 para o vale-cultura, beneficio mensal concedido pelo empregador aos
trabalhadores para compra de produtos ou servigos culturais, percebe-se que os valores
praticados sao pouco acessiveis 2 maioria da populagao brasileira.

O Relatdrio de auditoria n. 201316985 da CGU, atinente a avaliagio dos mecanismos
de democratizagao de acesso aos produtos culturais beneficiados com aporte de recursos
de rendncias de receitas da Unido, constata a existéncia de projetos que nio promovem a
democratizagio de acesso ao publico:

[...] faz parte da democratizagio do acesso nio somente a distribuicio gratuita e
publica, mas tornar os precos de comercializa¢io de obras ou de ingressos mais aces-
siveis & populacio. Entende-se, entao, que os precos dos produtos culturais decorrentes
do Pronac néo podem consistir como um fator de limitacio de acesso & populagio em
geral, em Gltima instAncia, @ beneficidria final de tais produtos.

[...]

Na Instrugao Normativa vigente [...] aduz-se que ndo hd mecanismos de controle para
que os pregos dos produtos culturais decorrentes do Pronac néo consistam em um fator
de limitagio de acesso & populacio, uma vez que determina a possibilidade de o custo
unitdrio, de até 50% dos ingressos ou produtos culturais, situar-se na al¢ada decisé-
ria da proponente.

[...]

Em sintese, como o proponente detém a prerrogativa de definir o preco de comerciali-
zagdo de até 50% dos produtos culturais, restando para a populagio de baixa renda e
para a distribuigio gratuita uma faixa de 30% dos produtos e considerando que, em
muitos casos, o projeto cultural é realizado integralmente com recursos de rentincia
de receitas, essa distribuigdo se revela desproporcional.

[...]

E fundamental um regramento nesse sentido, jé que, mesmo havendo a obediéncia
a um valor coerente do ingresso, buscando a democratizacio do acesso, na faixa de
ingressos comercializdveis, poderd representar parcela significativa de recursos sem
destinagao definida. Em uma situagio hipotética, poderd ocorrer uma arrecadacio
que até venha a superar o valor integral proposto do projeto, sem que haja um trata-
mento adequado destes recursos em favor da valorizagao e estimulagio da cultura

nacional (CGU, 2014, p. 2, 4, 11, 17). (grifo nosso)
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O TCU, por meio do Acérdio n. 191/2016, corroborou o raciocinio de que, mesmo
nao havendo ilegalidade no ato, projetos com forte potencial lucrativo nao devem ser
financiados com recursos publicos:

Trata-se, em ltima instincia, de transferéncia de recursos pablicos para agentes que
efetivamente ndo precisariam de tal apoio, ou que estdo no extremo superior das faixas
de concentragdo de renda, sem que se garanta, em cada caso, como efetivamente serdo
atendidas as diretrizes do Plano Nacional de Cultura (art. 215, § 32, da CF/88) e as
finalidades do Pronac (art. 12 da Lei Rouanet).

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao, reunidos em sessio do
Plendrio, ante as razoes expostas pelo Relator, em:

[...]

9.2. determinar & Secretaria Executiva do Ministério da Cultura (SE/MinC) que, ao
deliberar sobre proposta de concessao de incentivos a projetos culturais previstos no
art. 22, inciso III, da Lei n. 8.313/1991:

[...]

9.2.2. abstenha-se de autorizar a captagio de recursos a projetos que apresentem forte
potencial lucrativo, bem como capacidade de atrair suficientes investimentos privados
independentemente dos incentivos fiscais daquela Lei (TCU, 2016, p. 15, 34). (grifo

Nn0sso)
Diante do exposto, conclui-se pela nio observancia ao artigo 12 da Lei Rouanet:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac), com a
finalidade de captar e canalizar recursos para o setor de modo a:

I - contribuir para facilitar, a todos, os meios para o livre acesso as fontes da cultura e o
pleno exercicio dos direitos culturais;

11 - promover e estimular a regionalizagio da producio cultural e artistica brasileira,
com valorizagao de recursos humanos e contetdos locais.

Ademais, fica evidente a nao observincia aos artigos 2° e 27 do decreto de
regulamentagao da Lei Rouanet:

Art. 2° Na execugio do Pronac, serdo apoiados programas, projetos e agbes culturais
destinados as seguintes finalidades:

I - valorizar a cultura nacional, considerando suas vdrias matrizes e formas de expres-
sdo;

11 - estimular a expressdo cultural dos diferentes grupos e comunidades que compoem a
sociedade brasileira;

[...]

V - incentivar a ampliagio do acesso da populacio & fruicio e a produgio dos bens
culturais;

[...]

VIII - apoiar as atividades culturais de cardter inovador ou experimental;
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[...]

Art. 27. Dos programas, projetos ¢ agoes realizados com recursos incentivados, total
ou parcialmente, deverd constar formas para a democratizacio do acesso aos bens e
servicos resultantes, com vistas a:

I - tornar os pregos de comercializagio de obras ou de ingressos mais acessiveis & popula-
¢do em geral. (grifo nosso)

4.2.3 O viés publicitario na tomada de decisao

Anteriormente, foram apresentados dados que demonstram que o incentivo a
projetos culturais ¢ o mecanismo financeiramente mais relevante de financiamento a
cultura do pais. Ademais, comprovou-se também que a principal fonte desses recursos sio

os incentivos pagos por pessoas juridicas oriundos de rentincias fiscais.

Apesar de o MinC ser responsivel pela andlise e pela validagio dos projetos
apresentados, as decisdes sobre quais projetos serdo financiados por um recurso que é
majoritariamente publico sdo tomadas pelos préprios contribuintes (pessoas juridicas, em
sua maior parte). Assim sendo, é razodvel questionar em que proporgio essas decisoes
sao tomadas visando ao desenvolvimento cultural do pais ou visando a publicidade e a
propaganda geradas pela divulgacio dos projetos apoiados. O ex-ministro da Cultura Juca
Ferreira, em reuniao realizada em 17/06/2015 com o senador Roberto Rocha, ponderou
sobre essa situagdo: “Niao é possivel que os departamentos de marketing das grandes
empresas decidam onde serdo investidos os recursos para cultura’.

Apesar de a auséncia de relatério do SalicNet que apresente a propor¢ao entre doagoes
e patrocinios impedir a realiza¢o de maiores andlises sobre o assunto, os exemplos listados
na Tabela 11 reforcam o viés publicitdrio de algumas tomadas de decisao:

TABELA 11

Exemplos de incentivos culturais com viés publicitdrio

Incentivador Nome do projeto Estado

2013 | Petrobras Distribuidora S.A. | 132774 | /80 E Tempo — Programa Petro- RJ 240.840,00
bras Distribuidora de Cultura

2014 | Petrobras Distribuidora S.A. 132774 e E T.em[.)o bl RJ 26.760,00
bras Distribuidora de Cultura

TOTAL 267.600,00

2013 | Itati Vida e Previdéncia S.A. gy || Srmesu dhhdhihas A= SP 3.000.000,00
Ttat Cultural

2013 | Banco Itat S.A. 128313 | Dlano Anual de Advidades 2013 - | ¢, 1.000.000,00
Ttatt Cultural

Continua »
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Incentivador Nome do projeto Estado
Cia. Itauleasing de Plano Anual de Atividades 2013 —
— Arrecadamento Mercantil 2l Ttati Cultural 3 SLINETHEY
2013 | Banco Itaucard S.A. 128313 | Dlano Anual deArvidades 2013 - 1 ), 4.000.000,00
Ttati Cultural
TOTAL 14.000.000,00
Petréleo Brasileiro S. A. — Plano de Atividades Anuais da
2012 o 105742 | Orquestra Petrobras Sinfonica — RJ 1.030.000,00
Petrobras
ano 2011
Petréleo Brasileiro S. A Plano de Atividades Anuais da
2012 | | CUO €O Prastetro . A = 115078 | Orquestra Petrobras Sinfonica — RJ 10.300.000,00
Petrobras
ano 2012
TOTAL 11.330.000,00
Santander Leasing S.A. Santander Cultural — 2013 —
2 Arrendamento Mercantil R Plano Anual de Atividades = DB
Santander Leasing S.A. Santander Cultural — 2013 —
2012 Arrendamento Mercantil 128276 Plano Anual de Atividades RS 562.587,40
. Santander Cultural — 2013 —
2012 | Santander Capitalizacio S.A. 128276 Plano Anual de Acividades RS 175.000,00
TOTAL 5.926.587,40

Fonte: elaboragao do autor com dados coletados no sistema SalicNet

Vale mencionar que, apesar de o artigo 27 da Lei Rouanet proibir doagdes ou
patrocinios a pessoa ou institui¢do vinculada ao contribuinte, o pardgrafo 2° do referido
artigo exclui os casos de institui¢oes culturais sem fins lucrativos criadas pelo contribuinte
desde que devidamente constituidas e em funcionamento.

Para Saddi (2010, p. 65), o mecanismo aumenta a possibilidade de os préprios
produtores culturais elaborarem seus projetos norteados nos interesses dos incentivadores:

O que ocorreu, ao longo dos anos, foi que a maior parte das empresas acabou nio
precisando investir dinheiro privado nos projetos do Artigo 18, ¢ os mecanismos
de rentncia fiscal falharam na tentativa de gerar uma mentalidade da importincia
dos patrocinios culturais na comunica¢io das empresas. Os usos da Lei acabaram
distorcidos, sendo que alguns produtores tém inclusive moldado seus projetos para que
fiquem mais interessantes ao patrocinador ou para que tenham maior apelo comercial.
(grifo nosso)

O Relatério de auditoria n. 201316985 da CGU questiona a possibilidade de decisoes
serem tomadas visando a outros interesses que nio a cultura na medida em que projetos
que receberam incentivos também geram valores considerdveis de receita:
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Sem uma defini¢ao precisa sobre as destinagées desse valor arrecadado, ocasiées que
nio se coadunam com as diretrizes do Programa estarao bem suscetiveis de ocorrer
como, por exemplo, o enfoque, pura e exclusivamente, mercadolégico por parte do pro-
ponente. A canalizacio de recursos para o setor, de modo a facilitagio ao acesso as
fontes de cultura, & promogio da produgio cultural, ao apoio e difusio a produgio
de bens culturais, entre outros, poderia ser relevada a segundo plano, priorizando o
cardter comercial e lucrativo do projeto (CGU, 2014, p. 17). (grifo nosso)

O Acérdao TCU n. 191/2016 apresenta entendimento similar em termos do cardter
publicitdrio associado aos incentivos a projetos culturais:

A principal dessas supostas distor¢ées consistiria no fato de que a decisio quanto
aos projetos que serdo apoiados cabe aos incentivadores, ou seja, a agentes privados,
aos quais interessa atender, preponderantemente, sua estratégia de marketing, e ndo ds
finalidades do Pronac. A ocorréncia seria agravada pelo fato de apenas cerca de 10%
dos incentivos, bistoricamente, terem sido bancados por recursos privados (TCU, 2016,

p- 15). (grifo nosso)

Por fim, Gomes (2013, p. 9) destaca que “o que a Lei Rouanet mais promoveu foi a
transferéncia do poder decisério para o setor privado (organizagio corporativa da cultura)
e, menos, o fomento de um mercado cultural no pais”.

Casos de politicas publicas que nao alcangam seus objetivos devido a deficiéncias em
sua elabora¢ao nio sio incomuns, conforme destacado por Wu (2014, p. 13):

As politicas puablicas ocupam um lugar central no mundo dos gestores publicos,
fornecendo-lhes potencialmente tanto a legitimidade quanto os recursos de que ne-
cessitam para executar suas tarefas em um alto nivel de inteligéncia, sofisticacdo e
competéncia. No entanto, o processo de politicas piiblicas é, em ocasioes, repleto de
irracionalidade, inconsisténcias e falta de coordenagio, que podem tornar-se grandes
fontes de tensio e sofrimento para esses agentes. Em particular, se os gestores publi-
cos nio estiverem familiarizados com a natureza e o funcionamento do processo de
politicas, eles podem nio ser capazes de elaborar estratégias eficazes para influenciar
sua diregdo e garantir que resulte em um conjunto integrado de resultados.

[...]

Por outro lado, as politicas nacionais (que podem ser adotadas para fins de sina-
lizagdo politica, por exemplo) as vezes podem ser tdo mal concebidas ao ponto de ser
praticamente “construidas para fracassar”, independentemente do esforco de imple-
mentagio. (grifo nosso)

Dessa forma, diante do exposto nesta se¢do, percebe-se uma clara divergéncia
entre os objetivos que a Lei Rouanet pretende alcangar e aquilo que a politica publica,
de fato, concretiza.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Estado tem como fung¢do atuar em situagbes de excegdo que comprometam a
justica social e o bem-estar da populagdo como um todo. Nesse sentido, utiliza politicas
publicas com o objetivo de amenizar ou corrigir distor¢des em dreas que a iniciativa
privada nao teria interesse em atuar.

Este trabalho teve como objetivo analisar a Lei Rouanet sob a 4tica de uma politica
publica. Inicialmente, apresentou-se a formulacio da politica por meio de um resumo
da Lei e do seu decreto de regulamentacio, destacando os mecanismos por ela criados (o
ENC, os Ficart e os incentivos por meio de renincia fiscal); em seguida, foi evidenciada
sua fase de implementagio de 2012 a 2015, demonstrando a pouca representatividade
financeira do FNC, a inexisténcia dos Ficart e a alta materialidade da rentincia fiscal, com
destaque a aspectos especificos do Estado da Bahia; por fim, avaliou-se a politica por meio
da comparacio entre os resultados obtidos pelos mecanismos e os objetivos esperados,
destacando que a alta concentragao de recursos, o financiamento a grandes projetos com
potencial lucrativo e o forte viés publicitirio dos incentivadores divergem dos principios
que a norteiam.

Nio foram avaliados aspectos relacionados a fraudes e a crimes cometidos na
aprovagio e na execucio dos projetos culturais devido a auséncia de dados disponiveis
que permitam concluir sobre essas questdes. A legalidade de determinados projetos estd
sendo questionada em duas frentes: uma Comissdo Parlamentar de Inquérito protocolada
em 25/05/2016 e a Operagao Boca Livre deflagrada em 28/06/2016 pela Policia Federal.
Ademais, percebe-se uma maior atuagio dos drgaos de controle interno e externo na
realizacdo de auditorias com escopo voltado para a Lei Rouanet.

O contetido apresentado neste trabalho demonstra que a Lei Rouanet é uma politica
publica pouco eficaz, na medida em que nao atinge as metas e os objetivos que se propée
a alcancar: a democratizagao do acesso, a participacio social no processo decisério, a
regionalizacdo da cultura, a priorizacio de projetos com menor potencial lucrativo e o
pluralismo da cultura nacional. A atuagio do Estado acaba por beneficiar principalmente
as grandes empresas (favorecidas com a publicidade associada aos incentivos concedidos),
os grandes produtores artisticos (que captam mais recursos devido a maior facilidade de
acesso aos incentivadores) e a parcela da populagio com maior poder aquisitivo (que
apresentam mais condigoes financeiras de acesso aos projetos financiados), excluindo
aqueles que mais necessitariam ser beneficiados pela politica publica: os produtores
culturais de menor porte e a populagio com menor renda.

E preciso que as agoes governamentais, quando executadas, levem o pafs a um
cendrio de maior justica social e de desenvolvimento regional. Portanto, nao se justifica a
manutenc¢do de uma politica ptblica em que, apds 25 anos de execugao, as decisoes sobre a
alocacio de recursos publicos sejam tomadas por agentes privados que optem por canalizar
os incentivos culturais em poucos projetos de grande porte, situados nas localidades
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economicamente mais desenvolvidas do pais e inacessiveis ao publico de menor poder
aquisitivo, tendo como principal motivacio o fortalecimento de suas marcas por meio da
publicidade associada.

Portanto, para que a politica publica seja capaz de alcancgar os resultados a que se
propoe, faz-se necessdrio a realiza¢io de ajustes no seu desenho. A revisao dos incisos
do artigo 5° da Lei Rouanet, de modo que fossem definidos de forma mais especifica a
base de cdlculo e os valores percentuais das receitas de constitui¢ao do FNC, implicaria
o aumento da captagio de recursos para o fortalecimento do Fundo. Ademais, ¢ preciso
definir critérios de rateio baseados em indicadores sociais, geogrificos e econdmicos
a fim de garantir que os recursos captados pelo FNC sejam aplicados nas localidades
mais necessitadas, beneficiando os produtores culturais com menos recursos e a parcela
da populagao mais necessitada. Por fim, é necessdrio que os gestores responsdveis pelo
Fundo implementem controles internos que assegurem a realizagao de gastos aderentes
aos seus objetivos.

Com relagio aos incentivos a projetos culturais, o governo federal deveria definir um
tratamento tributdrio privilegiado as contribui¢oes direcionadas ao FNC em comparagao
aos apoios diretos a projetos culturais, visando estimular mais aportes ao Fundo. Uma
maior diferencia¢io no tratamento tributdrio entre as rentincias fiscais e os aportes privados
poderia reduzir a desproporc¢ao atual e, consequentemente, o esfor¢o governamental. Por
fim, ¢ extremamente necessdrio instruir a populagio em geral sobre a existéncia da politica
publica e orientd-la sobre como os mecanismos funcionam, de modo que se aumente a
participagao dos aportes de pessoas fisicas.

O Projeto de Lei n. 6.722/2010, aprovado pela Comissao de Constituicdo e Justica
e de Cidadania da Camara dos Deputados em 11/11/2014 e encaminhado ao Senado
Federal em 13/11/2014, promove a institui¢io de uma nova politica publica de fomento
a cultura: o Programa Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (Procultura). O texto
atual, que ainda serd debatido no Senado, propée alteragées que visam sanar as deficiéncias
observadas em avaliagdes da Lei Rouanet, a exemplo de:

* fortalecer o FNC, transformando-o no principal mecanismo de fomento,
incentivo e financiamento a cultura;

* regionalizar os recursos do FNC, destinando, no minimo, 10% para cada regiao
do pais e o restante para outros fundos estaduais e municipais;

* aumentar a captagao de recursos privados para financiamento de projetos;
* adequar a amplitude e os percentuais de incentivo fiscal;
*  proporcionar o acesso igualitdrio ao investimento cultural;

*  promover a descentralizacio setorial, social e regional dos beneficiados.
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Assim, o debate do Procultura no Senado deve ser direcionado de modo que o texto
aprovado seja coerente com as disposi¢des constitucionais e apresente uma politica publica
realmente voltada para o fomento a cultura, contendo dispositivos que assegurem o
alcance dos objetivos propostos e que verdadeiramente promovam impactos positivos para
a populagao. Especialmente em momentos de escassez de recursos, a busca pela melhoria
do gasto publico ¢ dever de todos.
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ANEXO

Anexo II da Portaria Interministerial STN/SOF n. 16/2001
ANEXO II - NATUREZA DA DESPESA
SECAO II - DOS CONCEITOS E ESPECIFICACOES
ITEM D - ELEMENTOS DE DESPESA

14 - Didrias — Civil:

Despesas orcamentdrias com cobertura de alimentagdo, pousada e locomo¢ao urbana, do
servidor publico estatutdrio ou celetista que se desloca de sua sede em objeto de servigo,
em cardter eventual ou transitdrio, entendido como sede o Municipio onde a repartigao
estiver instalada e onde o servidor tiver exercicio em cardter permanente.

30 - Material de Consumo:

Despesas orcamentdrias com dlcool automotivo; gasolina automotiva; diesel automotivo;
lubrificantes automotivos; combustivel e lubrificantes de aviacio; gds engarrafado; outros
combustiveis e lubrificantes; material biolégico, farmacolégico e laboratorial; animais
para estudo, corte ou abate; alimentos para animais; material de coudelaria ou de uso
zootécnico; sementes ¢ mudas de plantas; géneros de alimentagao; material de construgao
para reparos em imdéveis; material de manobra e patrulhamento; material de protecio,
seguranga, socorro e sobrevivéncia; material de expediente; material de cama e mesa, copa
e cozinha, e produtos de higienizacio; material grifico e de processamento de dados;
aquisi¢ao de disquete; pen-drive; material para esportes e diversoes; material para fotografia
e filmagem; material para instalagio elétrica e eletronica; material para manutencio,
reposi¢ao e aplicacio; material odontoldgico, hospitalar e ambulatorial; material quimico;
material para telecomunicagoes; vestudrio, uniformes, fardamento, tecidos e aviamentos;
material de acondicionamento e embalagem; suprimento de prote¢ao ao voo; suprimento
de aviagao; sobressalentes de mdquinas e motores de navios e esquadra; explosivos e
munigoes; bandeiras, flimulas e insignias e outros materiais de uso nao duradouro.

31 - Premia¢oes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Outras:

Despesas or¢amentdrias com a aquisi¢io de prémios, condecoragdes, medalhas, troféus,
bem como com o pagamento de prémios em pectinia, inclusive decorrentes de sorteios
lotéricos.

33 - Passagens e Despesas com Locomogao:

Despesas orcamentdrias, realizadas diretamente ou por meio de empresa contratada,
com aquisi¢do de passagens (aéreas, terrestres, fluviais ou maritimas), taxas de embarque,
seguros, fretamento, peddgios, loca¢io ou uso de veiculos para transporte de pessoas e suas
respectivas bagagens, inclusive quando decorrentes de mudangas de domicilio no interesse
da administracio.
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35 - Servicos de Consultoria:

Despesas orcamentdrias decorrentes de contratos com pessoas fisicas ou juridicas,
prestadoras de servicos nas dreas de consultorias técnicas ou auditorias financeiras ou
juridicas, ou assemelhadas.

36 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica:

Despesas orcamentdrias decorrentes de servicos prestados por pessoa fisica pagos
diretamente a esta ¢ nido enquadrados nos elementos de despesa especificos, tais como:
remunera¢io de servicos de natureza eventual, prestado por pessoa fisica sem vinculo
empregaticio; estagidrios, monitores diretamente contratados; gratificacio por encargo de
curso ou de concurso; didrias a colaboradores eventuais; locagio de imdveis; saldrio de
internos nas penitencidrias; e outras despesas pagas diretamente a pessoa fisica.

39 - Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica:

Despesas or¢amentdrias decorrentes da prestagio de servicos por pessoas juridicas
para 6érgaos publicos, tais como: assinaturas de jornais e periddicos; tarifas de energia
elétrica, gds, dgua e esgoto; servigos de comunicagao (telefone, telex, correios, etc.); fretes
e carretos; locagdo de imdveis (inclusive despesas de condominio e tributos a conta do
locatdrio, quando previstos no contrato de locagio); locagio de equipamentos e materiais
permanentes; soffware; conservacio e adaptacio de bens imdéveis; seguros em geral (exceto
os decorrentes de obrigagdo patronal); servigos de asseio e higiene; servigos de divulgacio,
impressdo, encadernagio e emolduramento; servicos funerdrios; despesas com congressos,
simpdsios, conferéncias ou exposi¢des; vale-refei¢io; auxilio-creche (exclusive a indenizacio
a servidor); habilitacao de telefonia fixa e mével celular; e outros congéneres, bem como os
encargos resultantes do pagamento com atraso de obrigagdes nao tributdrias.

47 - Obrigagoes Tributdrias e Contributivas:

Despesas orcamentdrias decorrentes do pagamento de tributos e contribuigoes sociais e
econdmicas (Imposto de Renda, ICMS, IPVA, IPTU, Taxa de Limpeza Piblica, Cofins,
PIS/Pasep, etc.), exceto as incidentes sobre a folha de saldrios, classificadas como obrigacoes
patronais, bem como os encargos resultantes do pagamento com atraso das obrigacoes de
que trata este elemento de despesa.

48 - Qutros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas:

Despesas orcamentdrias com a concessio de auxilio financeiro diretamente a pessoas
fisicas, sob as mais diversas modalidades, tais como ajuda ou apoio financeiro e subsidio
ou complementa¢io na aquisi¢io de bens, nao classificados explicita ou implicitamente
em outros elementos de despesa, observado o disposto no art. 26 da Lei Complementar
n. 101/2000.
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51 - Obras e Instalacoes:

Despesas com estudos e projetos; inicio, prosseguimento e conclusio de obras; pagamento
de pessoal tempordrio nio pertencente ao quadro da entidade e necessdrio a realizagao
das mesmas; pagamento de obras contratadas; instalagdes que sejam incorpordveis ou
inerentes ao imdvel, tais como: elevadores, aparelhagem para ar condicionado central, etc.

52 - Equipamentos e Material Permanente:

Despesas or¢amentdrias com aquisi¢do de aeronaves; aparelhos de medi¢ao; aparelhos e
equipamentos de comunicagao; aparelhos, equipamentos e utensilios médico, odontolégico,
laboratorial e hospitalar; aparelhos e equipamentos para esporte e diversoes; aparelhos
e utensilios domésticos; armamentos; colegcdes e materiais bibliogrdficos; embarcagoes,
equipamentos de manobra e patrulhamento; equipamentos de protecao, seguranga, socorro
e sobrevivéncia; instrumentos musicais e artisticos; mdquinas, aparelhos e equipamentos
de uso industrial; mdquinas, aparelhos e equipamentos gréficos e equipamentos diversos;
mdquinas, aparelhos e utensilios de escritério; mdquinas, ferramentas e utensilios de
oficina; médquinas, tratores e equipamentos agricolas, rodovidrios e de movimentagao de
carga; mobilidrio em geral; obras de arte e pegas para museu; semoventes; veiculos diversos;
veiculos ferrovidrios; veiculos rodovidrios; outros materiais permanentes.

92 - Despesas de Exercicios Anteriores:

Despesas or¢amentdrias com o cumprimento do disposto no art. 37 da Lei n. 4.320/1964,
que assim estabelece: “Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o
orcamento respectivo consignava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-
las, que nao se tenham processado na época préopria, bem como os Restos a Pagar com
prescrigao interrompida e os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente, poderio ser pagas a conta de dotagao especifica consignada no orcamento,
discriminada por elemento, obedecida, sempre que possivel, a ordem cronolégica”.
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Resumo

O Brasil ¢ um dos paises que mais utiliza a prdtica de vincular constitucional ou legalmente
recursos or¢amentdrios a programas/atividades especificas. Existe alguma controvérsia
tedrica e empirica se um maior grau de rigidez orcamentdria possui de fato o potencial
de beneficiar setores naturalmente pouco atrativos para o corpo politico (ex.: educagio
fundamental e saneamento bdsico) ou se essa pritica acaba por ser apenas um mecanismo
que beneficia grupos de interesse que conseguem impor sua vontade por meio de legislacoes
garantidoras de recursos, favorecendo perdas globais de eficiéncia. Nesse contexto, esta
monografia propoe uma investigacio positiva para os impactos decorrentes do fendmeno
da vinculagdo de recursos orgamentdrios a programas governamentais da drea de seguranca
publica. Investigou-se nesta monografia a efetividade da decisio da Uniio em vincular
legalmente recursos ao setor de seguranca publica da capital federal por meio do Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF) em dezembro de 2002. O estudo se legitima
na medida em que busca contribuir com o debate sobre um tema que tem sido recorrente
nas discussoes fiscais recentes, em especial pela sua capacidade de limitar as agdes de gestao
propostas como saneadoras para a crise econdmica vigente. Além disso, verificou-se que
existem ainda poucas contribui¢bes que mensurem empiricamente o impacto econémico
dessas estratégias vinculatérias. Por fim, a expansiao do modelo de rigidez orgamentdria do
FCDF ao restante da Federagio tem sido politicamente cogitada como uma das providéncias
nacionais de longo prazo para se mitigar os indices de criminalidade vigentes nos estados.
As estratégias de identificacio para a delimitagdo dos fatores causais consistem na aplicacio
dos métodos de diferengas-em-diferencas (DID) e de controle sintético (CS) a um painel
anual de dados que compreende o periodo de 1995-2011. As varidveis de resultado foram as
taxas de homicidios por 100 mil habitantes, como proxy para os crimes contra a pessoa, ¢ as
taxas de roubos e furtos de veiculos por 100 mil emplacamentos como medida dos delitos
contra o patrimdnio. Os resultados obtidos sugerem que a criagio e a manutengio do FCDF
nio lograram impacto significativo sobre as varidveis de resultado, isto ¢, nao foram exitosas
em melhorar os indicadores de criminalidade do ente beneficiado, configurando-se na
prdtica em apenas mais um mecanismo de fortalecimento da burocracia distrital, principal
beneficidria dos recursos crescentemente vinculados ao setor de seguranga publica. Dito
em outras palavras, vincular recursos no contexto analisado parece ter sido uma decisio
economicamente pouco racional e contraproducente. A estratégia de disseminar iniciativas
desse tipo para o restante da Federacio deve, portanto, ser analisada com muita cautela.

Palavras-chave: Rigidez or¢amentdria. Avaliagao de impacto. Seguranca publica.
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1INTRODUCAO

Nao é exagero afirmar que para se viabilizar qualquer politica publica hd de se consigna-
la no or¢amento correspondente. Em termos de economia politica, nos sistemas econémicos
modernos e democriticos o papel desempenhado pelo or¢amento publico ¢ central, pois é
mediante esse instrumento que determinada sociedade expoe suas escolhas sociais em face
das dificuldades (ou impossibilidades) de se determinar objetivamente uma aproximagio
aceita daquela fungio de bem-estar social defendida pelos teéricos do welfare economics
(PETREIL 1998). O orcamento publico ¢ tido entdo como a melhor op¢io, advinda do
processo decisorio aceito pela sociedade para “impor” as diversas decisdes sociais.

Ha4, portanto, um niimero continuo de interagoes entre os diversos agentes politicos e
grupos da sociedade em busca de novos ajustes na reparticio desses recursos orgamentérios.
Em face do cardter escasso das fontes tributdrias, logrard éxito o grupo que conseguir
obter e manter pelo maior tempo possivel suas dotagoes, e ¢ exatamente nesse ponto da
dinimica que se insere 0 mecanismo da rigidez orcamentdria.!

A racionalidade econdmica por trds das escolhas em prol de um maior engessamento
or¢amentdrio remete a um debate que nem de longe é consensual. H4 tanto criticos quanto
defensores do processo de rigidez orcamentdria. Alier e Clements (2007) sintetizam bem
essas posigoes antagdnicas. De acordo com os autores, para aqueles que nutrem posicoes
contrdrias a essa pratica, os principais argumentos, em resumo, sio:

* limitagoes impostas as realocacoes do gasto ptiblico em resposta a choques externos
e/ou contragoes ciclicas (sobreprovisio em alguns setores e escassez em outros);

* viés em favor de um maior nivel de gastos publicos (afeta-se negativamente a
qualidade de um possivel ajustamento e o nivel de eficiéncia do ente);

*  viés em favor de uma maior taxa¢io (nio hd como se taxar menos com despesas
jd “contratadas”); e

* introducio de distor¢oes no sistema tributdrio (preferéncia por determinados
tributos).

Em contrapartida, a literatura oriunda da Public Choice? incumbe-se de proporcionar
argumentos em defesa da prética vinculatéria. Os principais pontos levantados pelos
autores podem ser resumidos em:

* mitiga problemas de agéncia quando da provisio de bens publicos (carona,
incremento da accountability pelos contribuintes, etc.);

1 Nesta monografia entender-se-a o fenébmeno da rigidez orcamentaria como decorrente de dois fatores principais,
conforme sugerido por Silva (2003, p. 4): 1) maiores vinculagdes de receitas; e 2) aumento das despesas obrigatdrias.

2 Essadiscussao encontra-se bem sintetizada em Buchanan (1963), Goetz (1968), Athanassakos (1990) e em Bds (2000).
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* aumenta a coordenacio no federalismo, reduzindo externalidades (ex.: minimo
em algumas despesas, como satde e educacio);

* facilita a aprovacio de novos tipos de tributagio;
* combate o problema de common pool e limita a agao de grupos organizados; e

* em ambientes com grande polarizagio ou com incertezas no processo politico ou
macroecondmico acaba por favorecer “freios” estratégicos nos eleitos.

No Brasil, as estimativas dao conta de que o nivel de rigidez na administragio dos
recursos publicos seja da ordem de pouco mais de 90% do orcamento anual (PARA...,
2015), uma cifra que pode ser considerada elevada perante as comparagoes internacionais.
Nio obstante esse fator de representatividade, poucos foram os estudos que se dedicaram
a mensurar quantitativamente os impactos decorrentes das diversas decisoes vinculatérias,
tendo chegado ao nosso conhecimento apenas a contribui¢do de Mendes (2002), que,
entre outros resultados, estabelece uma relacao positiva entre a decisao de se vincular
recursos para a educacio bésica por meio da criagao do Fundef e a melhora nos indicadores
educacionais avaliados.

Visando a contribuir com esse debate, esta monografia dedica-se a mensurar
quantitativamente os impactos decorrentes da assunc¢do pela Unido de uma rigidez
or¢amentdria destinada a drea de seguranga publica do Distrito Federal (DF). A iniciativa em
questio, denominada Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), foi regulamentada
pela Lei n® 10.633, de 27 de dezembro de 2002, com o intuito de prover, entre outros,
despesas de natureza rigida (que nio podem ser contingenciadas ou nominalmente
reduzidas) ao setor de seguranca publica do DF, propiciando a esse ente recursos financeiros
(e, consequentemente, de pessoal) substancialmente superiores aqueles disponiveis aos
demais membros do pacto federativo brasileiro.?

O objetivo deste artigo é, portanto, verificar se a implementacdo dessa politica
publica, relativamente pouco conhecida e por isso mesmo objeto de escassos debates, foi
de fato efetiva, isto ¢, serd que a assuncio pela Unido de uma despesa legalmente vinculada,
garantindo recursos crescentes ao DE trouxe ganhos nos indicadores do principal setor
beneficiado pelo Fundo (seguranga ptblica)?*

O enfoque proposto legitima-se na medida em que, por ser um beneficio em favor
de apenas um ente, tal estratégia pode ser vista do ponto de vista empirico como uma
antecipagao de uma dada politica publica que no seu desenrolar pode vir a ser estendida
para outros entes da Federagao. De fato, existem muitas pressoes politicas para que o

3 Cabe ressaltar que mesmo antes de 2002 a seguranca publica do DF j& era mantida pela Unido, mas por meio de
transferéncias discricionarias (que podiam ser contingenciadas ou até mesmo reduzidas).

4 Os demais setores beneficiados, salde e educacéo, nao foram abordados neste artigo, mas seguem como temas viaveis
para novas pesquisas sobre o FCDF.
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governo federal crie mecanismos semelhantes para o restante dos estados, sempre sob o
argumento de que com volumes superiores de recursos a disposi¢ao essas UFs poderao
finalmente apresentar melhores resultados em suas atividades de seguranca publica.

As estratégias de identificagdo escolhidas, derivadas da literatura de avaliagio de
impacto em programas, envolvem o cotejamento dos resultados de seguranca publica do
DE dnico ente tratado, com os demais entes federados, que servem entdo como grupo
de controle.® Tal abordagem é necessdria para se determinar uma relagio de fato causal
entre o tratamento (FCDF) e os resultados estipulados, haja vista a possivel existéncia
de um viés de autosselecio no fendmeno (a designagio do DF ao tratamento nio foi
aleatdria, ele inclusive pode ter se esforcado para que o Fundo fosse aprovado em seu
favor). Outra ameaga 2 validade interna do estudo, potencialmente presente em estudos
sobre criminalidade, é a endogeneidade por simultaneidade, tratada com a utilizagao de
varidveis explicativas com uma ou mais defasagens.

Sempre tomando o ano de 2003 como base para a implementagao do programa,
o primeiro método de mensuracio utilizado foi o de diferengas-em-diferencas (DID)
(MEYER, 1995; DUFLO; GLENNERSTER; KREMER., 2006). Com base em seus
resultados, foram selecionadas as varidveis explicativas que subsidiaram as estimagdes
pela técnica de controle sintético (CS) (ABADIE; GARDEAZABAL, 2003; ABADIE;
DIAMOND; HAINMUELLER, 2010; ABADIE; DIAMOND; HAINMUELLER,
2015), método que permite a construgio de uma trajetdria artificial para cada uma das
varidveis de resultado sugeridas em um contexto hipotético em que nao existisse o FCDF
em favor do Distrito Federal.” Além disso, segundo os estudos citados, a metodologia de
CS adapta-se melhor que o DID a condi¢oes em que existe apenas uma unidade tratada e
muitos pares para o grupo de controle, exatamente o caso em questio.

Também sao realizados testes de placebo e de falsificagio em ambas as estratégias.
Como parte das consideracoes qualitativas, a mesma abordagem ¢ aplicada a dois estados
que também passaram por mudangas significativas no seu setor de seguranca publica
recentemente (Sao Paulo e Pernambuco), mas tiveram como foco nio apenas a expansio
dos recursos financeiros, e sim a inclusio de melhorias de gesto.

5 Essas demandas politicas estdo consubstanciadas na Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 300, que, entre outros
assuntos, prevé a criagdo, com recursos federais, de um piso salarial minimo para policiais militares e civis dos demais 26
estados da Federacao nos mesmos patamares daqueles ja concedidos pela Unido aos policiais do DF. O custo fiscal exato
de tal empreitada é incerto, dada a escassez de informagbes detalhadas sobre as respectivas folhas salariais, contudo foi
estimado pelo governo federal no ano de 2011 em cerca de R$ 50,0 bilhdes (LUIZ, 2011). Em termos orcamentarios, isso
equivale a, por exemplo, mais de trés programas Bolsa Familia daquele mesmo ano.

6 Taxas de homicidios por 100 mil habitantes e taxas de roubos e furtos de veiculos por 100 mil veiculos emplacados. A base
de dados completa compreende um painel ndo balanceado que vai do ano de 1995 a 2011.

7 Em outras palavras, constrdi-se para a unidade tratada a trajetéria da variavel de interesse na auséncia do tratamento.
Isso é feito com base em covariadas correlacionadas com a variavel de resultado, mas de unidades que nao receberam o
tratamento. Como essa trajetdria sintética é construida com base em informacdes das unidades néo tratadas, ndo estara
sujeita aos efeitos do tratamento e, portanto, configura-se num contrafactual robusto.
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Este estudo estd dividido por se¢des e subse¢oes, quando necessdrio. Na préxima se¢io
delineiam-se as especificidades da capital federal e também a génese do FCDE O foco da
secdo 3 estd em apresentar as metodologias utilizadas para se estimar o impacto causal da
criagao do FCDF (DID e CS), ao passo que na segdo 4 se descrevem as especificidades da
base de dados. Logo apds (sec¢io 5) hd a apresentacao e o debate dos resultados obtidos.
Ao final, a se¢io 6 consolida os principais achados desta pesquisa.

2 ASPECTOS OPERACIONAIS DO FCDF

O Distrito Federal é um ente subnacional com caracteristicas e competéncias
diferenciadas no 4mbito do federalismo fiscal brasileiro, nao sendo exatamente um estado
federado, assim como também nio é um municipio. Enquanto os demais estados possuem
suas respectivas competéncias tributdrias e subdividem-se em municipios, os quais também
contam com competéncias tributdrias privativas, ao DF ¢é vedada tal prerrogativa, porém
lhe é permitido, de acordo com o art. 32, § 12 da Constitui¢io Federal de 1988, arrecadar
cumulativamente os tributos concernentes a estados e municipios, bem como receber a
totalidade das transferéncias intergovernamentais destinadas a esses entes.®

O Distrito Federal atual nasce com a cria¢do da capital federal na Regido Centro-
Oeste em 1960 e permanece até 1988 como uma organizagio administrativa sem autonomia
politica, gerida e mantida pelo governo federal. A promulgacio da Constitui¢ao Federal de
1988 endossou, em seus arts. 18 e 32, a autonomia politica do DE, elevando-o a categoria
de membro sui generis da Federagio e garantindo para 1990 a realizagao de eleigao direta
para escolha de deputados federais, senadores, governador e 24 deputados distritais, estes
incumbidos de elaborar a primeira Lei Orgénica do Distrito Federal (promulgada em 1993).

Contudo, mesmo apds obter a desejada autonomia politica, restou o entendimento
de que a Uniao deveria continuar a “ressarcir” o DF por este ser uma cidade administrativa
destinada a abrigar fisicamente a capital e por estar sujeito a todos os encargos dai advindos
(representagdes diplomdticas, manifestagoes, etc.), os quais supostamente encerrariam
uma baixa capacidade arrecadatdria.

Seguindo esse entendimento, a redagio original da Constituigao Federal determinou,
em seu art. 21, inciso XIV, que é de competéncia da Unido organizar e manter a Policia
Militar, a Policia Civil e o Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal e dos
territdrios. Posteriormente, tal dispositivo legal sofreu alteragées em sua redagio (por meio
da Emenda Constitucional (EC) n° 19, de 4 de junho de 1998), passando a vigorar da

seguinte maneira:

8 Além disso, o DF também conta com outros beneficios de excecdo, visto que a Unido cabe a organizacao e a plena
manutencao das instituicdes distritais representantes do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da Defensoria Publica,
das Policias Civil, Militar e do Corpo de Bombeiros, e ainda a prestagao de assisténcia financeira (custeio em parte) para os
servicos locais de saude e educacéo (art. 21, incisos Xlll e XIV da CF 1988).
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Art. 21. Compete a Uniao:
[...]

XIV - organizar e manter a Policia Civil, a Policia Militar ¢ o Corpo de Bombeiros
Militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal
para a execugio de servigos publicos [satde e educacio], por meio de fundo préprio.

Em complemento, a referida emenda constitucional garantiu a nio interrup¢io dos
repasses federais ao DF durante a mudanca de regimes de transferéncias: “Art. 25. Até
a institui¢ao do fundo a que se refere o inciso XIV do art. 21 da Constitui¢ao Federal,
compete 2 Unido manter os atuais compromissos financeiros com a prestacio de servicos
publicos do Distrito Federal”.

Esse fundo préprio foi regulamentado pela Lei n° 10.633, de 27 de dezembro de 2002,
que criou o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF). Até entio a Unido repassava
recursos para o Distrito Federal em valores definidos ano a ano e em termos estritamente
politicos e conjunturais (ndo existia fixagao legal de valores a serem transferidos). A partir
dessa lei, a Unido foi obrigada a transferir anualmente ao Governo do Distrito Federal (GDF)
montantes financeiros calculados a partir de uma base fixa e com atualizagio monetiria
rigidamente preestabelecida, ao contrdrio do que ocorria até 2002.°

Segundo essa legislagdo, as transferéncias ao FCDF tomarao como base o valor de
R$ 2,9 bilhoes (base para 2003), o qual receberd sua atualizagio pela razao entre a RCL
realizada no periodo de 12 meses encerrado em junho do exercicio anterior ao repasse
do aporte anual de recursos e no periodo de 12 meses encerrado em junho do exercicio
anterior ao perfodo anteriormente referido, como exposto a seguir.

RCL acumulada julho X-2 a junho X-1
RCL acumulada julho X-3 a junho X-2

Reajuste FCDF Ano X =

Na prdtica, essa garantia de rigidez or¢amentdria proporcionou recursos crescentes
aos setores beneficiados pelo Fundo, em especial 4 seguranga publica, que apds 2003
representou, em média, pouco mais de 50% dessas dotagoes. De acordo com o exposto
na Tabela 1, pode ser vislumbrado que a Uniao transferiu ao DF, de 1995 a 2011, um
total de aproximadamente R$ 101,5 bilhées (em reais constantes de 2011) para os setores
referenciados no inciso XIV do art. 21 da CF 1988 (inativos, inclusive). Antes da vigéncia
do FCDF (1995-2002), os recursos, em termos reais, transferidos ao setor de seguranca
publica foram, em média, de R$ 1,9 bilhao ao ano, e apés sua implantagio passaram, em
média, para R$ 3,6 bilhées. Esse gasto foi direcionado primordialmente para despesas
com pessoal (em média, 94,0%), tendo repercutido também em outras despesas correntes
(4,6%) e apenas residualmente em investimentos (1,4%).

9 Do ponto de vista do GDF, o ato legal significou o fim da incerteza com relagdo aos montantes a serem recebidos para
sua manutencao, protegendo a execuc¢ao das a¢des orcamentdrias do Fundo de qualquer mudanca de rumo na politica
fiscal do governo federal, incluindo possiveis contingenciamentos, frustracdes na arrecadacao tributaria ou até mesmo
o desfazimento de compromissos e aliangas politicas. Para a Uniao, entretanto, houve aprofundamento do problema da
rigidez orcamentaria.
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Mantendo o foco apenas nos gastos com seguranca publica, nota-se, por meio do
Griéfico 1, que essa tendéncia de incremento também se refletiu nos valores per capita
dessas despesas (exclusive inativos). Entre os anos de 1995 e 2002 foram alocados pelo DF
(em valores reais de 2011), em média, R$ 785,25 por habitante, enquanto de 2003 a 2011
esse montante médio se elevou para R$ 1.132,82.

TABELA 1

Recursos federais transferidos ao DF (art. 21, inc. XIV da CF 1988) por setor beneficiado
(empenhos liquidados constantes de 2011 — IPCA Médio)

Exercicio Seguranfa Publica Edufag:ﬁo Sa~l’1de Ou.tros TOTAL
RS Milhdes % RS Milhdes % RS$ Milhdes % RS$ Milhdes %
1995 14832 327 1.832,9 404 1.221,3 26,9 - - 4.537.4
1996 1.711,5 40,0 1.524,0 357 907,9 21,2 130,7 3,1 4.274,1
1997 1.6433 36,3 1.5939 352 1.141,6 252 146,7 32 4.525,6
1998 1.760,3 40,0 1.522.8 34,6 1.078,0 24,5 36,2 0,8 4.397,4
1999 1.852,0 414 1.471,0 32,9 1.045,1 234 107,6 2,4 4.475,7
2000 2.137,6 443 1.539,7 31,9 1.072,9 222 74,1 1,5 4.824,2
2001 2.188,3 445 1.5539 31,6 1.0929 222 79,8 1,6 49149
2002 2.548,9 48,7 1.500,4 28,7 1.179,7 22,6 - - 5.229,0
2003 2.597,2 50,7 1.460,6 28,5 1.067,6 20,8 - - 5.125.4
2004 2.732,1 48,0 1.858,8 32,6 1.105,1 19,4 - - 5.696,0
2005 2.870,8 48,1 1.977,7 332 1.113,8 18,7 - - 5.962,3
2006 32729 484 2.256,6 334 1.235,9 18,3 - - 6.765,4
2007 3.681,7 49,0 24738 329 1.362,1 18,1 - - 7.517,6
2008 4.152,1 53,6 1.844,7 238 1.751,5 22,6 - - 7.748,2
2009 4.403,0 51,7 2.115,1 24,8 19984 235 - - 8.516,4
2010 4371,0 533 1.706,3 20,8 2.118,1 25,8 - - 8.195,4
2011 4.672,6 534 1.786,8 20,4 2.286,5 26,1 - - 8.745,9
TOTAL 48.0784 474 30.019,0 29,6 22.7784 22,5 575,1 0,6 101.450,9

Fonte: elaboragao do auto com base nos dados da STN

A distincia em relagio ao que é despendido pelos demais estados da Federagio é
considerdvel tanto antes quanto depois da criagio do FCDE remetendo esse desnivel
as proprias caracteristicas de cria¢do e de financiamento a que este ente estd sujeito no
ambito do federalismo fiscal brasileiro. O DF também é o ente que possui os maiores
efetivos policiais por 100 mil habitantes e também é quem paga os maiores saldrios da
Nacio aos seus servidores, comportamento destoante que s6 ¢ possivel por conta das
transferéncias federais a que legalmente estd sujeito.

Nio causa espanto, portanto, que existam iniciativas legislativas em andamento para
estender esse tipo de apoio federal aos demais estados.!? A légica de tais demandas apoia-
se na hipdtese de que com mais recursos disponiveis esses entes poderao de fato prestar
servicos de seguranga publica de melhor qualidade & populacio. Ainda que seja uma

10 Consta da chamada Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n 300, que, entre outros assuntos, prevé a criacdo, com
recursos federais, de um piso salarial minimo para policiais militares e civis dos demais 26 estados da Federacao nos
mesmos patamares daqueles ja concedidos pela Unido aos policiais do DF.
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suposi¢ao relativamente bem aceita pela sabedoria convencional, cabe informar que ela
nao ¢ desprovida de um custo financeiro. De fato, nio existem estimativas padronizadas
para esse impacto, haja vista as folhas salariais dos respectivos estados nao serem detalhadas,
contudo foram estimadas pelo governo federal no ano de 2011 em cerca de R$ 50,0

bilhées (LUIZ, 2011).

GRAFICO 1

Despesas per capita com seguranca publica, exceto inativos (R$ constantes de 2011 —
IPCA Médio)
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Fonte: elaboracédo do autor com base em dados da STN

Até onde foi possivel pesquisar, o estudo de Pereira Filho (2009) foi o tnico a propor
uma avaliagdo de cunho tanto qualitativo quanto quantitativo para o FCDE. Por meio da
construgio de uma fronteira estocdstica de custo para as atividades de seguranca publica dos
Estados e do DF, o autor sugere, entre outras inferéncias, que a criagao e a manutengao do
referido arranjo orcamentdrio de cunho obrigatdrio e baseado no crescimento incremental
das fontes de recursos a disposi¢io da Uniao tém acarretado distor¢oes tanto em termos
de equidade federativa quanto de eficiéncia econdmica, visto que esses recursos federais
sa0 alocados pelo DF com baixa qualidade, isto é, diluem-se nas atividades burocrdticas do
ente sem efetivamente beneficiar os cidadios dependentes desses servicos.

De maneira complementar ao que foi proposto pelo autor, mas com o uso de
técnicas e referenciais metodoldgicos diferentes, este artigo verifica nas sec¢des seguintes se
especificamente apds a alteragio legal que criou o FCDF houve de fato melhoria em seus
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indicadores de seguranga publica. De maneira alternativa, poder-se-ia questionar também se
vincular recursos de transferéncias a determinado setor o deixa mais eficaz, algo de especial
interesse num contexto federativo complexo como o brasileiro. Antes, no entanto, cabe tecer
breves comentdrios sobre a questdo do Entorno de Brasilia e a seguranca publica no DE

2.1 O Entorno de Brasilia e a seguranca publica da capital

A criagdo do Distrito Federal em 1960 e seu cardter préspero, em termos tanto de
oportunidades quanto de renda, acarretaram a formagio de uma regido circunvizinha a
ele muito vinculada, especialmente em termos de dependéncia econdmica (empregos),
mas também em termos de oferta de servigos publicos. Para fins de acompanhamento
gerencial e de proposicio de politicas publicas para essa relagiao, a Regido Integrada
para o Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal (Ride/DF) foi criada pela Lei
Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de 1998, e regulamentada pelo Decreto n° 2.710,
de 4 de agosto de 1998, contendo o DF e alguns municipios de Minas Gerais e de Goids.

Dada a assimetria entre os indicadores sociais e econdmicos do Distrito Federal e
desses municipios, prevaleceu nestes uma légica de busca por servigos ptblicos de melhor
qualidade no territério daquele, notadamente no que se refere a questoes de satide publica,
garantida constitucionalmente como gratuita e universal, isto é, um setor burocrético
distrital ndo pode, por exemplo, se negar a atender um paciente com residéncia no Entorno.
Muito desse padrio de pensamento acabou sendo transferido quase automaticamente
também para a drea de seguranca publica, sugerindo interpretagdes limitrofes de que o DF
s6 ¢ um dos entes mais violentos da Federagao porque existe ao seu redor um cinturio de
municipios pobres.

Contudo, ainda que essa argumentagio seja proxima do que acredita a sabedoria
convencional e comoda para a burocracia distrital, que sempre terd a quem transferir
o o6nus de seus possiveis fracassos, até onde esta monografia péde pesquisar nio se
encontraram evidéncias tio diretas de que a existéncia do Entorno ¢ a causadora dos
indices de criminalidade do DE Em termos metodolégicos, se essa caracteristica territorial
da capital federal nio possui potencial de diferencid-la substancialmente dos demais
estados no quesito criminalidade, poder-se-4 dar continuidade as estratégias de pesquisa

propostas (DID e CS) sem maiores preocupagoes.

Nesse sentido, parece oportuna a classificagio proposta por Paviani (2010, p.
86-87), que subdivide a capital federal e seu Entorno, sob o ponto de vista funcional,
em trés “Brasilias”, compondo a de nimero um as regioes mais centrais e mais afetas a
atividade administrativa federal e distrital (Plano Piloto, Lago Sul, etc.), ao passo em que
se aloca em “Brasilia 2”7 a maior parcela populacional do DF, mais distante dos centros
decisérios e sujeita a indicadores socioecondmicos menos privilegiados (cidades satélites).
Por fim, o autor classifica como “Brasilia 3” as periferias mineiras e goianas do Entorno,
mais proximas em termos de indicadores e de ocupagio de “Brasilia 27, mas relegadas a
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localidades habitacionais mais distantes, porém mais acessiveis, que tornam vidvel sua
existéncia como mao de obra prestadora de servicos em “Brasilia 17.

Seguindo esse raciocinio, nio hd de se argumentar sobre a violéncia como um
fendmeno exportado da parte pobre de Goids ou de Minas Gerais para a rica capital
federal, mas sim como um subproduto de uma dinimica que também estd presente
internamente no Distrito Federal (notadamente em “Brasilia 2”). De fato, as estatisticas
das taxas de homicidio por 100 mil habitantes do Entorno e do DF quando desagregadas
por Regides Administrativas (RAD) e por municipios parecem referendar a argumentagao
do autor, conforme exposto na Tabela 2.!!

TABELA 2

Taxas de homicidio por 100 mil habitantes do DF (por Regiées Administrativas) e das cidades
do Entorno (GO e MQG)

- Populagio  2000- 2004- 2008- 2000- Populagio 2000~ 2004- 2008- 2000-
Distrito Federal 201f 2003 2007 2011 2011 Entorno (GO ¢ MG) 201;; 2003 2007 2011 2011

RAD 01 Brasia 201034 144 131 128 134 Buritis 2917 97 58 144 100
RAD02 Gama 136248 248 314 351 305 Unai 78044 109 252 296 22,1
RAD 03 Taguatinga 375559 259 179 186 204 Abadiania 16088 170 39 68 89
RAD 04 Brazlindia 58050 445 310 670 478 Agua Fria de Gods 5138 110 104 289 172
RAD 05 Sobradinho 20660 295 205 176 218 Aguas Lindas de Goids 163.495 415 291 652 451
RAD 06 Plhnaltina 173931 500 461 522 495 Alexénia 24104 29,1 234 694 409
RAD 07 Paranoé 53491 758 1052 1286 103,0 Cabeceiras 7400 367 252 106 24,0
RAD 08 Nicko Bandeirante ~ 44.570 232 139 218 196 Cidade Ocidental 57.108 29,6 48,6 64,6 49,1
RAD 09 Ceilindia 409123 385 310 373 356 Cocalzinho de Goids 17621 245 200 351 265
RAD 10 Guara 145914 352 349 383 362 Corumbi de Goids 10414 206 50 76 110
RAD 11 Cruziro 83.030 50 51 43 48 Cristalina 47537 443 461 627 515
RAD 12 Samambaia 204950 372 315 397 362 Formosa 101731 410 518 484 473
RAD 13 Santa Maria 121005 400 430 499 445 Luzidnia 177099 437 602 700 590
RAD 14 Sio Sebastido 105269 323 349 412 367 Mimoso de Goids 2677 00 229 89 98
RAD 15 Recanto das Emas 124503 450 450 404 433 Novo Gama 96.603 55,6 604 72,8 633
RAD 16 Lago Sul 20681 122 62 29 70 Padre Bernardo 28144 347 292 377 340
RAD 17 Riacho Fundo 75926 161 200 267 217 Pirenopolis 23042 118 118 182 140
RAD 18 Lago Norte 43.085 437 356 259 343 Planaltina 82258 553 387 558 492
RAD 19 Candangolindia 15953 120 133 183 146 Santo Antonio do Descoberto 64120 51,5 362 68,1 50,7
Valparaiso de Gois 135909 408 506 758 57,0

Vila Boa 4847 819 489 322 518

TOTAL 2631982328 296 334 32,0 TOTAL 1166496 34,6 33,1 405 363

Fonte: Datasus, Codeplan e Secretaria de Seguranca Publica do DF

Assim, ndo ¢ possivel inferir que a elevada criminalidade contra a pessoa seja um
fendmeno apenas das cidades mineiras e goianas do Entorno. Em primeiro lugar, a taxa
de homicidios do DF (32,0 mortos por 100 mil habitantes de 2000 a 2011), ainda que
persistentemente mais baixa, é préxima daquela constante no Entorno (36,3). Logo apds,
verifica-se que existem algumas RADs com altos niveis de criminalidade, similares aos
observados no Entorno (por exemplo, Brazlandia, Planaltina, Santa Maria e Recanto
das Emas), sendo o caso do Paranod ainda mais emblemdtico, pois supera o padrio de
qualquer um dos municipios de Goids ou de Minas Gerais (média de 103,0 assassinatos
por 100 habitantes entre 2000 ¢ 2011).

11 Os dados dos homicidios sdo os do Datasus para crimes por local de residéncia. A divisao por RAD foi feita conforme as
estatisticas divulgadas pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan) e pela Secretaria de Seguranca
Publica do DF.
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Pautando-se ainda sob uma perspectiva cética, poder-se-ia persistir no argumento de
que mesmo a alta violéncia de “Brasilia 2” sé ocorre porque existe um Entorno. Para se
estabelecer essa relagao de causa e efeito em termos mais empiricos e menos sujeita ao senso
comum, ¢é possivel recurso aos dados da Policia Civil do Distrito Federal constantes do
Relatério de Andlise Criminal n® 57/2007 (DISTRITO FEDERAL, 2007). Esse estudo
tratou das especificidades da Ride/DF no que concerne a seguranga publica, e um dos seus
achados estd em expor que o percentual de presos provenientes dos Estados de Minas Gerais
e de Goids encarcerados no sistema prisional do DE, um indicativo possivel para a hipdtese
de exportacio da criminalidade, pode ser considerado baixo. De um total de 7.645 detentos
registrados em 21/09/2007, apenas 735, ou 9,6% do total, eram provenientes daqueles
estados. Convém ainda destacar que esses dados nio identificam as cidades de residéncia
desses presos, o que nao garante que esse percentual jd reduzido de criminosos seja sequer
proveniente daquelas cidades de Minas Gerais e de Goids que compdem o Entorno.

Ainda de acordo com o relatério em questao, uma medida alternativa da participagao
da popula¢io do Entorno no sistema de seguranca ptblica do DF pode ser o nimero
de individuos identificados seja como autores de delitos ou mesmo como vitimas em
ocorréncias policiais da capital. Essas informacoes, referentes ao periodo que compreende
janeiro de 2005 a julho de 2007, encontram-se dispostas na Tabela 3, separadas pelos
principais delitos. E possivel inferir que o nimero de autores de delitos provenientes do
Entorno (71) é sensivelmente menor que o nimero de vitimas oriundas dessas localidades
(905). Se comparados aos niimeros totais de ocorréncias, esses indicadores tornam-se
ainda mais irrisérios (0,01% e 0,10% do total, respectivamente).

TABELA 3

Ocorréncias registradas no DF em que constam envolvidos do Entorno (jan. 2005 2 31.08.2007)

A . - Outros
N° Ocorréncias Autores do Vitimas do .
Naturezas . Envolvimentos
registradas no DF Entorno Entorno
Entorno
Homicidios 1.418 - 4
Lesdo Corporal Dolosa 34315 6 34 4
Roubo a Transeunte 55.876 1 117 1
Roubo de Veiculos 4.110 - 8 -
Furto a Transeunte 85.061 3 172 -
Furto de Veiculos 20.529 - 39 -
Estelionato 29.457 2 92 -
Lesdo Corporal Transito 23.291 6 53 117
Transito sem Vitima 129.551 1 4 1.421
Demais Naturezas 483.683 52 382 41
TOTAL 867.291 71 905 1.584

Fonte: Distrito Federal (2007, p. 7), com adaptagoes

No caso particular dos homicidios — que em 2007 no DF contaram com uma taxa de
identificagao de autoria de pouco mais de 61,1% (DISTRITO FEDERAL, 2008, p. 35)
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—, dos 1.418 registros do periodo nao houve nenhum autor identificado como sendo do
Entorno, entretanto quatro vitimas eram provenientes dessas cidades. De maneira andloga,
nao foram registrados como oriundos do Entorno nenhum dos autores de roubos e furtos
de veiculos, rubricas em que a taxa de elucidagao ultrapassa os 70% no DF. Chama a
atengio ainda o elevado nimero de vitimas provenientes do Entorno em ocorréncias de
roubos e de furtos de transeuntes (117 e 172, respectivamente).!?

Dessa forma, com base nas informagées apresentadas é possivel sintetizar esta subse¢io
no caminho de que o papel do Entorno de Brasilia como causador da criminalidade do
DF tem sido superestimado, em especial pela replicagdo via sabedoria convencional de
comportamentos de fato existentes em outros servigos publicos (por exemplo, saide) e
também por escusas burocrdticas que o identificam como uma desculpa comoda para
resultados & populacio muitas vezes insatisfatérios. Foi visto que o Entorno e seus
moradores, que se locomovem para Brasilia em busca de emprego e oportunidades, tendem
a ser mais vitimas dessa espiral de violéncia do que seus perpetradores. Portanto, a decisao
metodoldgica deste artigo seguiu na dire¢io de niao providenciar nenhum tratamento
econométrico especifico para essa condicio territorial do DE conforme definido adiante.

3 METODOLOGIA

Para se mensurar o impacto causal de uma iniciativa ptblica como o FCDF nas taxas
de criminalidade é necessrio conhecer como esses indicadores se comportariam caso a
intervencio em anilise nao tivesse ocorrido. Como hd uma impossibilidade em se observar
o DF simultaneamente nas duas situacoes (sendo tratado e nao recebendo o tratamento),
buscam-se estimativas suficientemente confidveis mediante a utilizagao de contrafactuais.
Com isso, providencia-se tratamento para o problema de autosselecio, potencialmente
enviesador das estimativas tradicionais.

Nesse sentido, as estratégias de identificagio utilizadas neste estudo para captar o
impacto causal do FCDF sobre as taxas de criminalidade envolvem trés passos, inter-
relacionados: i) obtengio das estimativas do impacto do FCDF por meio de DID, tendo
o ano de 2003 como a data focal do tratamento; ii) baseando-se nessas estimativas dos
parAmetros sob o DID, foram selecionadas apenas aquelas varidveis que se mostraram
estatisticamente significantes para compor as caracteristicas observdveis da técnica
de controle sintético (CS);!3 e iii) realizagio de testes placebo e de falsificagio com os
resultados obtidos nos passos anteriores.

12 Buscou-se com o DF uma atualizagao desses valores por meio da Lei de Acesso a Informacdo. Todavia, até a finalizacao
desta monografia ndo houve resposta para essa demanda.

13 Essa precaucdo metodoldgica foi tomada visando a contornar uma das principais fraquezas do método, a saber, a
auséncia de critérios tradicionais de inferéncia (ex.: testes t ou testes F). Nesse sentido, sem os indicativos dados pelos
procedimentos de inferéncia, a escolha das caracteristicas observaveis pré-intervencao (lista de covariadas) pode se
configurar em escolhas arbitrarias do pesquisador. Buscou-se, portanto, minimizar essa faculdade.

VINCULAR RECURSOS ORGAMENTARIOS E RACIONAL? UMA AVALIACAO DE IMPACTO DO FUNDO CONSTITUCIONAL DO
DISTRITO FEDERAL COM DIFERENGAS-EM-DIFERENGCAS E CONTROLE SINTETICO - OLIVEIRA ALVES PEREIRA FILHO



178

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

3.1 Diferencas-em-diferencas (DID)

O método de diferengas-em-diferengas requer um painel de dados com unidades
tratadas e nio tratadas e com periodos anteriores e posteriores a intervenc¢do. Sua principal
hipétese diz que as trajetérias das varidveis de resultado entre os dois grupos possuem a
mesma tendéncia no periodo pré-intervengao, o que remeteria possiveis mudangas pds-
intervengio A designacdo ao tratamento (MEYER, 1995).14 Seguindo a notagio de Duflo,
Glennerster e Kremer (2006), tem-se o seguinte estimador DID:

oD =[ £ 7]- B[ 7]]-[E[x¢ 1c]-E[x5 1c]]

T 4 . 7 7 T
em que Y, é o resultado potencial para os tratados no periodo 1 (apds o tratamento) e ¥}

, . . ’ . - C

¢ o mesmo indicador, mas para o periodo 0 (antes da intervengdo ocorrer). Por sua vez, ¥,
C -~ . .

e ¥ sao resultados similares, mas referentes ao grupo de controle.

A hipétese de paralelismo nas tendéncias entre os grupos caso nio houvesse o
tratamento, determinante para que as estimativas do efeito do tratamento sejam nio
viesadas, é representada por:!°

E[veIT]-E[%|T]=E[x¢|C]-E[¥f|C]

Quando hd disponibilidade de informagées para vdrios periodos de tempo, a
estimagdo por meio de regressao linear (intercepto omitido) se d4 sob a seguinte relago:

Y. =al,+pBDID, +yT +0,d,+..+0d _+¢,

em que o subscrito 7 representa cada um dos individuos do painel, e a dimensio temporal
¢ explicitada por #, sendo T o nimero méximo de periodos da base de dados, de forma que
t=1,2, .., 1. O vetor de covariadas Z capta caracteristicas observadas de cada individuo
em cada periodo de tempo, ao passo que a varidvel bindria T assume o valor unitdrio
se o ente faz parte do grupo de tratamento, zero em caso contrdrio. Os parimetros 0
referem-se a um conjunto de dummies temporais (exceto o primeiro periodo, para evitar
colinearidade perfeita) destinadas a controlar para efeitos seculares que possam afetar a
varidvel de resultado de todos na amostra e o termo de erro é dado por €. Nesse arranjo,
e sob a hipétese relatada, o efeito causal do programa ¢ dado por f, isto é, uma varidvel
bindria igual a 1 apenas nos periodos em que os individuos do grupo de tratamento foram
de fato tratados, zero em caso contrario.

14 A contribuicdo critica de Bertrand, Duflo e Mullainathan (2004) enfoca com mais profundidade os beneficios e as
limitagdes desse método.

15 Dito em outras palavras, a variagdo temporal na média do contrafactual do grupo de tratamento devera ser igual a
variacdo observada na média do grupo de controle.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

3.2 Controle sintético (CS)

A técnica de CS foi introduzida por Abadie e Gardeazabal (2003), com posteriores
expansées em Abadie, Diamond e Hainmueller (2010) e em Abadie, Diamond e
Hainmueller (2015), objetivando fortalecer estudos de caso comparativos em que as
técnicas tradicionais de regressdo nao fossem indicadas (em especial, casos com amostras
reduzidas e com apenas uma unidade tratada). O método permite, resumidamente, a
constru¢do de um contrafactual para a unidade tratada baseando-o na média ponderada
de caracteristicas observédveis pré-tratamento de unidades constantes do grupo de controle
(também chamado de donor pool). Feito esse ajuste, basta realizar a comparagio entre
as trajetdrias pos-tratamento para as varidveis de resultado de ambos os grupos (o de
tratamento e o sintético, isto é, aqueles do donor pool cuja ponderagao foi positiva).

Seguindo a notagao dos autores, suponha que de /+1 unidades, apenas a primeira delas
foi exposta a um dado tratamento, de forma que persistem / unidades sem tratamento no
donor pool. Tome Y, como o resultado observado para a unidade 7 no periodo # na auséncia
da intervenc¢do (potencial contrafactual), sendo as unidades i=1,..., /+1 e os periodos de
tempo t=1,..., 7 Sejam também 7}, o nimero de periodos pré-intervencao, de forma que
1<7,<T, e ¥, o resultado que serd observado pela unidade i no periodo # caso seja exposta

ao tratamento do periodo 7(+1 até 7.

. 24 N . . - . . ’

Definindo-se a,=Y, — ¥," como o efeito da intervencio na unidade 7 no periodo 7 e
D,, como uma varidvel dummy = 1 se a unidade i foi exposta ao tratamento no periodo 2
e zero em caso contrdrio. Dessa forma, tem-se que o resultado esperado para a unidade 7
no periodo ¢ serd:

4 N
Yo+ Yo+ oD,

Como apenas a primeira regido foi exposta ao tratamento e apenas ap6s o periodo

T}, temos que:

I sei=1et>T,

it o
! 0 caso contrario.

Intenciona-se estimar (o, + 1,..., o, ). Parat>T,,
17, 17 0

v N _ N
alt_Kt_Ylt _Ylt_Kt'

1 . . N
Como Y, é observado, para se estimar @, ;- necessita-se conhecer Y;,, o contrafactual
. ,oe . N 4 . ~
desejado para a tnica unidade tratada. Supondo que Y, ¢ dado pela seguinte relagao:

N _ N .\
Y'=0+¢Z +¢]i, +¢,,

em que 6, ¢ um fator desconhecido, mas comum aos entes nao tratados, Z, ¢ um vetor (r x 1)
de covariadas nao afetadas pela interven¢io com seus parimetros 0, associados. Por sua vez,
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4; ¢ um vetor de efeitos especificos dos estados do donor pool, também com seus pardmetros
associados (1)) e ¢, representa o termo de erro contendo choques transitdrios ao nivel regional
e com média zero.

Considere um vetor (/x 1) de pesos W=(w,,..., w),;)" tal que w; > 0 para j=2,..., J+1
€ W,,..., wy,,=1. Entdo, cada valor particular do vetor W representa um potencial controle
sintético, isto ¢, uma particular média ponderada das unidades de controle. Os autores
demonstram ainda que dada a estratégia de se encontrar um controle sintético o mais
préximo possivel de ¥, a sugestio mais imediata envolve encontrar um vetor de pesos W
tal que:

J+1
S = _ k
alt_Ylt zwj th
j=2
para ¢z € {T+1,..., T}.

A obtencio desse vetor de pesos W* envolve a minimizagio da distincia
X, =X, W[ v={(X, -X,W)'V(X,-X,W), entre X, (vetor de caracteristicas pré-intervengio da

unidade tratada) e X)W (vetor ponderado de caracteristicas pré-intervengao das unidades
do donor pool), sujeito a w, 2 0,..., Wy, 2 0 e w,,..., w;,; = 1 Por sua vez, V é uma
matriz simétrica positiva semidefinida que pode ser utilizada para selecionar a importincia
relativa de cada um dos preditores ou, alternativamente, ser escolhida de forma que apenas
minimize o Erro Quadrado Médio do Estimador (MSPE) da varidvel de resultado no
periodo pré-intervengio.

A rotina computacional para a obtengio do estimador de CS (@, ) é feita por meio
do comando synth (escrito por usudrios) do soffware STATA 13. A inferéncia ¢é verificada
por meio dos testes de placebo sugeridos pelos autores citados, que consistem em andlises
grificas da aplicacio falsificada do tratamento sobre todos os demais estados no mesmo
periodo de tempo (2003).7

4 BASES DE DADOS

Este estudo faz uso de um painel de dados nio balanceado que compreende os anos
de 199522011 e tem os 26 estados da Federacdo como grupo de controle e apenas o DF
como unidade tratada. As varidveis de resultado utilizadas foram a taxa de homicidios por
100 mil habitantes e a taxa de roubos e furtos de veiculos por 100 mil emplacamentos.

16 Como brevemente comentado, neste estudo optou-se pela escolha das varidveis Z tendo como base as significancias
estatisticas verificadas nas regressdes realizadas por DID, sem especificacdo explicita sobre o poder preditor de cada uma
delas, o que significa dizer que V foi utilizada apenas para minimizar o MSPE.

17 Sobre o assunto, convém destacar a recente contribuicdo de Firpo e Possebom (2015) de técnica para a geracdo de
inferéncia com intervalos de confianca para o método de CS. Contudo, tal rotina ainda esta pendente de ser implantada
nos principais softwares econométricos (STATA e R), o que inviabilizou sua utilizacdo até o término deste artigo.
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A varidvel de interesse para o DID é uma dummy = 1 para os anos em que o FCDF
existiu, isto é, de 2003 em diante e apenas em favor do DE zero em caso contririo.

No tocante aos registros de homicidios, os dados sio provenientes do Sistema de
Informagées sobre Mortalidade do Ministério da Satde (SIM), porém optou-se pela
utilizacio de uma medida alternativa que considerasse também os dbitos registrados
como eventos indeterminados, conforme metodologia apresentada em Cerqueira (2013).
Os ganhos dessa nova medida concentram-se em minimizar o constante problema de
sub-registro presente em ocorréncias policiais, garantindo a comparabilidade entre as
UFs e o ordenamento fidedigno entre elas.!®

Em relacao a série de roubos e furtos de veiculos (localizagoes/recuperacoes,
inclusive), cumpre ressaltar que o principal motivo para sua utilizagio foi também a sua
possibilidade de comparagao entre os diversos entes, uma vez que, juntamente com a taxa
de homicidios, esse tipo de delito é o que apresenta o mais baixo indice de sub-registro
entre todos os demais indicadores de criminalidade. A segunda justificativa reside no
fato de que a maioria dos estudos baseados na teoria econémica do crime faz uso apenas
da taxa de homicidios (crime contra a pessoa) como proxy das atividades de seguranca
puablica como um todo, o que nos faz crer que seja relevante para a literatura da drea a
apresentacao de estudos que também levem em consideragao a vertente de crimes contra
o patrimonio, os quais possuem motivagdes muitas vezes diferentes daquelas que afetam
os crimes contra a pessoa. Por fim, até onde pudemos investigar, a compilagdo dessa
série para todos os anos do painel analisado configura-se como uma contribuicio inédita
para a pesquisa de seguranga publica nacional.!”

As varidveis de controle utilizadas seguem as recomendagoes da teoria da
racionalidade econdmica aplicada a atividades criminosas e também de componentes da
teoria da desorganizac¢do social. Na Tabela 4 sdo apresentadas, com uma breve definicio
e com as respectivas estatisticas descritivas, cada uma dessas varidveis.

18 O autor calculou seus percentuais de homicidios ocultos somente até o ano de 2010. Para revisarmos os homicidios dos
anos de 1995 e de 2011, utilizamos a média dessas taxas (1996-2010).

19 Como citado anteriormente, essas séries foram obtidas diretamente da base de registros “BIN Roubos e Furtos” do
Departamento Nacional de Transito (Denatran) em extragdo pontual realizada pela Confederagcao Nacional de Seguros
(CNSeg), uma das poucas entidades a ter acesso a tais dados. Em nossa avaliacdo de consisténcia, tais informacdes,
disponiveis de 1995 a 2011, apresentaram um grau de confiabilidade maior do que os registros de ocorréncias coletados
por cada um dos estados da Federacdo e encaminhados para a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp)
(disponiveis apenas a partir de 2001).
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TABELA 4
Estatisticas descritivas (1995-2011)
i - Desvio- . .
Varidvel Obs.  Média - Minimo  Maximo Fonte
padrio

txhom - Taxa de homicidios por 100 mil habitantes. 459 29,7 13,9 5,0 73,5 DATASUS
txroubfurt - Taxa de roubo e fiurto de veiculos por 100 mil veiculos emplacados. 459 502,2 362,3 432 21903 CNSEG e MJ
txlocaliza - Taxa de localizagdo/recuperagdo de veiculos (em %). 459 53,7 11,8 20,2 86,0
txpresos - Populagdo penitenciaria por 100 mil habitantes. 459 161,0 99,7 21,2 5133 DEPEN-MJ
txefetotal - Efetivo total (PM e Pcvil) por 100 mil habitantes. 459 351,9 164,0 125,5 964,9  SENASP-MJ
txsegpriv - Taxa por 100 mil habit de pessoas das no setor de privada. 459 2383 147.8 18,4 1.039,3 RAIS
munic - % da populagdo de cada ente que reside em municipios que possuem guarda municipal. 459 32,8 245 0 90,3
cmoral - % dos domicilios particulares permanentes que declarou possuir televisor em casa (defasada em 10 anos). 453 68,7 17,3 23,7 97,4
hjovens - % de jovens do sexo masculino (de 15 a 29 anos) no total da populagdo residente. 459 139 11 9.2 18,0 IBGE
txurbana - % da populagio de cada ente que reside em areas urbanas. 459 78,5 9,7 50,9 97.4
gini - Indice de desigualdade de Gini da renda domiciliar per capita . 459 56,5 4,5 42,7 68,7
unipar - % das familias que contam com a mulher como pessoa de referéncia. 459 29,5 58 16,5 48,1
aband - Taxa de abandono escolar no ensino médio (%). 432 154 49 35 54,0 INEP
partcol - Dummy =1 se o partido do Governador ¢ da mesma mesma coligagdo que elegeu o Presidente. 459 0,370 0,483 0 1 TSE

Fonte: CNSEG, Senasp-MJ, depen-MJ, Datasus, INGE, Inep, Rais-MTE e TSE. Elabora¢ao do autor

Inicialmente, tém-se os controles do grupo de varidveis dissuasérias (deterrence),
tomados com defasagem de um periodo para se mitigar o fendmeno da simultaneidade
presente nas atividades de seguranga publica: i) taxa de localizagao/recuperagio de
veiculos roubados ou furtados como uma medida do poder investigativo das estruturas
policiais (txlocaliza);*° ii) a populagao penitencidria total (por 100 mil habitantes), que
remete aos esforcos de incapacitagio para o crime (fxpresos);?! iii) a taxa de efetivos
policiais (PM e Civil) por 100 mil habitantes, que indica a probabilidade que um
criminoso tem de ser apreendido (#xefetotal);?? iv) o quantitativo de empregados alocados
no setor de segurancga privada, que sugere a contribuicio as atividades repressivas dada
pelos particulares (zxsegpriv); e v) uma medida para a possivel contribuicio dada pelos
municipios no combate a criminalidade (munic — % da populagao do estado que conta
com essas corporagoes).

Buscou-se controlar também para a possivel existéncia de um dado “custo moral” em
se associar com eventos criminais, conforme previsto pela teoria da racionalidade de Becker
(1968). Sendo a criminalidade um ilicito, é de se ponderar que a refracio a tal atitude
pode também variar conforme consideragées éticas e psicoldgicas, agindo na prética como
uma barreira ou um estimulo a entrada em tal mercado, tudo o mais constante. Segundo
alguns autores, a difusio dos televisores pelos lares tem o potencial de propagar padroes
culturais mais frouxos e condutas ético-morais contestaveis, o que tenderia a tornar, na
margem, atividades ilicitas menos reprovdveis ou até mesmo desejdveis.?? Nossa varidvel

20 Foram feitasimputacdes para 13 observagoes faltantes (4% do total da amostra) por meio do método Best Linear Unbiased
Prediction (BLUP) (HENDERSON, 1950; ROBINSON, 1991).

21 Com excecdo dos Estados de Sao Paulo e do Distrito Federal, que disponibilizam tais estatisticas em seus sites, os dados de
1996 e de 1998 a 2002 foram obtidos por meio de interpolacéo linear entre os anos de 1995 e 1997 (Censos Penitenciarios
Nacionais) e 2003 (primeiro ano em que o Depen volta a coletar dados por estado).

22 Também foram feitas imputagdes pelo método BLUP, haja vista que em alguns anos alguns entes ndo informaram seus
dados para a Senasp-MJ. No caso da PM foram 72 observagoes (22,2% do total), e para a Policia Civil foram 91 casos (28,1%
do total).

23 Sobre o assunto, algumas evidéncias podem ser encontradas em Hennigan (1982), Centerwall (1992) e Robertson,
Mcanally e Hancox (2013).
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para tal fendmeno (¢moral) foi construida com dados do IBGE referentes ao percentual
de pessoas que viviam dez anos antes em domicilios com aparelho de televisao (preto e
branco ou colorido).

E bem relatado também o fato de que condi¢oes severas e desordenadas de urbanizagio
(utilizamos como proxy o percentual de pessoas vivendo em dreas urbanas — zxurbana)
proporcionam ambientes mais favordveis a perpetuacio de ilicitos, seja pela perda dos lagos
de proximidade entre os cidaddos (difuso controle moral dos pares) ou ainda pela maior
dificuldade para o aparelho de repressao estatal agir. Ademais, regides demograficamente
saturadas proporcionam aos infratores maiores possibilidades de ganhos, de fuga e de
reclusio e/ou anonimato, o que claramente reduz a probabilidade de apreensao e posterior
condenagio desses individuos. Utilizou-se também controle para a questdo da presenca de
jovens do sexo masculino na populacio de cada ente (15 a 29 anos), haja vista serem os
que mais matam e os que mais morrem pela criminalidade.

Além dos esforcos repressivos e das condigoes populacionais, os estudos citados
também indicam possivel relacio entre as condi¢oes sociais e a criminalidade. Utilizamos
trés medidas para captar tal fenémeno: o indice de desigualdade de Gini (gi7i), a taxa de
abandono escolar no ensino médio (2band) e o percentual de lares que conta apenas com
mulheres como pessoas de referéncia (#nipar). Debate-se que ambientes iniquos tendem
a favorecer a criminalidade, sobretudo aquela relacionada com os delitos patrimoniais.
Lares uniparentais também podem ser vistos como ambientes com potencial para o
desenvolvimento de jovens com controles morais deficitdrios e/ou comportamentos
inapropriados. O abandono escolar também pode ser visto como impactante das condigdes
econdmicas, pois pode influenciar as decisoes individuais acerca da perpetuagio ou nio
de determinados tipos de delitos, visto que as atividades ilicitas podem ser entendidas
simplesmente como o custo de oportunidade do mercado de atividades legais (a evasao
escolar de jovens pode significar que esses individuos estdo perdendo oportunidades no
mercado legal, sendo mais facilmente atraidos para o submundo ilegal).

Objetivando captar possiveis nuances do ciclo politico sobre o sistema de seguranca
publica, foi incluida ainda a varidvel dummy, que indica se o governador é do mesmo
partido politico que a coalizio que elegeu o presidente da Republica. Cabe, por fim,
informar que as varidveis financeiras, quando utilizadas, foram atualizadas a precos

constantes de 2011 pelo IPCA Médio do IBGE.

5 RESULTADOS

Nesta se¢ao apresentam-se as estimativas para o impacto causal da criagio do FCDF
nas varidveis de interesse. A opgao foi separar por subsecoes a contribuigao proveniente
de cada metodologia sugerida (DID e CS), relegando também para subsecio especifica as
consideragoes de cunho qualitativo acerca do fenémeno em anilise.
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5.1 Diferencas-em-diferencas (DID)

As estimativas para o método DID tendo como varidveis de resultado a taxa de
homicidios por 100 mil habitantes e a taxa de roubos e furtos de veiculos por 100 mil
emplacamentos foram obtidas tanto para Random Effects (RE) quanto para Fixed Effects
(FE) (Within) por meio do seguinte modelo:?*

InY, = B, + B, fedf, + B,df; + B, Intxroubfurt, + B, Intxlocaliza, + f; Intxpresos, + B, In txefetotal,
+4, Intxsegpriv, + B, In munic, + B, Incmoral, + B, Intxhomensj, + S, In txurbana,
+ B, In gini, + B, Inunipar, + B, Inaband, + p,spartcol, +6,d , +...+ 6.d,_ +a, +¢,,

em que o subscrito 7 (i = 1, 2, ..., n) se refere a cada um dos estadose o DE e 7 (£ = 1, 2,
..., 17) denota a dimensao temporal do painel. As varidveis foram previamente definidas
na se¢ao 4 (Tabela 4), com excegao de 6,d, +..+6.d, , que representam o conjunto de
dummies anuais (sem o primeiro ano), de @, e de ¢,, que apontam, respectivamente, para
os cfeitos fixos e para o elemento tradicional do termo de erro. Por fim, 8, é a varidvel
bindria que identifica as especificidades do DF em relagao ao restante dos estados, e a
varidvel de interesse (estimador DID) ¢ B,, dummy que indica a existéncia do FCDF no
ambito da capital federal a partir do ano de 2003.2

Especificamente sobre a varidvel explicativa f; (taxa de roubos e furtos de veiculos
defasada em um periodo), foi utilizada como covariada apenas quando a varidvel
dependente foi a taxa de homicidios, tendo sido incluida nessa regressio como uma
proxy para as atividades de crime organizado existentes em uma dada regiao, haja vista
que esse tipo de delito também possui caracteristicas de financiador para as diversas
atividades presentes nos mercados ilicitos. Entende-se que os veiculos sao roubados ou
furtados predominantemente por questoes econdmicas e nio apenas por algum tipo de
passionalidade.

24 Com podera ser visto adiante, ambas as estimativas sdo coerentes em termos de sinais e de magnitudes dos parametros,
0 que sugeriu sua apresentacao conjunta, ainda que o teste de Hausman tenha apontado favoravelmente, em ambas as
variaveis dependentes, para o modelo de RE.

25 Como anteriormente esclarecido, as variaveis dissuasérias (f3; a ;) foram defasadas em um periodo com o fito de mitigar
o problema de endogeneidade por simultaneidade, presente em atividades de seguranca publica.
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TABELA 5
Estimativas DID do impacto da existéncia do FCDF (1995-2011)
Taxa de Homicidios Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos
Variaveis RE FE RE FE
Coeficiente  Erro-Padrio Coeficiente  Erro-Padrio Coeficiente  Erro-Padrio Coeficiente  Erro-Padrio

B, constante -3,640 3,391 2,404 4325 1,248 4,768 4,650 5,415
By fedf 0,027 0,082 0,084 0,079 0,120 0,079 0,064 0,081
Bo df -0,064 -0,328 - - 0,155 0,369 - -
B3 Intxroubfurt — 0,240%** 0,061 0,254%%% 0,071 - - - -
B4 Intxlocaliza -0,032 -0,154 -0,014 -0,152 0,083 0,150 0,082 0,150
Bs Intxpresos 0,059 0,115 0,029 0,133 -0,164 -0,183 -0,166 -0,227
Be Intxefetotal — -0,394%** -0,197 -0,776%** -0,259 -0,084 -0,221 -0,082 -0,268
By Intxsegpriv 0,01 0,107 -0,031 -0,1 0,046 0,091 0,023 0,085
Bs Inmunic -0,008 -0,01 -0,001 -0,008 -0,033%%* -0,009 -0,036%** -0,009
Bo Incmoral 0,760%+* 0,296 0,93 1%%* 0,273 121 1%%% 0,368 1,183%%* 0,382
Bro Intxhomensj -0,042 -0,162 -0,165 -0,164 0,563*% 0,332 0,633* 0,347
B11 Intxurbana 1,263%* 0,632 1,607* 0,863 -0,034 -0,886 -0,881 -0,918
B2 Ingini -0,254 -0,294 -0,355 -0,265 0,165 0,277 0,147 0,278
Bi3 Inunipar -0,186 -0,343 -0,213 0,314 -0,340 -0,309 -0,283 -0,326
B14 Inaband 0,292%* 0,117 0,214%* 0,103 -0,024 -0,075 0,020 0,082
Bys partcol -0,016 -0,041 -0,018 -0,041 -0,017 -0,059 -0,018 -0,058
R? (overall) 0,242 0,122 0,384 0,189
Observagdes 427 427 427 427

Nota: Dummies de tempo omitidas. Erros-padrao robustos. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fonte: elaboracado do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13

Com relacido as estimativas individualizadas dos controles utilizados (Tabela 5),
cumpre informar que houve coeréncia nos sinais em termos do apregoado pela teoria e
significAncia estatistica em algumas das varidveis, com destaque para a varidvel proxy para
o custo moral associado a atividades criminosas (f,), que se mostrou significativa a menos
de 1% em todos os modelos, sugerindo uma associagao positiva e consistente com as taxas
de criminalidade. Para quando a varidvel dependente foi a taxa de homicidios, também se
destacam como significantes a proxy do tamanho do crime organizado ou do mercado de
ilicitos (f;), a taxa de efetivos policiais por 100 mil habitantes (8;), a taxa de urbanizagao
(B,,) e a taxa de abandono escolar no ensino médio (8,,). Com relagio aos resultados
associados com crimes contra o patrimoénio, as significAncias ficaram restritas ao papel
benéfico exercido pela existéncia de guardas municipais (f;) e ao impacto potencializador
nesse tipo de criminalidade oriundo da populagao de jovens (£,,).

Isso posto, é possivel verificar que as estimativas do parAmetro DID de interesse para
o impacto da criagao do FCDF em 2003 (f,), controladas as demais varidveis explicativas
com potencial de afetar a criminalidade, sao nulas em todos os modelos estimados. Em
outras palavras, nao hd evidéncia de que o comportamento tanto da taxa de homicidios
quanto da taxa de roubos e furtos de veiculos tenha sido, no DF pés 2003, diferente
do que aconteceu nos demais estados. Ainda, essas estimativas sugerem que a decisao
da Unido de vincular crescentemente recursos ao setor de seguranga putblica do DF nao
modificou seu patamar de provisio de bens publicos a sociedade em relagio aos seus
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congéneres comparativos, mostrando-se, portanto, ineficaz e ineficiente (maiores recursos
para se produzir as mesmas quantidades relativas).

Ainda que sejam resultados instrutivos, hd de se considerar que o DF ¢, como antes
comentado, um ente com muitas particularidades, sejam estas em termos da sua génese,
sejam do seu papel no federalismo fiscal nacional, entre outros. Num cendrio desse tipo,
comparagdes como as promovidas por DID em relagio a toda a amostra dos 26 estados,
ainda que contando com diversas varidveis de controle, podem possuir menos potencial
discriminante do que exercicios comparativos realizados com um nimero menor de
UFs, mas que em termos de caracteristicas observdveis fossem mais préximas daquelas
observadas no DF. Infelizmente, regressoes realizadas nesse contexto trariam resultados
mais frdgeis em termos de inferéncia, pois contariam com menor grau de liberdade.

5.2 Controle sintético (CS)

Uma abordagem possivel para se contornar o tipo de problema relatado (inferéncia
com amostras menores, mas com maior potencial explicativo dadas as similaridades entre
os entes) consiste em utilizar no grupo de controle nio apenas uma quantidade fixa de
unidades, mas sim uma possivel combinacio de cada uma delas, o que idealmente pode
produzir ajustamentos mais préximos da realidade observada na tnica unidade do grupo
de tratamento.

Nesse sentido, procedeu-se a constru¢io de um DF sintético a partir da combinagio
convexa dos estados constantes do donor pool que mais se aproximavam do DF em termos
das covariadas explicativas da criminalidade (pré-FCDF). A escolha de quais desses fatores
comporiam esse novo estudo se baseou em indicacoes da literatura econdémica do crime e
em especial nas varidveis que se mostraram significativas no exercicio com o DID (Tabela
5).2¢ Optou-se ainda pela inclusio de estimativas defasadas de cada varidvel dependente
com o intuito de selecionar seus respectivos pontos de partida, garantindo assim
comparag¢des mais ajustadas no periodo pré-tratamento. Por conta da disponibilidade dos
dados, foi possivel retroceder até cinco periodos no caso dos homicidios e por trés anos
com os roubos e furtos de veiculos.

As comparagdes entre as caracteristicas observaveis pré-tratamento (antes do FCDF
em 2003), constantes da Tabela 6, sugerem que a média dos 26 estados brasileiros
difere substancialmente do comportamento do DF em praticamente todas as varidveis
selecionadas (excegdo foi o percentual de homens jovens, utilizada apenas para a taxa de

26 Como sera visto, as varidveis de efetivos policiais, no caso de homicidios, e de participacdo das guardas municipais (em
roubos e furtos de veiculos), apesar de significantes em DID, foram preteridas porque registram casos limitrofes das
especificidades do DF. Na primeira situacdo, os niveis desse insumo no DF ndo encontram paralelo em nenhuma outra
unidade federativa, o que dificulta sua comparagao por esse critério. Se fossem utilizadas, ensejariam o chamado viés de
interpolacao, cujas consequéncias em contextos de controle sintético sdo debatidas em Abadie, Diamond e Hainmueller
(2015, p. 499 e 501).
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roubos e furtos de veiculos). As préprias varidveis dependentes defasadas mostraram-se
com desniveis significativos, em particular a taxa de roubos e furtos de veiculos, que no
DF foi mais que o dobro da média dos 26 estados da Federagio. De forma contréria, o
DF sintético, composto com pesos de trés (taxa de homicidios) e quatro estados (taxa de
roubos e furtos de veiculos), mostrou-se mais préximo do comportamento que prevaleceu
no DF antes da intervencio, reduzindo de maneira relevante as discrepancias existentes
ou, alternativamente, provendo um ajustamento que pode ser considerado bom entre o
grupo de tratamento e o grupo de controle.

TABELA 6
Médias pré-tratamento (antes de 2003) dos preditores do controle sintético
Varidvei Taxa de Homicidios Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos
ATV DF __ DF Sintético 26 Estados DF __ DF Sintético 26 Estados
Taxa de Homicidios (1994-2001) 33,58 28,11 23,18 - - -
Taxa de Homicidios (1990-1997) 31,79 25,05 20,88 - - -
Taxa de Roubos e Furtos (1995-2001) 1.067,46 1.067,18 492,39 1.067,46 1.062,85 492,39
Taxa de Roubos e Furtos (1995-1999) - - - 972,70 977,43 477,43
Taxa de Abandono 9,09 10,20 16,09 - - -
Custo Moral 87,16 85,42 58,54 87,16 78,17 58,54
Taxa de Urbaniza¢ao 95,53 86,71 75,33 - - -
% Homens Jovens - - - 15,21 13,53 14,07

Fonte: elaboracao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13

Os respectivos pesos positivos atribuidos a apenas alguns estados do donor pool
podem ser observados diretamente na legenda de cada painel do Grifico 2, adiante, de
forma que as trajetdrias da taxa de homicidios no DF antes do FCDF sio mais bem
ajustadas pelos comportamentos de RJ (0,245), SC (0,473) e de SP (0,282), ao passo que
as taxas de roubos e furtos de veiculos sio mais bem reproduzidas pelas combinagées de

PE (0,242), RS (0,333), SC (0,034) e SP (0,391). Todos os demais entes receberam pesos
(W) igual a zero.
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GRAFICO 2

Estimativas por controle sintético do impacto da existéncia do FCDF

Painel “a” — Taxa de homicidios

Taxa de Homicidios
30
|

|
N
o |
N T T T T T
1995 1999 2003 2007 2011
ano
DF ————- DF Sintético (RJ = 0,245; SC = 0,473 e SP = 0,282)
Painel “b” — Taxa de roubos e furtos de veiculos
(o]
Q |
3

1200

Taxa de Roubos e Furtos de Veiculos
800 1000

o
o -
@ T T T T T
1995 1999 2003 2007 2011
ano
DF ———— DF Sintético (PE = 0,242; RS =0,333; SC = 0,034 e SP = 0,391

Fonte: Estimativas obtidas por meio do programa STATA 13
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As distancias relativas nas varidveis dependentes no pré-tratamento (MSPE) parecem
se ajustar de maneira aceitdvel, demonstrando que as tendéncias existentes no DF em cada
um dos indicadores de criminalidade existentes nio destoam significantemente da sua
contraparte sintética. Em relacdo as taxas de homicidios, a tendéncia predominante antes
de 2003 parece ser de aparente estabilidade relativa, com leve declinio. Por sua vez, as taxas
de roubos e furtos de veiculos mostram um comportamento mais nitido de crescimento
acentuado até 1999-2000, com posterior declinio, que se prolonga até o final da série.

A estimativa por controle sintético dos impactos provenientes da criagio do FCDF
é, portanto, a diferenca entre as respectivas taxas de criminalidade do DF e as mesmas
medidas da sua versao sintética pds-2003. No caso das taxas de homicidios, tem-se das
andlises grificas (Gréficos 2 e 3) que hd um paralelismo na queda em ambas as trajetérias
até o ano de 2006, quando entdo o indicador do DF passa a assumir tendéncia de alta,
retornando a sua média histérica acima das trinta mortes por 100 mil habitantes. Seus
compardveis, no entanto, reafirmam o comportamento antes exibido e se aproximam de
vinte mortes por 100 mil habitantes no ano de 2011. Dito em outras palavras, apds a
criagio do FCDF em 2003 o DF s6 conseguiu acompanhar as tendéncias de melhorias nas
taxas de homicidio de seu sintético até um determinado ponto, guinando novamente em
direcdo ao seu antigo padrio de taxas de homicidio mais elevadas (painéis “a”).

GRAFICO 3

Distincia entre os indicadores de criminalidade do DF e do DF sintético

Painel “a” — Taxa de homicidios Painel “b” — Taxa de roubos e furtos de veiculos
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Fonte: Estimativas obtidas por meio do programa STATA 13

As taxas de roubos e furtos de veiculos, por sua vez, ainda que declinantes por todo o
periodo p6s-2003, tanto para o DF quanto para o DF sintético, demonstram a prevaléncia
de uma distAncia persistente entre essas unidades. Se antes de 2003 a distAncia média
anual foi de 6,0 veiculos furtados ou roubados a cada 100 mil emplacamentos, apds a
criagio do FCDF elevou-se para uma média de 97,2 ilicitos pela mesma escala, com pico
de 202,7 em 2009 e vale de 2,2 em 2005.
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5.3 Testes de placebo e falsificacoes

Especificamente no que diz respeito as estimativas DID, também foram realizados
exercicios de falsificagao com o objetivo de se impor requerimentos adicionais as estimativas
anteriormente apresentadas em favor da inexisténcia de impacto nos indicadores de
seguranga publica do DF por ocasido da criagao do FCDF em 2003.

Nesse sentido, falsificou-se o periodo de implantacio do programa utilizando os anos
préviosde 2001 ¢2002 (HECKMAN; HOTZ, 1989). A intuigdo consiste em averiguar uma
possivel tendéncia preexistente para as varidveis de resultado em funcio de caracteristicas
nio observadas e, portanto, nao controladas no modelo proposto. Os resultados desses
testes adicionais nao indicaram redugbes ou aumentos nas taxas de criminalidade do DF
em relagao ao grupo de controle no periodo em que o FCDF ainda nio existia (perfodo
falsificado: 2001 e 2002), corroborando as estimativas anteriormente apresentadas tanto
para os crimes contra a pessoa quanto para os crimes contra o patriménio.?’

No que diz respeito as estimativas por controle sintético, Abadie, Diamond e
Hainmueller (2010, p. 501) propoem verificacio desses resultados por meio de testes
placebo, anteriormente considerados também em Abadie e Gardeazabal (2003) e em
Bertrand, Duflo e Mullainathan (2004). Eles consistem na averiguagio de quao propensos
a0 acaso estdo esses achados e podem ser operacionalizados por meio de designagio
falsificada ao tratamento para os outros entes que nao o préprio DE. Assim, todos os
26 estados passam a ser identificados como se tivessem recebido tratamento em 2003. A
partir desse cendrio hipotético, diferencas nas taxas de criminalidade dos virios placebos
(em relagdo aos seus respectivos sintéticos) com magnitudes similares as apresentadas pelo
DF (linha preta e cheia dos Grificos 4 e 5) provém evidéncias em favor da inexisténcia de
impacto por parte do FCDF (as mesmas tendéncias estariam presentes nos demais entes).
Em caminho contrdrio, se a trajetdria apresentada pelo ente que realmente foi tratado for
suficientemente diferente daquela apresentada pelos demais, ter-se-ao indicios de que o
programa a que foi sujeito de fato produziu efeitos.?8

27 Esses resultados, por serem qualitativamente semelhantes aos ja apresentados, ndo foram incluidos em tabelas. Contudo,
podem ser requisitados ao autor a qualquer tempo.

28 Abadie, Diamond e Hainmueller (2015, p. 499-500) fazem diferenciagdo entre esse processo, chamado de in-space
placebos, do procedimento anterior, realizado para DID, denominado por eles in-time placebos.
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GRAFICO 4

Diferencas nas taxas de homicidio no DF e nos placebos dos 26 estados

Painel “a” — 26 estados Painel “b” — 12 estados com MSPE < ao do DF
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Fonte: estimativas obtidas por meio do programa STATA 13

Tomando inicialmente a avaliacdo pelas taxas de homicidio, constantes do Grifico
4, observam-se diferencas em relagdo as trajetdrias dos respectivos sintéticos tanto antes
quanto depois do tratamento, que vdo de extremos negativos a positivos, denotando
grande variabilidade no comportamento dos 26 estados (painel “a”). Com o intuito de
averiguar o comportamento apenas daqueles entes que, assim como o DE tiveram bons
ajustamentos na trajetoria da varidvel de resultado no periodo pré-tratamento, restringiu-
se a amostra apenas aqueles 12 estados que possuiam MSPE pré-tratamento menor ou
igual ao apresentado por esse ente tratado (painel “b”). Nesse cendrio, é possivel distinguir
que o comportamento ascendente do DF supera nove entes dessa subamostra, ficando
abaixo de apenas trés outras unidades, o que indica relativa robustez na interpretagio
anterior de que o FCDF nao melhorou as taxas de homicidios da capital federal, podendo
até mesmo estar associado com algum grau de degradagao relativo nesse indicador.

Esse comportamento fica ainda mais flagrante quando se analisam os testes aplicados
as taxas de roubos e furtos de veiculos, apresentadas no Gréfico 5. Como se evidencia no
painel “a”, as diferencas do DF em relagio ao seu DF sintético j4 estao entre as maiores da
amostra, mesmo quando nio se procedem aos ajustamentos pela magnitude do MSPE.
Ademais, é possivel vislumbrar que a maioria desses entes tem apresentado redugdes nas
suas diferengas em relagio aos seus respectivos sintéticos, ao contrdrio do que aconteceu
com o DF no periodo p6s-2003. Quando o foco passa para as comparagdes com os 15
estados com MSPE menores ou iguais ao do DF (painel “b), fica ainda mais nitido que o
comportamento das diferencas do DF, predominantemente positivo apds o tratamento, s6
é superado por um ou dois entes, enquanto a maioria da subamostra conta com diferencas
negativas. Esse quadro tem o potencial de reforcar a inferéncia de que a criagao do FCDF
pds-2003 nio impactou beneficamente (reduzindo) a taxa de roubos e furtos de veiculos
do DE mas, em caminho contririo, em termos relativos aparentemente a deteriorou.
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GRAFICO 5

Diferengas nas taxas de roubo e furto de veiculos no DF e nos placebos dos 26 estados

Painel “a” — 26 estados Painel “b” — 15 estados com MSPE < ao do DF
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Fonte: estimativas obtidas por meio do programa STATA 13

Conforme debatido, em favor desses resultados obtidos pela aplicagio do CS
ao setor de seguranca publica do DF pesa o potencial de terem sido obtidos em um
contexto em que hd um ajustamento de melhor qualidade e mais transparente entre a
unidade tratada e seu contrafactual, agora gestado como uma combinag¢io ponderada dos
diversos entes disponiveis para a comparagio no donor pool. A prudéncia, no entanto,
sugere a utilizagao desses resultados com cautela, particularmente por conta dos desafios
relacionados a aplicagio das técnicas convencionais de inferéncia e de robustez a esse
contexto. Nao obstante essas ressalvas, o horizonte para aplicagoes futuras que objetivem
expandir a temdtica aqui iniciada parece promissor, haja vista a proposi¢io recente de
novos instrumentos destinados a operacionaliza¢io de técnicas inferenciais mais robustas

para essa ferramenta de controle sintético (FIRPO; POSSEBOM, 2015).

5.4 Consideracdes qualitativas

As técnicas de DID e de CS aplicadas neste artigo sugeriram, por caminhos diferentes,
basicamente o mesmo resultado, a saber: a criagdio do FCDF em favor da capital federal
em 2003 ndo parece ter repercutido beneficamente em seus principais indicadores de
criminalidade (reduzindo-os), indicando que os que mais se favoreceram com esse
incremento de despesas proporcionado pela Unido nio foram os cidadaos/contribuintes
do Distrito Federal. Em outras palavras, esse ¢ um posicionamento marcado por niveis
baixos de eficiéncia gerencial.

Uma explicagao possivel para essaaparente falta de impacto do FCDF pode ser importada
da literatura acerca do papel das transferéncias intergovernamentais no federalismo fiscal.
Existem evidéncias para a realidade nacional que suportam a hipétese de que o excesso de
recursos “vindos de fora” pode ensejar incentivos nocivos, tais quais desestimulo a exploragao

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

de competéncias tributdrias, encorajamento a comportamentos fiscais insustentdveis ou com
primazia em despesas administrativas (fypapper effect), tendéncias ao convivio com niveis
mais altos de corrupgao, entre outros. Um bom resumo dessa literatura pode ser obtido pelas
contribui¢ées de Cossio (2002), Veiga e Pinho (2007), Caselli e Michaels (2009), Pereira
Filho (2009), Mattos, Rocha e Arvate (2011) e Brollo et al. (2013).

Como o FCDF a partir de 2003 passou a ser um tipo de despesa orcamentariamente
rigida, isto ¢, legalmente vinculada a apenas alguns setores da capital federal (seguranca
publica, satide e educagio), existe todo um campo de pesquisa destinado a averiguar
os impactos desse tipo especifico de gasto. Alguns achados ressaltam que dispéndios
condicionados podem exibir alta relagio custo-beneficio porque incentivam a oferta
excessiva dos bens legalmente resguardados, desfavorecendo possiveis avaliacoes
periddicas sobre a efetividade dessa rubrica orcamentdria. A racionalidade nesse caso
incentiva o gestor a exaurir todas as dotagdes orcamentdrias rigidas a ele consignadas,

independentemente se os impactos previstos pela criagio do programa estdo de fato se
concretizando (BUCHANAN, 1963; BOS, 2000; MENDES, 2002; ANESI, 2006).2°

Uma vez que essas despesas vinculadas pelo FCDF ao setor de seguranca publica da
capital foram alocadas majoritariamente em gastos com pessoal (cerca de 94% do total),
¢ oportuno ressaltar que a inexisténcia de impacto nas atividades do FCDF observada por
meio dos métodos DID e CS pode também ser fruto de acumulagao de poder politico
pelos servidores puablicos e de suas corporagoes burocrdticas.

Seguindo essalinha, os trabalhos pioneiros de Niskanen (1968; 1971; 1975) estudaram
o comportamento das corporagoes burocriticas, e o autor teorizou que estas, em esséncia,
buscam maximizar seus respectivos orcamentos publicos, pois com eles podem expandir
sua influéncia, seu prestigio, sua renda e até mesmo seu niimero de subordinados. Ainda
nesse sentido, Robinson (2009) assevera que o sistema politico pode estar propenso a
responder a demanda de alguns desses grupos, mesmo que isso signifique reduzir o bem-
estar social da coletividade, haja vista se enquadrarem em um ou mais dos quatro critérios
por ele sugeridos como determinantes para esse tipo de apoio: i) grupo homogéneo em
suas demandas e numeroso; ii) bem organizados, por isso minimizam os problemas de
agao coletiva; iii) possuem fdcil acesso aos politicos; iv) votam em maior niimero. Nio é
trabalhoso verificar que em pelo menos trés dos quatro critérios anteriores as corporagoes
de seguranca publica facilmente se enquadram (i, ii e iv), o que teoricamente lhes garantiria
apoio politico para barrar iniciativas que lhes poderiam imputar maior controle social e
maiores niveis de esforco, mesmo que essas iniciativas gerenciais tivessem o potencial de
melhorar os indices de eficiéncia calculados para a atividade e, por consequéncia, o bem-
estar social.

29 Os impactos dessa abordagem de excesso de recursos podem ser vistos também sob a 6tica do chamado Soft Budget
Constraint, isto é, quando as instituicdes sabem que sempre serao “socorridas” (ou que nao ha risco de perderem suas
dotagdes financeiras), ha a tendéncia de que suas atividades se tornem menos eficientes, pois nao ha incentivos para
a busca de ganhos de produtividade ou para a inclusdo de novos processos ou para a utilizagdo de novas tecnologias
(KORNAI, 1986; MITCHELL, 2000).
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Como defendido por Niskanen (1968; 1971; 1975), um setor burocritico que
consegue impor sua légica de maximizacio de or¢amentos dificilmente retroage. Para
o caso do DF isso parece ser ratificado pelas suas dotagoes de insumos majoradas em
relagdo ao restante da Federagio. Como antes debatido, o orcamento per capita do DF
para despesas com seguranca publica foi em 2011 de 4,6 vezes a média nacional, seus
efetivos policiais conjuntos (PM e Civil) foram, em termos per capita, de 2,4 vezes a média
do restante da Federacio, e seus niveis salariais sdo os maiores do Brasil.

Além disso, a andlise do crescimento do poder burocritico no DF também pode se
dar pela composi¢ao das suas despesas proprias com seguranca publica, as quais fornecem
um vislumbre sobre como essas verbas discriciondrias (além da obrigagdo estipulada e
suprida pela Uniao) sio alocadas.’® Conforme pode ser visto pelo Grifico 6, hd uma
crescente pressdo para que o orcamento distrital faga o setor de seguranca publica do
DF ainda maior (em 2004 o GDF complementava os gastos da Unido em cerca de R$
190,0 milhoes a precos constantes, tendo passado em 2014 para mais de R$ 811,0
milhées). Além disso, parece haver uma crescente preferéncia pelas despesas de pessoal em
detrimento das atividades de investimento e custeio (representavam 0,3% do total gasto
em 2004 e passaram a 47,0% em 2011). Isto ¢, a transferéncia de recursos dos cidadaos
para essa corporagio tende a ser ainda maior. E possivel inferir que apesar de ji contar
com os maiores niveis salariais, de efetivos relativos e de despesas per capita com seguranca,
a burocracia local ainda pressiona o orcamento distrital por mais espago, dando apoio
empirico aos argumentos teéricos de Niskanen (1968; 1971; 1975) e de Robinson (2009).

30 A Unido constitucionalmente é obrigada a custear as despesas de seguranca publica desse ente por meio do FCDF,
mas isso ndo impede que o DF utilize ainda mais recursos do seu orcamento para complementar essas atividades de
seguranca publica.
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GRAFICO 6

Despesas distritais com seguranca publica em R$ milhées (precos constantes de 2014 — IPCA)
e percentual alocado em despesas com pessoal
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Fonte: elaboracdo do autor com base nas informagdes orcamentérias anuais do Distrito Federal

E também digna de nota a constatagio feita por Aratjo e Sakkis (2010) e por Oliveira
(2010a) de que no DF apenas 50% dos policiais militares vao para as escalas de rua,
desviando-se tanto para atividades administrativas quanto para fungées em outros 6rgaos,
gabinetes de deputados, etc. (essa medida é de pouco mais de 5% em Sio Paulo, de acordo
com Aratjo e Sakkis (2010) e com Oliveira (2010b). Situagoes desse tipo sdo indicios tanto
de poder burocrdtico quanto de pouca iniciativa de gestao para os recursos disponiveis, e
ambas possuem claro potencial para anular possiveis impactos da criagio do FCDE3!

Para finalizar esse debate sobre alguns fatores condicionantes da falta de impacto do
FCDF pés 2003, ¢ oportuno ressaltar o papel das préticas de gestao. No DEF, as garantias
de recursos provenientes da Uniao promoveram politicas publicas de seguranca que se
apoiaram fundamentalmente em aumentos a pisos salariais jd elevados, na manutengao de
altos contingentes de efetivos policiais e, em menor escala, na aquisi¢ao de equipamentos
(veiculos, armas, etc.). Em alguns outros estados menos aquinhoados, as decisdes em
termos de seguranca pautaram-se muito mais em decisdes de gestdo. Foi esse o caso, por
exemplo, de Sao Paulo e de Pernambuco.

31 Muito desse poderio burocrético esta diretamente relacionado com a composicao do Poder Legislativo Distrital. Dado o
tamanho avantajado do setor de seguranca publica no DF, cresce também o nimero de seus representantes eleitos para
a Camara, os quais utilizam suas prerrogativas para conceder mais vantagens ao setor que os elegeu, formando um ciclo
que se retroalimenta continuamente. Na legislatura de 2011-2014, por exemplo, dos 24 deputados distritais, seis eram
diretamente vinculados ao setor, dado que eram delegados, agentes, cabos ou bombeiros (MEDEIROS, 2011).
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No tocante a Sao Paulo, Manso (2012, p. 245-277) cita diversas medidas de gestao
colocadas em prética a partir da segunda metade dos anos 1990 e que, apds defasagem de
alguns anos, coincidem com a reversao nas taxas de homicidio naquele estado. Seguindo a
mesma linha de melhorias institucionais e de gestao, Nunes (2014, p. 71-96) relaciona em
detalhes diversos fatores que estimularam a maior efetividade das agoes de seguranca publica de
Sao Paulo a partir de meados dos anos 1990 (criagao da Ouvidoria, implantacio de programa
de reciclagem policial, promulgacao de legislacio sobre estatisticas criminais, integragio PM-
Policia Civil, utilizacio de sistema informatizado de estatisticas criminais, entre outros.).

Em Pernambuco foi implementado a partir de 2007 o programa denominado Pacto
pela Vida, cujo foco foi o controle e a redugio das taxas de homicidio. De acordo com
Ratton, Galvao e Fernandez (2014), os principais eixos de atuagio tiveram iniciativas
de: i) focaliza¢do politica (criagio de assessoria especial para a drea, comandada por
pesquisador com notéria experiéncia); ii) reformas institucionais nas policias (modificagao
dos critérios de promogio e renovagio dos quadros); iii) incorpora¢io de mecanismos
de gestdo, monitoramento e avalia¢io; iv) transparéncias nas estatisticas, participagdo e
controle social; e v) estabelecimento de meta de reduc¢io para os crimes violentos.

Aproveitando-se dessas duas intervengoes politicas e da disponibilidade da base de
dados, foram feitos os mesmos procedimentos ora aplicados ao DF (DID e CS), mas
tendo agora Sio Paulo e Pernambuco como protagonistas. Para o primeiro escolheram-se
os anos de 2000 e 2001 como as datas efetivas do tratamento por serem representativas
da maturagio das continuas medidas da segunda metade da década de 1990; no caso de
Pernambuco optou-se pelo ano de implantagio do Pacto pela Vida (2007) e também
por um ano de defasagem nessa iniciativa (2008). As diversas estimativas, apresentadas
nos Apéndices, demonstram que, diferentemente do que aconteceu com o DE existem
impactos benéficos (redutores da criminalidade) dessas iniciativas de gestao nos anos
analisados e também para os dois estados em questdo. Esses resultados sugerem que
atividades de seguranga publica carecem mais de eficiéncia na sua condugio do que apenas
de mais recursos. Infelizmente, o segundo caminho parece ser o trilhado pelo DE.

6 CONCLUSOES

Este estudo prop6s mensuragdo para os impactos causais da atuagio da Unido no
sistema de seguranca publica brasileiro, em especial sua decisdo de criar, no final de 2002,
o Fundo Constitucional do Distrito Federal como uma despesa or¢amentdria de natureza
rigida em favor apenas da capital federal. Foi verificado que apesar de o FCDF movimentar
somas considerdveis, poucas foram as iniciativas empiricas destinadas a analisi-lo.

Além disso, aabordagem proposta justifica-se no fato de que o modelo de funcionamento
do FCDF na seguranga publica tem sido visto pelos demais estados como uma politica
publica desejével, com o potencial de ser replicada para o restante da Federagao. Uma vez

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

que se trata de medida com custo individual elevado e a ser viabilizada orcamentariamente
pela Unido, impende, portanto, determinar se essa iniciativa se mostrou de fato eficaz em
melhorar os indicadores daquele ente que jd a recebeu (DF). Ademais, essa investigagao
das atividades do FCDF também possui o potencial de subsidiar outras dreas de pesquisa
em economia do setor publico, como, por exemplo, aquelas que investigam os incentivos
advindos das transferéncias intergovernamentais ou que também avaliam a eficiéncia da
adocao de vinculagbes orcamentdrias.

Como nio ¢ possivel observar o DF simultaneamente tanto na condigio de
tratado quanto na situagio de nio ter recebido os beneficios do Fundo, as estratégias de
identificagao utilizadas propéem a criagdo de contrafactuais para a obtencio do efeito
causal desse programa sobre as varidveis de resultado (taxa de homicidios por 100 mil
habitantes e taxa de roubos e furtos de veiculos por 100 mil emplacamentos), mitigando-
se nesse processo o possivel viés de autossele¢io, bem como as questoes de simultaneidade
presentes em andlises criminais.

Baseando-se nas estimativas obtidas por meio da técnica de diferen¢as-em-diferencas
(DID), verificou-se que a criagio do FCDF em dezembro de 2002 nio gerou impactos
perceptiveis sobre o setor de seguranga ptiblica do DE ainda que suas dotagoes orcamentdrias
tenham sido incrementadas nesse periodo. As varidveis explicativas utilizadas como
controle nio exibiram padrées de simultaneidade, contaram com sinais coerentes com o
que apregoa a literatura econdmica do crime e aquelas com significincia estatistica (custo
moral, taxa de urbanizacio, abandono escolar, percentual de homens jovens e tamanho do
mercado de ilicitos) foram selecionadas para compor uma segunda rodada de estimativas
causais providas agora pela ferramenta de controle sintético (CS).

O uso dessa técnica ocasionou a criagio de um DF sintético, isto é, um estado ficticio
composto por ponderagdes nas caracteristicas pré-interven¢ao das demais UFs, tornando-
se, na prdtica, um contrafactual mais fidedigno do DEF ente singular da Federagio.
Corroborando as estimativas DID, viu-se que o FCDF de fato nio proveu melhorias
perceptiveis para as taxas de criminalidade da capital federal apés sua criagdo. Por meio
dos testes placebo foi possivel identificar que as distdncias observadas no periodo pds-
tratamento entre as taxas de criminalidade do DF e seus respectivos sintéticos (estimadores
de CS) estdo entre as maiores da subamostra que a ele mais se assemelha (MSPE < MSPE
do DF). Isso indica um cendrio ainda mais preocupante, no qual hd a sugestao de que o
FCDF piorou, em termos relativos, os indicadores da capital federal. Uma interpretagio
possivel conjectura que se o FCDF nao tivesse existido, a necessidade de um or¢camento
mais equilibrado em termos fiscais teria incentivado o DF a promover politicas publicas
mais voltadas & gestdo da estrutura vigente do que simplesmente se dedicar a novas
aquisi¢oes de material ou de pessoal, incrementos salariais e outros tipos de atividades
burocrdticas que reduzem os niveis de eficiéncia técnica ao invés de elevé-los. Estratégia
desse tipo, focada majoritariamente em instrumentos de gestio, foi adotada por Sio Paulo
e Pernambuco, com a obtencio de resultados concretos via as mesmas técnicas utilizadas
neste artigo (DID e CS).
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Ressaltou-se ainda que a pouca efetividade do FCDF também pode ser interpretada
como decorrente de falhas na montagem do arcabougo de transferéncias intergovernamentais
(maldicao dos recursos “vindos de fora”) ou mesmo da escolha equivocada por uma estrutura
orcamentdria calcada em despesas rigidas, as quais tém por caracteristica a geragao de
incentivos perversos para o gasto publico (provisio excessiva e falta de avaliagdo periddica).
Ainda, foi aventada a possibilidade de que o poderio burocritico das corporagoes de
seguranca publica no DEF, viabilizado pela existéncia de um or¢amento agigantado, possa ter
contribuido para esses resultados indesejados, em especial por conta da sua proximidade com
o Poder Legislativo local, a0 mesmo tempo dependente e estimulador de comportamentos
rent-seeking.

Por fim, hd de se ponderar que iniciativas de exce¢do patrocinadas pela Unido, como o
FCDE, sio onerosas para os cidadaos/contribuintes, que as financiam, e que sua aplicagio
indiscriminada a todos os entes, como ¢ o intuito da PEC n® 300, deve ser avaliada com
extrema cautela, seja pelo seu considerdvel custo financeiro, mas principalmente por conta
das evidéncias empiricas que a indicam como desprovida de impacto sobre a criminalidade.
Ao fim das contas, programas mal desenhados desse tipo privilegiam apenas os segmentos
burocriticos e os agentes politicos envolvidos, transferindo o 6nus de tal empreitada de
maneira difusa para o restante da sociedade.
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APENDICES

TABELA 7
Estimativas DID do impacto dos programas de gestao em SP a partir dos anos de 2000 e 2001
2000 2001
Variiveis Taxa de Homicidi Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos Taxa de Homicidi Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos
RE FE RE FE RE FE RE FE
Coef. _FErro-Padr.  Coef. _Erro-Padr. Coef. _Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr. Coef. _Erro-Padr.  Coef. Erro-Padr. Coef. _Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr.
By constante 3542 3240 2,185 4278 1367 4313 4921 5424 3404 3241 2,026 4270 1,518 4308 5073 5413
B sp_trat 0,158 0,100  -0,123 0,103 0,145 0,104  -0,182 0,104 S0,2524%% 0,097 -0218%% 0,100  -0,239%* 0,101 -0,279%** 0,101
B2 sp 0341 0249 - - 1,229%%% 0,276 - - 0276 0,248 - 1,202%%% 0277
By Intxroubfurt 0246*** 0,065  0,254*** 0,072 - - - - 0,243%%% 0,064  0,250%** 0,071 - - - -
By Intxlocaliza  -0,041 0,151  -0014 0,150 0,184 0,182 0,081 0,150 20,045 0,149 -0018 0,148 0,096 0,150 0,076 0,149
Bs Intxpresos 0,066 0,119 0027 0,137 <0018 0209  -0171 0,230 0059 0,18 0020 0,137 50,190 0,183 -0,178 0,231
Bo Intxefetotal  -0375%* 0,183 -0,752%%* 0,257 <0018 0209  -0051 0,267 S0,362%% 0,180 -0,734*** 0,252 -0,004 0209  -0,031 0,267
By Intxsegpriv 0,007 0,104  -0,037 0,100 0,038 0,088 0015 0,085 0,000 0,102 -0043 0,098 0,031 0,087 0,008 0,084
Bs Inmunic 20,008 0,009  -0,002 0,008  -0,035%** 0009 -0,036*** 0,009 20,008 0,009  -0,002 0,008  -0,035%¥%* 0,009 -0,036*** 0,009
By lncmoral — 0,728%** 0,286  0,902%*%* 0264  1I61** 0362  1,150%** 0,373 0,720%%% 0283 0,891%%* 0262  1,149%%* 0360 1,134%* 0372
Bio Intxhomensj — -0,049 0,154 -0,172 0,159 0,566* 0329 0,628 0,344 20,045 0,153 -0,165 0,157 0,570* 0328  0,634* 0,344
Biy Intxurbana 1251%% 0,610 1,54* 0,840 0,182 0824 -0953 0910 1236 0611 1511* 0835 -0203 0820  -0978 0,903
P12 Ingini 20259 0281 -0356 0,264 0,182 0263 0,147 0277 20257 0279 -0352 0,262 0,184 0263 0,150 0277
Bis lnunipar 0174 0357 -0,179 0332 0275 0321 -0256 0,324 0,174 0365  -0,180 0,338 20275 0324 0257 0327
B14 Inaband 0274%* 0,110  0,205%%* 0,104 <0016 0,085 0,005 0,083 0,260%% 0,105 0,193** 0,100 20,029 0,084  -0,008 0,081
Bys partcol 0021 0042 -0023 0,042 0024 0,060 -0.025 0,059 0025 0041 -0027 0,041 -0,029 0059 -0.029 0,058
R* (overall) 0,254 0,123 0,440 0,120 0,254 0,123 0,434 0,095
Observagdes 427 427 427 427 427 427 427 427

Nota: Dummies de tempo omitidas. Erros-padrao robustos. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fonte: elaboracao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13

TABELA 8
Médias pré-tratamento (antes de 2000) dos preditores do controle sintético para Sao Paulo
Varidveis Taxa de Homicidios Taxa de Roubo e Furto de Veiculos
SP SP Sintético 26 Estados SP SP Sintético 26 Estados
Taxa de Homicidios (1994-1999) 35,23 35,22 22,84 - - -
Taxa de Homicidios (1990-1995) 29,55 29,54 20,72 - - -
Taxa de Roubos e Furtos (1996-1999)  1.495,43 1.028,19 457,52 1.495,43 1.526,29 457,52
Taxa de Roubos e Furtos (1998-1999) - - - 1.319,08 1.242,84 404,65
Taxa de Abandono (1996-1999) 9,78 11,21 15,89 - - -
Custo Moral 89,48 79,72 56,97 89,48 87,18 56,97
Taxa de Urbanizagdo 93,28 91,35 74,86 - - -
% Homens Jovens - - - 13,95 13,37 14,35

Fonte: elaboracéo do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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TABELA 9
Médias pré-tratamento (antes de 2001) dos preditores do controle sintético para Sao Paulo
Varidvei Taxa de Homicidios Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos
anavess SP__ SP Sintético 26 Estados SP__ SP Sintético 26 Estados
Taxa de Homicidios (1994-2000) 36,70 35,44 23,17 - - -
Taxa de Homicidios (1990-1996) 30,34 30,33 21,08 - - -
Taxa de Roubos e Furtos (1996-2000) 1.630,59 1.122,77 465,87 1.630,59 1.672,29 465,87
Taxa de Roubos ¢ Furtos (1998-1999) - - - 1.382,07 1.464,63 433,62
Taxa de Abandono (1996-2000) 9,45 11,14 15,89 - - -
Custo Moral 89,81 80,32 57,85 89,81 87,73 57,85
Taxa de Urbanizagdo 93,30 90,13 75,19 - - -
% Homens Jovens - - - 14,00 13,24 14,22

Fonte: elaboragao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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GRAFICO 7

Estimativas por controle sintético do impacto dos programas de gestdo em Sao Paulo (2000)
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Fonte: elaboracéo do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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GRAFICO 8

Estimativas por controle sintético do impacto dos programas de gestao em Sio Paulo (2001)
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Fonte: elaboracao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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TABELA 10

Estimativas DID do impacto do Programa Pacto Pela Vida em Pernambuco a partir dos anos

de 2007 € 2008

2007 2008
Varidves Taxa de Homicidi Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos Taxa de Homicidi Taxa de Roubo ¢ Furto de Veiculos
RE FE RE FE RE FE RE FE
Coef._Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr. Coef. _Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr. Coef. _Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr. Coef._Erro-Padr.  Coef. _Erro-Padr.

Po constante -3,190 3,198 -2,036 4,296 0,996 4,383 4,872 5,378 -3312 3,199 -2,261 4312 0,955 4,394 4,747 5,402
By pe_trat -0,375%%* 0,055 -0,381*** 0,052 -0.218%%* 0,064  -0,222%** 0,062 -0378*** 0,054  -0,386*** 0,050 -0,271%%% 0,057  -0,265%** 0,057
B> pe 0,690*** 0,106 - - 0,589%** 0,128 - - 0,669*** 0,105 - 0,590*** 0,126
Bs Intxroubfurt 0,235%*%* 0,063  0,252%** 0,073 - - - - 0,234%%* 0,063 0,252%%* 0,073 - - - -
B4 Intxlocaliza -0,030 0,152 -0.006 0,150 0,087 0,149 0,087 0,150 -0,033 0,152 -0,009 0,150 0,086 0,149 0,086 0,150
Bs Intxpresos 0,071 0,115 0,054 0,133 -0,156 0,181 -0,151 0,229 0,068 0,115 0,050 0,133 -0,156 0,182 -0,151 0,228
Bo Intxefetotal — -0,379** 0,185  -0,758*** 0,257 -0,037 0,212 -0,071 0271 -0376%* 0,185  -0,749*** 0,259 -0,034 0212 -0,063 0,271
B; Intxsegpriv -0,018 0,099 -0,060 0,094 0,033 0,091 0,006 0,086 -0,016 0,099 -0,058 0,095 0,031 0,091 0,004 0,086
Bs Inmunic -0,009 0,009 -0,002 0,008 -0,035%*%* 0,009 -0,036*** 0,009 -0,009 0,009 -0,002 0,008 -0,035%** 0,009  -0,036*** 0,009
Bo Incmoral 0,823*%%* 0269  0979*** 0,243 1,218%*% 0367  1,206*** 0,376 0.815%%* 0,270  0,970%** 0,245 1,220%** 0,365 1,207*** 0,374
Bio Intxhomensj ~ -0,064 0,157 -0,194 0,158 0,541* 0,325 0,614* 0,341 -0,067 0,156 -0,197 0,157 0,536% 0,324 0,610* 0,340
By Intxurbana 1,168* 0,620 1,479% 0,845 -0,041 0,854 -0,961 0910 1,193% 0,622 1,522% 0,849 -0,034 0,852 -0,941 0,909
Bia Ingini -0,264 0278 -0.357 0,259 0,169 0,268 0,145 0,281 -0.255 0,279 -0,345 0,260 0,176 0,269 0,153 0,282
B3 Inunipar -0,230 0,340 -0215 0,322 -0,331 0,308 -0,278 0,319 -0,220 0,344 -0,207 0,325 -0,328 0,309 -0,276 0,320
Br4 Inaband 0,283** 0,115 0.211** 0,102 -0,031 0,077 0,019 0,083 0275*% 0,114 0,202%* 0,102 -0,037 0,076 0,012 0,083
Bis partcol -0,017 0,041 -0.020 0,041 -0.018 0,059 -0,019 0,057 -0.016 0,041 -0,018 0,041 -0,017 0,059 -0.018 0,058
R (overall) 0,290 0,115 0,408 0,165 0,290 0,119 0,410 0,173
Observagdes 427 427 427 427 427 427 427 427

Nota: Dummies de tempo omitidas. Erros-padrao robustos. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fonte: elaboracao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13

TABELA 11
Médias pré-tratamento (antes de 2007) dos preditores do controle sintético para Pernambuco
Varidveis Taxa de Homicidios Taxa de Roubo e Furto de Veiculos
PE PE Sintético 26 Estados PE PE Sintético 26 Estados
Taxa de Homicidios (1994-2005) 50,07 48,91 23,69 - - -
Taxa de Homicidios (1990-2001) 45,41 44,77 21,91 - - -
Taxa de Roubos e Furtos (1996-2006) 659,97 681,08 522,65 659,97 660,04 522,65
Taxa de Roubos e Furtos (1998-2006) - - - 618,55 626,46 523,28
Taxa de Abandono (1996-2006) 18,65 17,11 16,18 - - -
Custo Moral 59,37 76,40 64,91 59,37 61,35 64,91
Taxa de Urbanizagdo 77,04 82,37 77,64 - - -
% Homens Jovens - - - 14,12 14,12 14,01

Fonte: elaboracado do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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TABELA 12

Médias pré-tratamento (antes de 2008) dos preditores do controle sintético para Pernambuco

Taxa de Homicidios

Taxa de Roubo e Furto de Veiculos

Variiveis PE  PESmtético 26 Estados PE  PESimtético 26 Estados
Taxa de Homicidios (1994-2006) 50,22 49,06 23,87 - R R
Taxa de Homicidios (1990-2002) 46,07 459 22,18 - - -
Taxa de Roubos e Furtos (1996-2007) 662,82 686,91 520,11 662,82 662,454 520,11
Taxa de Roubos ¢ Furtos (1998-2007) ; ; ; 640,91 640,52 52325
Taxa de Abandono (1996-2007) 18,93 16,75 16,04 - - -
Custo Moral 61,04 77,43 66,02 61,04 61,60 66,02
Taxa de Urbanizagdo 77,31 82,58 77,93 - - -
% Homens Jovens - - - 14,12 14,12 13,98

Fonte: elaboragao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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GRAFICO 9

Estimativas por controle sintético do impacto do Programa Pacto pela Vida em Pernambuco (2007)
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Fonte: elaboracéo do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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GRAFICO 10

Estimativas por controle sintético do Impacto do Programa Pacto pela Vida em Pernambuco (2008)

Painel “a” — Taxa de homicidios
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Fonte: elaboragao do autor a partir das estimativas fornecidas pelo programa STATA 13
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TEMA 2
Aperfeicoamento do Orcamento Publico

1°LUGAR
Elaine Cristina de Piza

Condicionantes da politica fiscal: o
planejamento e a execucao orcamentaria
no periodo de 2002 a 2015






Resumo ) 2

O objetivo desta pesquisa é analisar os determinantes dos desvios de execu¢io orcamentdria
no Brasil no periodo de 2002 a 2015. Desvios de execugao sio definidos como a diferenca
entre o valor observado da varidvel e o valor previsto no or¢amento. A partir do uso de
dados em tempo real, isto é, dados disponiveis aos formuladores de politica no momento
em que as decisoes de politica fiscal sio tomadas, busca-se compreender os desvios de
execu¢do da politica fiscal & luz de alguns fatores atuantes na fase de planejamento e
execugio da politica, confrontando a intencionalidade declarada pelo executor da
politica no planejamento orgamentdrio com os resultados finais obtidos. Para contornar
a auséncia de uma base de dados em tempo real organizada para a economia brasileira, a
base utilizada foi construida a partir dos documentos oficiais gerados ao longo das fases
do processo orcamentdrio. Para atingir o objetivo proposto, os desvios de execucio fiscal
foram avaliados a partir da andlise dos eventos que condicionaram o planejamento e a
execu¢do do orcamento. Os resultados indicam que a previsdo fiscal se distanciou mais
significativamente dos valores realizados a partir do ano de 2012 e que os desvios nas
previsoes dos fatores macroecondmicos, sobretudo na previsao de crescimento do PIB,
ajudam a explicar esse distanciamento. Verificou-se também um otimismo persistente nas
projecoes de crescimento do PIB utilizadas para a elaboragio do or¢camento, de forma que
a volatilidade macroecondmica observada nio foi incluida no planejamento or¢camentdrio.
Adicionalmente, verificou-se que a ado¢do de subterfugios contdbeis adotados pelo governo
para atingir artificialmente as metas de superdvit primdrio resultam em uma execugio
or¢amentdria desvinculada do orcamento planejado, dificultando a andlise dos desvios de
execugdo e transformando o processo de planejamento orgamentdrio em mera exigéncia
legal, sem aplicacdo prética. A partir da identificacio de desvios de execucio e de previsoes
desvinculadas da realidade, sugere-se uma discussao a respeito da possibilidade de que as
previsoes dos pardmetros macroecondémicos sejam realizadas por uma instituigao fiscal
que nao esteja sujeita as influéncias politicas. Adicionalmente, propoem-se melhorias na
transparéncia e na comunicagio da politica fiscal, com a disponibiliza¢io de uma base com
informacoes fiscais em tempo real.

Palavras-chave: Previsoes or¢amentdrias. Dados em tempo real. Desvios de execucio.
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1INTRODUCAO

Nos tltimos 14 anos, o planejamento fiscal no Brasil mostrou-se extremamente
otimista, subestimando, ou nao antecipando, os eventos que impactaram negativamente
a economia. Como resultado, os desvios entre os resultados fiscais observados e o
planejamento contido no orcamento tornaram-se crescentes, sobretudo no periodo
posterior a 2009.

A expectativa de crescimento real do PIB ¢ o melhor exemplo do otimismo presente
nas proje¢des or¢amentdrias. De 2002 a 2015, as taxas esperadas de crescimento real da
atividade econémica que embasaram as previsdes de arrecadagio e de despesas foram
superestimadas, apenas em 4 destes anos ¢ que a taxa de crescimento efetiva superou a taxa
prevista. Em outras palavras, os resultados fiscais foram estimados com base em projec¢oes
de crescimento otimistas que nao se verificaram em todos os momentos.

Desvios entre os resultados fiscais observados e os planos do governo sio chamados
de desvios de execugio e sao, principalmente, influenciados pela incerteza que envolve
o processo de previsio e por choques inesperados. As previsoes fiscais e seus respectivos
desvios podem ser explicados por fatores econdémicos, politicos e institucionais. Os
fatores econdmicos dizem respeito as oscilagbes macroecondmicas que afetam tanto a
arrecadagdo de receitas quanto a realizagio das despesas publicas. Mais precisamente,
os determinantes econdmicos referem-se & magnitude na qual os erros nas projecoes
orcamentdrias sdo afetados pelos erros na previsio de varidveis econdmicas chaves como
a taxa de crescimento esperada. Os determinantes politicos referem-se ao grau no qual a
fragmentacio politica, o calendério eleitoral e a ideologia partiddria impactam as previsoes
e os resultados fiscais. As hipdteses subjacentes sao que os governos podem manipular
as previsoes orcamentdrias para atender a interesses politicos e que a orientagio politica
e o arranjo institucional do governo também influenciam a qualidade das previsoes. Os
determinantes institucionais referem-se as estruturas juridicas e politicas que norteiam
a elaboracdo, a aprovagio e a execugio do orgamento, além de definir as regras para o
equilibrio fiscal.

Os desvios de execucao sio indicativos de nao aderéncia da execugio orcamentdria
aos objetivos da politica fiscal. Esses desvios entre planos ex ante e resultados ex post
podem ocorrer devido a fatores externos e internos, tais como: erros na expectativa
de crescimento do PIB; superestimagao/subestimagio das despesas e/ou das receitas
esperadas, oportunismo eleitoral, entre outros. Os desvios de previsio podem ser gerados
tanto por miopia por parte do governo, que nao consegue avaliar corretamente o cendrio
macroecondémico em que se encontra, em raziao, por exemplo, de insuficiéncia técnica
ou instabilidade no ambiente econdmico, ou por uma agao intencional, por exemplo, ao
prever um cendrio excessivamente otimista que lhe permita autorizar um volume maior
de despesas em anos eleitorais.
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Para investigar os determinantes dos desvios de execugao ¢ necessdrio avaliar a
execucio da politica fiscal em seus dois estdgios: o estdgio do planejamento, fase que
contempla a preparagio do orcamento com as estimativas dos dispéndios e das fontes
de financiamento previstos, e o estdgio da implementagio, em que o plano fiscal é posto
em prdtica com a realizagao da arrecadacio e dos dispéndios planejados (BEETSMA;
GIULIODORI, 2010). Ambos os estdgios determinam os resultados da politica e ocorrem
em momentos distintos no tempo, sujeitos as mudancas nas condi¢des macroeconémicas
e as atualizagdes no conjunto de informagdes disponiveis aos formuladores de politica.
A avaliacio completa da politica fiscal deve considerar as duas fases conjuntamente, uma
vez que a implementagdo da politica pode diferir dos planos anunciados, isto é, pode
haver diferengas significativas entre as medidas fiscais discriciondrias planejadas e as
medidas observadas ex post, de forma que o resultado da politica fiscal tende a divergir
do esperado.

Apesar da importincia em compreender a politica fiscal em suas vérias etapas e da
possibilidade de que os resultados da politica sejam contrérios a politica intencionada, a
literatura dedicou pouca aten¢io a andlise empirica do estdgio de planejamento, focando-
se na andlise dos resultados ex posz. A fim de corrigir essa caréncia, diversos pesquisadores!
procuram interpretar o comportamento ciclico da politica fiscal a partir do uso de dados em
tempo real, ou seja, o conjunto de informagdes que estavam disponiveis ao formulador de
politica no momento em que as decisoes de politica foram tomadas. No caso particular da
politica fiscal, os dados em tempo real sdo as primeiras estimativas originais (no revistas)
das varidveis macroecondmicas, ou as previsdes que os formuladores de politicas possuem
no momento em que os planos or¢amentdrios sao realizados. A aplica¢do de dados em
tempo real ocorreu inicialmente na anilise da politica monetdria com as contribuigoes de
Orphanides (1997), porém, na andlise da politica fiscal, as pesquisas que utilizam dados
ex ante em tempo real sio relativamente novas.

-

E nesse aspecto da politica fiscal que esta pesquisa se insere, sendo seu objetivo
principal investigar o planejamento e a execug¢do da politica fiscal brasileira no periodo
de 2002 a 2015 com énfase na mensuracio dos desvios de execu¢io orgamentdrios e
na identificacio dos determinantes desses erros. Com base no uso de dados conhecidos
na literatura como dados em tempo real, isto é, dados disponiveis aos formuladores
de politicas no momento em que as decisées de politica fiscal sao tomadas, busca-se
compreender os resultados da politica fiscal 2 luz dos mecanismos atuantes na fase de
planejamento da politica, confrontando a intencionalidade declarada do gestor fiscal
com os resultados obtidos.

Para atingir o objetivo proposto, esta pesquisa estd estruturada em mais trés segoes,
além desta introducio, incluindo as conclusées.

1 Cimadomo (2011) apresenta uma revisao da literatura empirica com aplicagao de dados em tempo real na analise da
politica fiscal.
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2 OS DESVIOS DE EXECUCAO ORCAMENTARIOS
DE 2002 A 2015

Desvio de execucio é a diferenca entre o valor observado da varidvel e o valor previsto
no orgamento. Seguindo a representacio utilizada por Pina e Venes (2011), temos:

el'le'_Ff-] (1)

Sendo: ¢, = erro de previsio no periodo t; R, = resultado observado em t; F, ; = resultado
t p t t-1
previsto no periodo t-1.

Martins (2012) separa a literatura sobre desvios or¢amentdrios em dois grupos
de acordo com a denominagio atribuida ao termo e, na equagio 1. Enquanto parte
da literatura denomina a diferenca entre planos e resultados como erro de previsao
(STRAUCH; HALLERBERG; VON HAGEN, 2004; BRUCK; STEPHAN, 2006;
ANNETT, 2006; AFONSO; CARVALHO, 2013), outros autores chamam de erro
de implementagio (BEETSMA; GIULIODORI, 2010; BEETSMA; GIULIODORI;
WIERTS, 2009; PINA 2009). Os autores que chamam de erro de implementac¢io estao
interessados em compreender os planos fiscais e a execucio desses planos, ou seja, tanto
a fase de planejamento quanto a fase de execugao da politica fiscal. Moulin e Wierts
(20006) contribuem para o entendimento da diferenga entre erros de previsio e erros de
implementacio. Os autores tentam verificar em que medida os desvios entre resultado
final e previsoes sio devidos a nao implementacio dos planos fiscais e em que medida esses
desvios se devem aos erros de previsao do crescimento econémico.

Lledé e Poplawski-Ribeiro (2013) chamam as diferencas entre as mudancas nos
planos e nos resultados fiscais de hiato de implementagao. Os autores, que aplicam
dados em tempo real 3 andlise da implementagio da politica fiscal nos paises da Africa
Subsaariana, explicam que preferem adotar um termo mais neutro porque as diferencas
entre planos e resultados podem nio necessariamente refletir erros ou riscos elevados,
mas sim revisées decorrentes de choques externos imprevistos aos quais os paises menos
desenvolvidos estao vulnerdveis.

Von Hagen (2010) define o termo e, na equagao (1) de erro de projecio. O autor
chama a atenc¢io para o fato de que utilizar o termo “erro” é um abuso de linguagem, porque
os desvios entre os valores verdadeiros e os valores projetados nio sio necessariamente
um “erro” no sentido de serem inteiramente devidos a falta de informacio. Ele afirma
ainda que o erro de projegio para as varidveis fiscais consiste de dois elementos. Um
elemento ¢ a mudanga endbgena na varidvel projetada em fungio de mudancgas nio
previstas no ambiente econémico; o outro é a mudanga na varidvel em funcio de politicas
discriciondrias. Identificar os dois elementos requer conhecer como a varidvel fiscal sob
andlise reage a mudancas nio previstas, como, por exemplo, o0 modo como reage aos erros

de projegao do PIB.
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Nesta pesquisa adotaremos o termo “desvio de execu¢io”. Seguindo o raciocinio de
Lledé e Poplawski-Ribeiro (2013), consideramos que a diferenca entre valores previstos
e realizados nio necessariamente representa um erro cometido na gestdo or¢amentdria,
podendo ser resultado de choques inesperados. Além disso, na medida em que as previsoes
contidas no or¢amento podem refletir objetivos politicos, ao invés de refletir o conjunto
de informagées disponivel ao formulador de politica no momento da elaboragao do
or¢amento, nio faz sentido chamar de erro de previsio a diferenca entre o valor realizado
e o valor previsto. Nessa mesma linha de interpretagao, Cepparulo et al. (2011) também
consideram que o plano contido no orgamento estd sujeito a mudangas nio apenas em
fungao de eventos inesperados ou choques econdmicos, mas também em fun¢io de
mudangas nas prioridades da agenda politica. Assim sendo, adotaremos o termo desvio de
execugdo para nos referirmos ao termo ¢, na equagio 1.

Desvios de execugdo negativos ocorrem quando o valor real da varidvel ¢ menor
que o valor previsto, isto representa uma previsio otimista, que pode ser tanto uma
superestimagao da receita como uma subestimacio do déficit. De maneira andloga, desvios
de execugio positivos implicam que a previsao subestima o valor real da varidvel.

2.1 Construcao da base de dados em tempo real

A principal dificuldade em aplicar dados em tempo real para a economia brasileira diz
respeito a disponibilidade desses dados. Como nio hd uma base de dados oficial que nos
forneca informagoes fiscais em tempo real, tivemos de construir a base de dados necessdria
a esta pesquisa com base nas informagoes contidas nos documentos oficiais relativos
ao processo orcamentdrio. Os principais documentos utilizados foram: as propostas de
Leis Orcamentdrias; os Relatérios gerados pelo Congresso por ocasiao da apreciagao
dessas propostas; as Leis Or¢camentdrias Anuais e seus anexos; os Decretos Presidenciais
de Programagio Or¢amentdria e Financeira; Relatérios de avaliacio das metas fiscais;
Relatérios do Tesouro Nacional e da Secretaria da Receita Federal e demais documentos
oficiais resultantes das fases de planejamento, aprovagao e implementa¢io or¢amentdria.

Dos documentos fiscais, utilizamos os valores previstos e realizados das seguintes
varidveis: receita primdria total e despesa primdria total; taxa de crescimento real do PIB;
taxa over-Selic média anual, taxa de cAmbio R$/US$ média anual; taxas médias anuais do
IPCA e do IGP-DI; variagao anual da massa salarial; preco médio em délar do barril de
petrdleo do tipo Brent.

Para a construgao da varidvel “desvio de execugdo” sio necessdrias as previsoes e os
valores realizados em tempo real das varidveis que se pretende analisar. O valor realizado
adotado corresponde 4 primeira estimativa disponivel das varidveis analisadas apds o final
do exercicio fiscal. Em outras palavras, trata-se do valor em tempo real das varidveis. Por
exemplo, o valor realizado do PIB em tempo real de um ano X qualquer ¢é a estimativa do
PIB conhecida no inicio do ano X + 1, isto é, ¢ a estimativa da taxa de crescimento do PIB
conhecida pelo governo imediatamente ap6s o fim do exercicio fiscal, sem revisoes.
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Os valores anuais previstos das varidveis foram retirados da LDO, do Ploa, da LOA
e do Decreto de Programagao. Hd um intervalo de tempo entre a previsao e a observagao
do valor realizado da varidvel ao final do exercicio fiscal. No caso das previsoes contidas na
LDO, por exemplo, esse intervalo de tempo é de aproximadamente um ano e meio, haja
vista que a LDO precisa ser aprovada até 17/07 do ano t-1 e contém previsdes para o ano
t. Juntando esses dados com os valores realizados, pudemos obter quatro séries anuais de
desvios de execugdo para cada varidvel: desvios em relacio as previsdes da LDO; desvios
em relagdo as previsoes do Ploa; desvios em relagdo as previsoes da LOA; e desvios em
relagdo as previsoes do Decreto de Programagao.

2.2 Os desvios de execucao orcamentarios

O Griéfico 1 apresenta a receita primdria total anual prevista na Lei Or¢amentdria ¢ a
receita efetivamente realizada.? Podemos identificar dois momentos bastante distintos ao
longo do periodo sob andlise, sendo o primeiro momento o que vai de 2002 até 2007 e
o segundo o que se estende de 2008 até 2015. No primeiro momento, a curva de receitas
realizadas ajusta-se a curva de receitas previstas, indicando um planejamento or¢amentirio
mais preciso. No segundo momento, hd uma reversio da tendéncia de ajuste observada no
periodo anterior. A partir de 2008, os valores realizados passaram a se distanciar com maior
frequéncia e com mais intensidade dos valores previstos, sendo que em todos os anos a partir
de 2012 as previsdes contidas na LOA passaram a superestimar a arrecadaco efetiva.

GRAFICO 1

Receita primdria total do governo central, valores previstos e realizados — R$ bilhées

1600

1200
800 -+
400

0 \ ‘
2002 2003 2004 2005 2006

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Planejado LOA == Realizado

Fonte: dados da pesquisa

2 Receita primaria total inclui as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB), liquida de restituicoes e
incentivos fiscais, mais as receitas nao administradas pela RFB e a arrecadagao liquida da Previdéncia Social.
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O Grifico 2 apresenta os desvios de execu¢do da receita primdria anual. Trata-se
da diferenca entre as duas curvas constantes no Gréfico 1, ou seja, a diferenca entre a
receita primdria total prevista na LOA e o valor efetivamente realizado. Podemos notar
que a partir de 2012 os desvios de execucio sdo persistentes e crescentes, sugerindo uma
deterioragdo na previsao fiscal, haja vista que os desvios cresceram ano apés ano, sem que
os desvios observados em um periodo servissem de aprendizado para evitar ou diminuir os
desvios do periodo seguinte.

GRAFICO 2
Desvio de execucio da receita primdria total do governo central (LOA) — R$ bilhoes
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Fonte: dados da pesquisa

Os Griéficos 1 e 2 apresentaram os valores previstos e os desvios de execugao da receita
em relagdo as previsoes contidas na LOA. No entanto, os desvios de execugio variam de
acordo com a fase do processo or¢amentdrio. Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)
define as metas e as prioridades que guiam a elaboracio e a aprova¢io do Or¢amento
Anual. Ao apresentar as metas fiscais, a LDO apresenta estimativas da receita e da despesa
primdrias para os trés exercicios fiscais subsequentes, isto ¢, a LDO elaborada no ano t-1
para guiar o or¢amento do ano t contém previsoes do resultado fiscal tanto para o ano
t quanto para os anos t+1 e t+2. Adicionalmente, a LDO apresenta as estimativas mais
recentes (nowcasts)® para os anos t-2 e t-3, além de atualizar as previsoes para o ano t-1.

O Grifico 3 apresenta as previsoes de arrecadagio para os anos de 2002 a 2015
contidas nas LDOs dos anos t, t-1 e t-2 e as comparam com os valores efetivamente
realizados. Para cada ano, temos a estimativa constante na LDO daquele ano (ano t,
previsto no ano t-1) e as estimativas constantes nas LDOs dos dois anos anteriores (t-2
e t-3). A compara¢io dos valores previstos na LDO com os valores realizados demonstra
que a previsio é ainda menos precisa quanto mais longo for o horizonte de previsao. Essas
conclusdes sao reforcadas pelo Gréfico 4, em que sdo apresentados os desvios de execugio
da receita calculados como a diferenca entre a receita realizada no ano t e as previsoes
contidas nas LDOs aprovadas em t-1, t-2 e t-3.

3 Nowcast é um conceito da meteorologia e refere-se a previsdo atual. No caso da previsdo econoémica, refere-se a estimativa
atual da varidvel econdmica. Por exemplo, a Ultima estimativa disponivel para o PIB.
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GRAFICO 3

Receita primdria total prevista na LDO e realizada — R$ bilhoes
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o ano de 2003, ndo ha o valor da receita priméria estimada em 2002 para a LDO 2003. Isso ocorre porque no Anexo de Metas Fiscais de
2003 consta apenas a meta de superavit primario prevista, mas ndo os valores absolutos da arrecadacao prevista.

Fonte: dados da pesquisa

Os Gréficos 3 e 4 indicam que os desvios de execugdo da receita sio maiores
quanto maior o horizonte temporal de previsio, ou seja, quanto maior a distincia
entre a data em que a previsio ¢ realizada e a data para a qual se realiza a previsao,
maior o desvio. Os referidos grificos mostram também que o desvio de execuc¢io da
receita é predominantemente positivo, indicando que as previsdes contidas na LDO
sao subestimadas. As excegdes sio os anos de 2013 a 2015, nos quais as previsdoes nao
anteciparam a queda ocorrida na arrecadagio.

GRAFICO 4

Desvio de execugio da receita primdria total em relacio 8 LDO — R$ bilhoes
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Fonte: dados da pesquisa
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Os Anexos de Metas Fiscais enfatizam que as previsoes realizadas na LDO para os
anos t+2 e t+3 sdo consideradas apenas indicativas, mas, na verdade, podemos inferir que
essas previsdes cumprem somente uma exigéncia legal, pois nao hd nenhum compromisso
com a realizagao dos valores estimados para além do ano t+1.

Podemos comparar os desvios de execugio calculados com base nas previsoes
realizadas em cada fase do processo or¢amentdrio. Em relagio a fase de planejamento
do orcamento, podemos comparar os desvios entre a receita realizada e as previsoes
contidas, respectivamente, na LDO publicada em t-1, na Proposta de Or¢amento, na Lei
Or¢amentdria e na Programacio Orcamentdria e Financeira emitida logo apds a san¢io da

LOA. O Grifico 5 apresenta esses dados.

GRAFICO 5
Desvio de execugio da receita primdria total (LDO, Ploa, LOA, Programagcio) — R$ bilhées
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Fonte: dados da pesquisa

O Grifico 5 mostra que em 2002, de 2005 22008 e em 2010 ¢ 2011 os desvios foram
maiores para as previsdes contidas na LDO do que nos demais documentos. Além disso,
até 2011 os desvios foram predominantemente positivos, indicando que a receita realizada
superou as previsoes (exceto no ano de 2009, no qual a crise que atingiu a economia
nio foi prevista durante o planejamento or¢amentdrio). A partir de 2012, os indicios
de uma deterioragio na previsao fiscal aparecem em todas as etapas do planejamento.
Adicionalmente, os desvios em relacdo as previsdes contidas na LOA destacaram-se na
comparagao com as demais fases do processo de planejamento or¢amentdrio. Os desvios
em relagiao & LOA foram menores que as demais fases do planejamento até 2011 e maiores
nos anos seguintes. Isso parece contradizer a ideia de que as previsoes tendem a desviar-se
mais fortemente dos valores observados das varidveis quanto mais longo for o horizonte
de previsao. Uma explicagio para isso advém da relacio entre Executivo e Congresso na
aprovagdo da Lei Or¢amentdria, assunto que serd abordado mais adiante.

No que se refere aos desvios de execugio da despesa, o Gréfico 6 apresenta as

previsoes realizadas na LDO preparada em t-1, do Projeto de Lei, da LOA e do Decreto
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de Programacio Financeira, comparando-as com os valores realizados. Podemos observar
que as previsoes realizadas na LDO sdo sempre superestimadas, ficando acima das demais
previsoes e do valor realizado. E possivel notar também que as previsdes contidas na LOA
superam as previsoes contidas no projeto de lei que o Executivo encaminha ao Congresso,
isto é, assim como faz com as previsoes de arrecadagao, o Congresso costuma aprovar o
or¢amento com as despesas majoradas em relagio a proposta original. Posteriormente, no
cronograma de liberacio financeira, o governo reduz novamente as expectativas em relagao
a arrecadacio, reduzindo também as despesas previstas.

GRAFICO 6

Despesa primdria total do governo central, valores previstos e realizados — R$ bilhoes
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Fonte: dados da pesquisa

Se olharmos especificamente para os desvios de execugao da despesa, podemos perceber
que, assim como vimos em relagio aos desvios de execugio da receita, hd dois momentos
distintos no tempo. Excluindo-se o ano de 2002, que foi um ano atipico em fungio da
crise politica pela qual a economia brasileira passou, podemos dividir os demais anos em
dois subperiodos: um subperiodo de 2003 a 2008 e outro de 2009 em diante. Até 2008 os
desvios de execugio da despesa sio menores e, predominantemente, positivos, indicando
que a despesa realizada superou a previsio. Além disso, os desvios em relagdo as previsoes
contidas na LOA sio muito préximos de zero. A partir de 2009, os desvios ampliam-
se consideravelmente ¢ tornam-se predominantemente negativos. A superestimacio das
despesas previstas a partir de 2009 coincide com a superestimagio das receitas. Como a
arrecadacio ficou abaixo da previso, as despesas realizadas também foram reduzidas para
que a meta de superdvit fiscal fosse alcan¢ado. Porém, no mesmo periodo em que houve
queda nas despesas em relagio a previsiao, houve também elevagio da rubrica Restos a
Pagar, indicando o adiamento da realizagdo das despesas e, ndo necessariamente, redugio
de gastos. Na se¢io seguinte iremos discutir melhor esse assunto. E interessante observar
também que a partir de 2009 os desvios em relagio 2 LOA se elevaram, indicando menor
precisdo nas previsoes contidas na Lei Or¢amentdria.
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GRAFICO 7
Desvio de execucio da despesa primdria total (Ploa, LOA, Programacio) — R$ bilhoes
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Fonte: dados da pesquisa

De acordo com a literatura sobre politica fiscal com dados em tempo real, os desvios
de execugdo do orcamento podem ser atribuidos, a0 menos em parte, aos erros de previsio
das varidveis macroeconémicas que afetam os resultados fiscais, principalmente aos
desvios de execugao do PIB. O Grifico 8 apresenta os valores previstos na LOA da taxa de
crescimento real do PIB ao ano e os valores realizados. Os dados sugerem que houve um
excesso de otimismo na previsio do crescimento econémico. Apenas em quatro dos 14
anos analisados, a taxa de crescimento realizada superou a taxa prevista. Nos demais anos,
o PIB ficou abaixo do previsto na Lei Orgamentdria.

GRAFICO 8
Taxa de crescimento real do PIB, valores previstos e realizados*
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Nota: * Os valores realizados referem-se a Ultima estimativa disponivel no ano em questao.

Fonte: dados da pesquisa

Somente nos anos de 2004, 2007, 2008 e 2010 o crescimento real efetivo superou
as expectativas. Em todos os demais anos da pesquisa o otimismo em relagao a taxa de
crescimento real esperada nao se realizou. Na verdade, apés atingir uma taxa de 7,32%
de crescimento real em 2010, a taxa de crescimento real engatou em uma trajetéria
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decrescente que nio foi acompanhada por queda nas expectativas de crescimento. Apenas
no ano de 2015 é que a Lei Orcamentdria foi elaborada com uma expectativa de menor
taxa de crescimento do PIB. Mesmo assim, a taxa de crescimento considerada na LOA de
2015, apesar de menor que nos anos anteriores, foi bastante superior a taxa efetivamente
realizada (0,77 de expectativa contra um crescimento real negativo de 3,8% estimado no
final daquele ano).

As inferéncias realizadas a partir do Griéfico 8 a respeito das previsoes de crescimento
do PIB sio reforcadas pelo Grifico 9, no qual as taxas reais observadas de crescimento sao
confrontadas com as taxas previstas na LDO (t-1), no Ploa, na LOA e na Programagio
Financeira. O otimismo em rela¢io ao PIB foi mantido em todas as etapas do processo de
planejamento do orcamento. Nota-se que, em diversos anos, as expectativas de crescimento
foram mantidas praticamente inalteradas nas diferentes fases entre a LDO e o Decreto de
Programagio Financeira. As excegbes mais significativas s3o os anos de 2009, 2014 e 2015,
que foram anos de queda abrupta na atividade econdmica. Nesses anos, as expectativas
de crescimento declinaram seguidamente em relacdo as expectativas contidas na LDO,
embora tenham ficado bastante acima dos valores efetivamente realizados. No geral, as
agoes do Congresso Nacional nio incluiram elevagdes na taxa esperada de crescimento
econdémico para justificar elevagbes nas receitas e, consequentemente, elevacdes nas
despesas previstas.

GRAFICO 9

Taxa de crescimento real do PIB, valores previstos e realizados*
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Nota: * Os valores realizados referem-se a ultima estimativa disponivel no ano em questao.

Fonte: dados da pesquisa

Além do PIB, também sio utilizadas as previsoes de outras varidveis macroeconémicas
para estimar a arrecadagio e as despesas orcamentdrias. Em especial, as principais estimativas
utilizadas sao do IPCA, que junto ao IGP-DI constituem o indice ponderado (IEP) utilizado
pela Receita Federal para estimar a arrecadacio,? as estimativas da taxa de cAmbio, da taxa

4 Indice ponderado formado por 55% do IPCA e 45% do IGP-DI. Utilizado para os tributos que nao possuem indicadores de
precos especificos e para aqueles que se ajustam melhor aos indicadores gerais.
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de juros Selic e da massa salarial. Os Gréficos 10 a 14 a apresentam os valores previstos e
realizados dos pardmetros macroecondmicos que embasam as previsdes do orgamento. Para
cada varidvel, sio apresentadas as previsoes constantes na LDO, na Proposta Or¢amentdria,
na LOA e no decreto de programacio e os valores efetivamente realizados.

OsGriéficos 10 e 11 referem-se asvaridveis deinflagao IGP-DI e IPCA, respectivamente.
Podemos observar que houve uma subestimagio da inflagio ocorrida no periodo. Em
relacdo ao IGP-DI, as taxas de inflagdo efetivas ficaram abaixo dos valores previstos na Lei
Orgamentdria apenas nos anos de 2005, 2009 e 2014. O desvio de execugio foi menor
nos anos de 2012 e 2013, nos quais a inflagio realizada mais se aproximou da previsio de
inflagdo (Gréfico 10).

GRAFICO 10
Taxa de inflagao IGP-DI, valores previstos e realizados
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Fonte: dados da pesquisa

Em relagio a inflagio medida pelo IPCA, as previsdes também se mostraram
otimistas em relacdo as taxas observadas. Se usarmos como referéncia apenas as previsoes
que fundamentaram a LOA, podemos verificar que os desvios de execu¢io foram menores
nos anos de 2005, 2009 e 2012. Em particular, embora a inflagao efetiva de 2012 tenha
coincidido com a previsao contida na LOA para aquele ano, o Grifico 11 mostra que
o projeto de lei orgamentirio foi encaminhado ao Congresso com uma previsio menor
de inflacdo de 4,8% ao ano. No entanto, o Congresso aprovou a Lei Orgamentdria
considerando uma taxa de inflagio de 6% ao ano. Essa taxa prevista foi posteriormente
reduzida para 4,7% por ocasido da revisio dos parimetros macroecondmicos que
embasaram o decreto de programagio financeira.
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GRAFICO 11
Taxa de inflagao IPCA, valores previstos e realizados
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Fonte: dados da pesquisa

Em relagdo as previsoes para a taxa de cAmbio, hd dois periodos claros na amostra.
No primeiro periodo, que vai de 2003 a 2008, o cAmbio observado esteve abaixo do valor
previsto, ou seja, a taxa de cAmbio apreciou-se mais do que o valor previsto ao longo de
todo o planejamento orgamentdrio. No segundo periodo, que se inicia em 2012 e vai até o
final da amostra, a trajetéria da taxa de cAmbio inverteu-se, depreciando-se além do valor
previsto (Gréfico 12).

No que diz respeito & taxa de juros Selic, no geral, a taxa de juros foi subestimada
a0 longo do planejamento fiscal (Grifico 13). As excegoes foram os anos de 2006
e 2007, nos quais a taxa de inflagio era decrescente e ficou abaixo do centro da meta
de inflagao. Outras excegdes foram os anos de 2009, em que foram realizadas politicas
monetdrias expansionistas para reverter o quadro de recessio pelo qual a economia
brasileira atravessava, e o ano de 2012, em que a taxa de juros ingressou em uma trajetoria
decrescente, como reflexo das medidas provenientes da “Nova Matriz Macroeconémica”
adotada pelo governo federal.
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GRAFICO 12
Taxa de cAmbio, média anual, valores previstos e realizados
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Fonte: dados da pesquisa

GRAFICO 13

Taxa de juros Selic, média anual, valores previstos e realizados
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Fonte: dados da pesquisa

Por fim, os principais parimetros macroeconémicos levados em consideragio na
preparagio do orgamento incluem também previses para a variagio anual da massa
salarial. As previsdes para essa varidvel s6 estdo presentes no orgamento a partir de 2004.
O Grifico 14 apresenta os valores realizados e os valores previstos na LOA para a variacio
anual da massa salarial de um ano para outro. A variacio observada da massa salarial
superou a variagdo prevista em praticamente todos os anos sob andlise. As excecoes
ocorreram nos anos de 2004, 2009 e nos anos de 2014 e 2015, nos quais a massa salarial
observada passou a reduzir-se fortemente.
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GRAFICO 14
Massa salarial, variacdo anual, valores previstos na LOA e realizados
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Fonte: dados da pesquisa

A comparagio das previsoes contidas nas diversas fases do planejamento orcamentdrio
permite-nos verificar as alteragbes nas previsdes fiscais que sio feitas pelo Congresso
Nacional durante a fase em que a Proposta Orcamentdria estd sendo avaliada. Desde a
Lei de Responsabilidade Fiscal, o papel do Congresso no planejamento orcamentdrio
amadureceu, na medida em que houve uma profissionalizagio do processo de reestimativa
de receitas. No entanto, o objetivo implicito na reestimativa da arrecadagio é permitir
receitas em volume suficiente para incluir o mdximo possivel das emendas parlamentares.
Podemos fazer essa inferéncia ao analisarmos as alteragdes de receitas e despesas que os
parlamentares realizam nas propostas orcamentdrias encaminhadas pelo Executivo.

Embora, a LRF determine que reestimativas de receita por parte do Poder Legislativo
s6 serdo admitidas se houver comprovado erro ou omissao de ordem técnica ou legal (art.
12, § 19, na pratica o Congresso frequentemente modifica as propostas orcamentarias
enviadas pelo Executivo, tanto em relagio 3 LDO quanto em relagio a LOA, sob a
justificativa frequente de reestimac¢io dos parimetros macroecondmicos e inclusio de
receitas extraordindrias nao consideradas na proposta original.

A Tabela 1 detalha os valores da receita primdria total e da despesa primdria
total propostas pelo Executivo no Ploa (coluna 3). A coluna 4 apresenta os valores
estimados e aprovados pelo Congresso na Lei Or¢amentdria. A coluna 5 traz os valores
que sdo reestimados pelo Executivo quando da publicagio do Decreto de Programagao
Orcamentdria e Desembolso Financeiro que ocorre em até trinta dias apds a publicagao da
LOA. A tltima coluna traz os valores efetivamente realizados.
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TABELA 1

Alteracoes no Ploa e valores realizados — R$ bilhoes

Ano | Item Ploa LOA | Decreto Programagao | Realizado

Receita primaria 308,30 322,13 312,80 324,00
2002

Despesa primdria 277,98 291,35 233,40 241,80

Receita primdria 327,90 352,73 357,70 360,30
2003

Despesa primdria 295,85 318,68 262,40 263,80

Receita Primdria 402,20 413,50 406,50 424,70
2004

Despesa primdria 299,60 303,70 302,50 311,3

Receita primdria 457,40 482,50 467,30 490,70
2005

Despesa primdria 342,10 356,80 346,60 357,90

Receita primdria 526,20 546,00 530,90 545,40
2006

Despesa priméria 391,00 407,10 390,30 405,40

Receita primdria 603,70 618,27 598,60 620,36
2007

Despesa primdria 447,51 461,12 452,40 460,62

Receita priméria 682,72 687,58 687,90 717,44
2008

Despesa primdria 516,73 515,72 516,50 504,41

Receita primdria 808,88 805,30 805,30 740,63
2009

Despesa primdria 606,54 608,52 609,8 581,51

Receita primdria 853,61 873,90 873,90 921,06
2010

Despesa primdria 660,70 687,99 687,99 708,91

Receita primdria 967,63 990,47 971,38 991,04
2011

Despesa primdria 751,19 773,58 725,30 734,48

Receita primdria 1.097,34 1.127,32 1.090,91 1.060,25
2012

Despesa primdria 837,99 864,00 811,32 812,99

Receita primdria 1.229,51 1.253,37 1.253,37 1.178,99
2013

Despesa primdria 942,54 964,55 965,39 920,09

Receita primdria 1.315,35 1.331,61 1.302,68 1.221,47
2014

Despesa primdria 1.040,82 1.052,93 1.007,64 1.040,22

Receita primdria 1.465,82 1.447,83 1.371,70 1.248,64
2015

Despesa primdria 1.149,26 1.168,12 1.102,99 1.158,70

Fonte: Ploa, LOA, Relatérios trimestrais de cumprimento de metas fiscais
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A partir da observacio dos dados da Tabela 1, podemos fazer algumas inferéncias a
respeito da relacio entre Executivo e Congresso no processo orcamentdrio. O governo envia
a proposta or¢amentdria com valores de arrecadagao e despesas relativamente subestimados
e permite que o Congresso os eleve para que as emendas dos parlamentares sejam incluidas
na Lei Or¢amentdria. No geral, as alteragdes nas estimativas realizadas pelo Congresso
nao sio vetadas pelo governo. No entanto, apés a aprovacio da Lei Or¢amentdria, sob
a justificativa de revisao nos parimetros macroeconémicos, o governo frequentemente
reduz as estimativas de arrecadacio e de despesas que o Congresso havia elevado. Agindo
dessa forma, o Executivo adia os conflitos com os parlamentares para a fase de execugao
or¢amentdria, no momento em que decreta o contingenciamento de parte das despesas

previstas na LOA.

2.3 Avaliacao das previsdes

De acordo com Musso e Phillips (2002), as previsdes podem ser avaliadas com
base em trés principios bdsicos: grau de acurdcia, auséncia de correlagdo dos desvios
de execugio e auséncia de viés. A acurdcia mede a distincia entre a previsio e o valor
observado da varidvel. A auséncia de correlagio implica que os desvios ndo podem estar
correlacionados com os desvios do periodo passado nem com qualquer informagio
disponivel no momento em que a previsao foi realizada. A auséncia de viés implica que,
na média, os desvios de execucio devem ser zero. A literatura comumente utiliza trés
medidas convencionais de erro para avaliar a performance relativa das previsoes: o Erro
Meédio (EM), o Erro Absoluto Médio (EAM) e a Raiz do Erro Quadrado Médio (REQM)
(como em STRAUCH; HALLERBERG; VON HAGEN, 2004). As referidas medidas de

erro sdo computadas da seguinte maneira:

1. O Erro Médio (EM) ¢ a diferenca média entre a previsio e o valor realizado.
E um indicativo da existéncia de viés, ao avaliar se os desvios positivos e negativos
. 1 / ’
se anulam reduzindo o tamanho do erro: EM = ;ZLl e1¢+n> em que T é o nimero
de observacoes para cada horizonte de previsao t+h.

2. O Erro Absoluto Médio (EAM) € a diferenca absoluta média entre o resultado e a
. 1
previsio. EAM = ;Zf=1|€1,t+h|-

3. A Raiz do Erro Quadrado Médio (REQM) é uma medida do tamanho relativo

do erro de previsao. Considera que desvios maiores sao mais prejudiciais do que

desvios pequenos: REQM = |13I_, e?,.,.

As Tabelas 2 a 4 apresentam o cdlculo das referidas medidas de erros para a receita
e a despesa primdrias e para as principais varidveis macroeconoémicas utilizadas para
fundamentar a previsao or¢amentdria. Para cada varidvel foi calculado o EM, o EAM
e o REQM. Os célculos foram efetuados por periodo de tempo para que fosse possivel
compard-los. Primeiro, s3o apresentados os cilculos para o periodo total da pesquisa,
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de 2002 a 2015. Posteriormente, os cdlculos correspondem, respectivamente, aos oito
anos completos de mandato do presidente Lula (2003 a 2010), e, individualmente, aos
quatro anos de cada um dos dois mandatos (de 2003 a 2006 e de 2007 a 2010). Na
sequéncia sao apresentados os cdlculos para os cinco anos de mandato da presidente Dilma
Rousseft (de 2011 a 2015), além dos resultados para o primeiro mandato e para o ano de
2015, primeiro ano do segundo mandato atual e tltimo ano da pesquisa. Também foram
feitos célculos para o ano de 2002, que corresponde ao Gltimo ano do governo Fernando
Henrique Cardoso e primeiro ano da nossa base de dados.

TABELA 2
Avaliagao dos desvios de execugio: receita (R$ milhoes), despesa (R$ milhées) e IPCA (%)

Receita Despesa

2002-2015 -11,36 31,73 52,75 0,25 16,27 22,87 0,65 1,05 1,99

2002 8,58 8,58 9,58 -2,43 14,23 21,52 6,63 6,63 6,75
2003-2010 12,68 17,46 27,39 -0,13 11,66 16,67 -0,03 0,53 0,69
2003-2006 6,70 8,36 10,51 1,80 4,06 5,44 -0,07 0,72 0,84
2007-2010 18,66 26,55 37,28 -2,05 19,26 22,94 0,02 0,34 0,49
2011-2015 -53,80 59,20 81,07 1,37 24,05 30,44 0,52 0,76 1,11
2011-2014 -33,95 40,70 50,95 -6,85 19,93 24,97 0,09 0,39 0,54

2015 -133,21 133,21 149,93 34,27 40,55 46,26 2,22 2,22 2,24

Fonte: dados da pesquisa

Em relagio aos desvios de execucio da receita e da despesa, os dados apresentados
na Tabela 2 confirmam as afirmacoes anteriores de que os desvios aumentaram mais
fortemente a partir do segundo mandato do presidente Lula, ampliando-se ainda mais
durante o governo Dilma. O EM, o EAM e o REQM sio maiores no periodo de 2011 a
2015, sendo ainda maiores em 2015.

Para o periodo completo de 2002 a 2015, hd um viés negativo de -11,36 na receita
primadria, isto é, a receita observada foi inferior a receita prevista em média em US$ 11,36
bilhées. Na avaliagio dos subperiodos, houve um viés positivo entre 2002 ¢ 2010, no qual
a receita prevista subestimou a arrecadagio verdadeira. O viés reverteu-se fortemente para
negativo a partir de 2011. No ano de 2015, o viés foi mais de dez vezes superior ao viés
observado na amostra completa. Em relacio a acurdcia das previsoes de receita primadria,
o EAM e a REQM apontam maior acurdcia nas previsoes realizadas no ano de 2002 e no
primeiro mandato do governo Lula, de 2003 a 2006. O REQM, que penaliza os desvios
maiores, mostra que os erros observados em 2015 sio aproximadamente trés vezes maiores
que os erros observados no periodo completo. O REQM mais elevado que o EAM reflete
os desvios relativamente maiores ocorridos nos ultimos anos da amostra.
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No que se refere a despesa primdria, o viés foi préximo a zero para o periodo total,
mas, assim como ocorreu com os desvios da receita, houve uma piora no viés ocorrido
nos ultimos anos da amostra. O subperiodo de 2015 apresentou um viés positivo em
magnitude bastante maior do que os vieses dos demais subperiodos, indicando que as
despesas do ultimo ano estiveram bastante acima dos valores previstos. Quanto a acurdcia,
o subperiodo de 2003 a 2006 apresentou o melhor resultado, com o menor erro medido
pelo EAM e pelo REQM. Por sua vez, os anos de 201122014 e o ano de 2015 apresentaram
os maiores desvios.

A significativa piora nas medidas de erro da receita e da despesa a partir de 2011
indica que houve uma deterioragao da capacidade de previsao e antecipa¢io dos resultados
fiscais que nio foram corrigidos ao longo do periodo em andlise. O excesso de otimismo
verificado no periodo reflete a dificuldade do governo em antecipar a queda na atividade
econdmica ocorrida nos ultimos anos.

A tltima coluna da Tabela 2 e a Tabela 3 trazem as medidas de erro calculadas para
as varidveis macroecondmicas mais usualmente utilizadas para as previsbes orcamentarias.
Em relagao ao IPCA, dois subperiodos destacam-se: o ano de 2002, que apresenta o maior
viés e a menor acuricia entre todos os demais subperiodos; € 0 ano de 2015, que também
apresenta viés positivo elevado e baixa acurdcia. No ano de 2002, em fungao da crise de
conflanca pela qual a economia brasileira passou, a meta de inflacio nio foi cumprida, e
o IPCA fechou o ano com uma variacio anual acumulada de 12,53%, a mais alta entre os
anos sob andlise, enquanto a meta de inflagio era de 3,5%.

TABELA 3

Avaliagio dos desvios de execucio: Selic, taxa de cAmbio e IGP-DI

Periodo

2002-2015 0,67 1,26 2,31 -0,02 0,15 0,20 0,42 1,88 2,75

2002 7,40 7,40 7,57 0,21 0,40 0,42 4,63 6,42 6,61
2003-2010 0,16 0,62 0,98 -0,11 0,15 0,20 -0,22 1,43 1,97
2003-2006 0,42 0,78 1,07 -0,19 0,19 0,24 -0,52 1,50 2,04
2007-2010 -1,00 0,46 0,89 -0,04 1,00 0,13 0,09 1,35 1,89
2011-2015 0,14 1,06 1,41 0,08 1,00 0,13 0,58 1,71 2,48
2011-2014 -1,00 1,06 1,49 0,06 0,08 1,00 -0,48 0,94 1,39

2015 1,06 1,06 1,07 0,18 0,19 0,21 4,78 4,78 4,81

Fonte: dados da pesquisa
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Quanto as medidas de erro calculadas para Selic, Taxa de Cambio e IGP-DI, os
resultados seguem o mesmo comportamento identificado para o IPCA, isto ¢, o ano de
2002 ¢ o subperiodo com as maiores medidas de erro, seguido pelo ano de 2015. Nos
demais subperiodos, os desvios sdo relativamente menores.

A Tabela 4 apresenta as medidas de erro para a taxa de crescimento real do PIB. A fim
de adotarmos um critério adicional de avaliagio, comparamos a previsao do PIB realizada
pelo governo ao longo do ciclo orcamentirio com a previsio realizada pelo mercado,
divulgada pelo Banco Central do Brasil.’

TABELA 4

Avaliagio dos desvios de execugao: PIB (% crescimento real)

Periodo
Governo Mercado Governo Mercado Governo Mercado

2002-2015 -0,74 -0,37 1,27 1,01 1,53 1,26

2002 -0,55 -0,42 0,65 0,59 0,89 0,65
2003-2010 -0,21 0,18 1,13 0,98 1,33 1,09
2003-2006 -0,67 -0,28 1,31 0,95 1,44 1,08
2007-2010 0,25 0,63 0,96 0,93 1,21 1,11
2011-2015 -1,62 -1,22 1,62 1,22 1,88 1,57
2011-2014 -1,51 -0,91 1,51 0,91 1,80 1,13

2015 -2,03 -0,37 2,03 1,01 2,16 1,26

Fonte: dados da pesquisa

O periodo com maior desvio de execu¢io do PIB coincide com o periodo que apresentou
o maior desvio relacionado a receita. Em relagdo as previsoes realizadas pelo governo, hd um
viés negativo, indicando que as previsdes de crescimento foram superestimadas. Assim como
ocorreu com a receita, o menor desvio de execucio do PIB ocorreu entre 2003 e 2010 € o
maior ocorreu no ano de 2015. O viés cresceu substancialmente de 2011 em diante. Por
sua vez, o menor viés ocorreu entre 2007 e 2010, embora esse tenha sido um periodo de
desvio de receita relativamente elevado. Em outras palavras, nao ¢ possivel associar o excesso
de arrecadagio acima do previsto durante os anos de 2007 a 2010 a surpresas positivas no
crescimento do PIB, haja vista que as previsoes de crescimento foram otimistas ao longo de
todo esse periodo. Quanto a previsao do mercado, o viés é menor que o viés relativo a previsao
do governo em praticamente todos os subperiodos da amostra, exceto entre 2007 e 2010.

5 Os dados sao bimestrais, retirados do Sistema Gerador de Séries Temporais do Banco Central, Expectativas de Mercado,
mediana das expectativas para o PIB total anual realizadas mensalmente no ano t para o préprio ano t, seguindo o mesmo
formato das previsdes bimestrais orcamentdrias utilizadas nesta pesquisa. A previsdo adotada foi a primeira previsao
divulgada no inicio de cada bimestre do ano t.
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No que diz respeito a acuricia, as medidas de erros EAM e REQM também indicam
piora nas previsoes a partir de 2011 tanto nas previsdes de governo quanto nas previsoes
de mercado. No entanto, as previsdes do mercado sao mais acuradas do que as previsoes
orcamentdrias oficiais, indicando que o setor privado previu a taxa de crescimento do PIB
de forma mais eficiente do que o setor publico.

Na Tabela 5 comparamos os desvios de execu¢do da receita, da despesa e do PIB ao
longo das diferentes fases de planejamento do orgamento: LDO, Ploa, LOA e o Decreto de
Programagio. O viés deve ser menor e a acuricia deve ser melhor quanto mais préxima a
previsdo estiver da data final de realizagio do evento previsto. Dessa forma, podiamos esperar
que as medidas de erro fossem decrescentes da LDO para o Decreto de Programagao.

TABELA 5

Desvios de execugao: comparagdes do planejamento or¢amentdrio

Receita (R$ milhoes) Despesa (R$ milhoes) PIB (%)
LDO 2,36 55,38 75,31 -90,81 93,93 112,90 | -2,12 2,89 3,35
Ploa -14,74 | 52,41 75,83 -1,05 19,08 22,50 -1,84 2,60 3,1
LOA -29,1 45,07 72,88 -15,7 19,95 27,03 -1,65 2,27 2,56

Programacio | -8,00 | 47,64 70,76 6,28 18,49 24,29 -1,28 2,01 2,18

Fonte: dados da pesquisa

No que se refere a receita, o viés ¢ maior quando medido com base nas previsoes
contidas na Lei Orcamentdria. Podemos notar que o viés aumenta entre o Ploa e a LOA
e depois decresce na programagao financeira e orgamentdria. O aumento do viés entre
o Ploa e a LOA reflete as alteragées que o Congresso faz nas previsoes de arrecadagio
encaminhadas pelo governo. Curiosamente, o viés é menor em relacdo as previsoes
contidas na LDO. Em média, as previsoes contidas na LDO apresentaram um viés menor
do que as previsoes contidas na LOA. Quanto a acurdcia, o EAM ¢ a REQM indicam que
as previsoes se tornaram mais acuradas entre as fases da LDO e da programagao financeira.

Quanto a despesa e a taxa de crescimento do PIB, os maiores desvios ocorreram em
relagao s previsoes da LDO, indicando uma melhora nas previsoes dessas varidveis ao longo
do processo de planejamento. O viés da despesa é menor em relagao ao Ploa, indicando que as
previsoes contidas na Proposta Or¢amentdria eram menos “viesadas” do que as previsdes que
foram aprovadas pelo Congresso. O PIB, por sua vez, apresenta medidas de erro declinantes
da LDO para a Programagao, em coeréncia com a ideia de que quanto menor o horizonte
temporal para o qual a previsdo é feita, menores sio os desvios observados.

Em resumo, os dados apontam uma piora na previsio orcamentdria ocorrida a partir
de 2009 e um agravamento nessas previsoes a partir de 2012.
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3 CONDICIONANTES DO PLANEJAMENTO E A EXECUCAO
ORCAMENTARIA NO PERIODO DE 2002 A 2015

Esta se¢do apresenta uma descri¢ao dos eventos que influenciaram o planejamento e os
desvios de execugao or¢amentdrios do periodo de 2002 a 2015. O objetivo é compreender
os fatos que atuaram para que esses desvios ocorressem e a atuagio do governo nos resultados
encontrados. Para isso, olhamos para a intencionalidade (divulgada) do governo no
momento da elaboragio do orcamento e para os eventos que condicionaram sua execugio.
Muito mais do que analisar os valores efetivamente realizados de receita e de despesa,
estamos interessados em identificar possiveis determinantes dos desvios desses valores em
relagio aos valores orgados. A andlise levard em conta o cendrio macroeconémico no qual o
planejamento fiscal foi elaborado e executado; o ajuste das receitas estimadas e das despesas
ao cendrio desenhado; e a compatibilizagio dos resultados com as metas estabelecidas.

3.1 Choques externos e eleicao: o conturbado ano de 2002

A despeito de um cendrio de desaceleracio da economia global e dos condicionantes
internos® que dominaram a pauta econdmica ao longo de todo o ano de 2001, as
expectativas do governo para o ano de 2002 eram inicialmente favordveis. O projeto da
LDO foi elaborado e encaminhado ao Congresso em abril de 2001 e até aquele momento
as perspectivas eram favordveis. Nenhum dos eventos negativos que afetaram a economia
brasileira em 2001 e 2002 foi antecipado na LDO 2002. As proje¢des ndo consideravam
a hipétese de ocorréncia de novos choques externos. De acordo com o Anexo de Metas
Fiscais, ainda que ocorressem, acreditava-se que possiveis choques externos teriam
impactos somente no curto prazo e nao resultariam em mudangas na politica fiscal, a qual
s6 deveria mudar diante de choques permanentes que impactassem a solvéncia do setor
publico no longo prazo.

Além do otimismo do governo federal, o Banco Central também avaliou que as
perspectivas para a economia eram de forte expansio da atividade econémica, conforme
expds na ata da reunido do Conselho de Politica Monetdria (Copom) realizada em marco
de 2001. Dessa forma, as receitas para o ano de 2002, 2003 e 2004 foram estimadas

6 No ano de 2001, a economia brasileira foi marcada por uma crise de confianca que gerou fortes pressdes sobre a
taxa de cdmbio, levando ao contédgio da depreciacdo cambial sobre o nivel de precos, e ao descumprimento da meta
de inflagdo. No ambito externo, as pressdes sobre o cambio foram provenientes da deterioracdo da situagao politica
e econdmica da Argentina, da crise cambial na Turquia, com reflexos no custo do financiamento externo para os
paises emergentes, e do agravamento na desaceleracdo da economia norte-americana, especialmente apds o ataque
terrorista de 11 de setembro. Adicionalmente, a economia mundial estava em desaceleracdo também em fungao
do Japéo, cuja atividade econémica estava em grave queda. Como reflexo, a Zona do Euro e os paises exportadores
asiaticos também foram afetados pela crise americana e japonesa. No ambito interno, o ano de 2001 foi marcado pela
instabilidade politica gerada por investigagdes na administracao publica, pelo quadro de restricao a oferta de energia
elétrica e pela expectativa de reducao no ritmo de ingresso de investimentos estrangeiros, com forte impacto sobre o
financiamento do déficit em conta corrente.
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com base em uma taxa esperada de crescimento real do PIB de 4,5%, acompanhado por
expectativas de estabilidade cambial, queda na taxa de juros nominal e manutenc¢io da
inflacao entre 4 e 3,5% ao ano.

No que se refere a arrecadacdo, a principal preocupagio do governo dizia respeito a
perda de receita com a CPME cuja vigéncia acabaria em julho de 2002. Caso a prorrogagio
dessa contribui¢io nio fosse aprovada pelo Congresso, haveria uma significativa perda de
receitas a partir do segundo semestre de 2002 (aproximadamente R$ 19 bilhoes). Com a
indefini¢ao sobre a prorroga¢io da CPME a Lei Or¢amentdria de 2002 que o Executivo
encaminharia ao Congresso deveria conter previsao de receitas jd considerando o fim da
vigéncia da cobranga do tributo. Nao somente as receitas estimadas deveriam ser reduzidas
para se enquadrar no cendrio sem CPME como também as despesas previstas, o que
certamente geraria um problema politico para o governo resolver junto ao Congresso no
momento de decidir quais despesas seriam mantidas no orgamento e quais seriam excluidas.

Para lidar com essa questao, o governo inseriu na LDO dispositivo que autorizava
a inclusao no orcamento de receitas que eram objeto de propostas em tramitagio no
Congresso. Em outras palavras, a LDO passou a permitir a inclusio no or¢amento de
despesas cuja fonte de custeio ainda nio esteja garantida. Ao fazer isso, o governo nao
s6 ganhou tempo, como pressionou para que a prorrogacio fosse aprovada, ao incluir
na apurac¢do do resultado primdrio planejado receitas condicionadas a aprovagio do
Congresso. Assim, além dos riscos naturalmente inerentes a previsao das receitas, como
o risco econémico de frustraciao na taxa de crescimento real do PIB, adicionou-se o risco
politico, haja vista a aprovagiao da CPMF depender das negociagdes entre o Executivo e o
Legislativo. Na avalia¢do da Comissao Mista do Or¢amento (BRASIL, 2001), ao incluir
receitas condicionadas na Lei Or¢amentdria, o orgamento descolava-se do realismo que
deve nortear o planejamento fiscal e as contas publicas.

O cendrio econdmico comegou a deteriorar-se a partir de abril de 2001. No segundo
semestre, quando o Brasil estava prestes a encerrar o acordo firmado com o FMI em 1998,
a situacio da economia externa agravou-se, ¢ as perspectivas de crescimento mundial
foram revistas drasticamente para baixo, com reflexos em iniimeras economias, sobretudo
as emergentes. O ambiente interno também se deteriorou em fungido da crise energética.
Diante disso, o acordo de 1998 foi cancelado e, em setembro de 2001, um novo programa
de crédito com o FMI foi assinado para vigorar até dezembro de 2002, envolvendo recursos
da ordem de US$ 15 bilhées que se destinavam a prevenir os efeitos dos choques externos.

Em resposta a crise e, em especial, em fun¢io do acordo com o FMI, as metas de
superdvit primdrio expressas na LDO de 2001 e na LDO de 2002 foram alteradas. Para
2001, a meta do setor publico consolidado aumentou para 3,35% do PIB (contra os 3%
originalmente estabelecidos) e para 3,5% em 2002. A expectativa de crescimento também
foi revista, passando de 4,5% para 3,5% ao ano em 2002 e 4% para 2003 e 2004 (Medida
Proviséria n. 2.211/2001).
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Foi nesse ambiente de deterioracio do cendrio macroeconémico que o Projeto de
Lei Orgamentdria Anual (Ploa) para 2002 foi elaborado e encaminhado ao Congresso.
Contudo, apesar da conjuntura na qual foi elaborado, as expectativas constantes no Ploa
eram extremamente otimistas. De acordo com o exposto pelo presidente da Republica
na mensagem que encaminhou o Projeto ao Congresso, a crise em 2001 era vista como
transitdria e as perspectivas eram de reversao das dificuldades ja em 2002. Nesse quadro
de recuperagio econdmica, as expectativas para 2002 eram de retomada do crescimento,
com uma taxa de crescimento real de 3,5%, acompanhada de inflagio medida pelo IPCA
de cerca de 3,5% ao ano e de trajetéria de queda das taxas de juros. Vale dizer que em
agosto de 2001, no mesmo periodo em que o Ploa foi enviado ao Congresso, a mediana
das expectativas de mercado para o crescimento do PIB em 2002, de acordo com o Boletim
Focus, apontava para uma taxa de 2,90%, inferior as estimativas do governo.

O Congtresso aprovou a LOA com a mesma expectativa de crescimento de 3,5%
apresentada no Projeto de Lei, porém elevou a expectativa de inflagdo, medida pelo IGP-DI
de 5,96% para 7,63%. Além disso, elevou as previsoes de receita e de despesa, preservando
a meta de superdvit primdrio em 3,5% do PIB. A Lei Or¢amentdria de 2002 foi votada em
dezembro de 2001 contendo uma expectativa de crescimento de 3,5%. Nesse mesmo més,
a previsao de crescimento do Banco Central para 2002 era de 2,5%, segundo o Relatério de
inflagdo emitido em dezembro de 2001, e as expectativas do mercado, expressas no Boletim
Focus de 28 de dezembro de 2001, indicavam um crescimento esperado de 2,40% para
2002. Essa comparacio ilustra o quio mais otimista eram as previsdes governamentais.

As expectativas otimistas para 2002, no entanto, nio se realizaram. O ano de
2002 foi caracterizado por crises de confianga na evolugio da economia brasileira e
por forte aumento da aversio ao risco nos mercados internacionais e esses movimentos
condicionaram a execug¢do orcamentdria, haja vista o compromisso firme do governo com
o cumprimento das metas de superdvit primério.

As incertezas quanto a evolugio da economia brasileira em 2002 foram decorrentes,
por um lado, da instabilidade causada pelo processo eleitoral, e, por outro, do contexto
internacional. Havia duvidas se o novo governo a ser eleito continuaria a pautar-se pela
disciplina fiscal e se 0 Banco Central adotaria ou ndo uma postura complacente em relagao
a inflagao (BLANCHARD, 2004). No 4mbito externo, o baixo crescimento mundial, o
surgimento de escAndalos contdbeis em grandes empresas americanas, as crises observadas
em paises emergentes e a perspectiva de uma nova guerra no Golfo provocaram aumento
na aversao ao risco, com consequente redugio nos fluxos de capitais internacionais.

Logo apés a san¢ao da LOA, os parimetros macroecondmicos foram revistos,
incorporando uma estimativa de piora no cendrio econdmico. Dessa forma, o Decreto
de Programagao Or¢amentdria e Financeira, editado em 7 de fevereiro de 2002, reviu a
previsio de crescimento da economia de 3,5% para 2,5%, ajustando-a para a previsio
utilizada pelo Banco Central. As estimativas de arrecadagao também foram reduzidas de
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R$ 322,1 bilhoes para R$ 313,5 bilhoes. Consequentemente, as despesas foram revistas
para baixo, de forma que fossem compativeis com a meta fiscal estabelecida na LDO.

Em fun¢io da menor expectativa de arrecadagio e em cumprimento ao art. 9° da
LRE foram contingenciados R$ 10,7 bilhoes nos pagamentos das despesas discriciondrias
e R$ 12,4 bilhoes na movimentagio e no empenho. Posteriormente, em maio, como
a prorrogagio da CPMF ainda nio havia sido aprovada, o governo promoveu novo
contingenciamento de R$ 5,3 bilhoes nos valores programados para pagamento e para
movimentagdo e empenho, através do Decreto n. 4.230/2002.

A partir do segundo trimestre de 2002, a situagdo da economia brasileira agravou-se.
Diversos fatores contribuiram para isso. Do lado da demanda externa: o fraco desempenho
da economia mundial, em especial a crise argentina, estava afetando negativamente as
exportagoes brasileiras. Do lado da demanda interna: os consumidores estavam mais
cautelosos, reduzindo a demanda por bens durdveis. O aumento da aversdo ao risco dos
investidores estrangeiros e as incertezas sobre os rumos da politica econdmica associadas
ao processo eleitoral estavam retraindo as decisdes de investimento. De acordo com
Giambiagi (2004), as incertezas associadas ao processo eleitoral estavam presentes porque
o Partido dos Trabalhadores (PT), cujo candidato & Presidéncia liderava as pesquisas de
opinido, bem como o préprio candidato jd se haviam declarado claramente contrérios &
politica fiscal de geragao de superdvits primdrios para o pagamento da divida, assim como
eram contririos a elevagio da taxa de juros para conter as expectativas inflaciondrias e, caso
vencessem a elei¢io, prometiam recuperar o controle das politicas fiscal e monetdria, que,
segundo eles, estariam a servico do FMI.

Na verdade, em 22 de junho de 2002, contrariando a postura assumida pelo seu
partido e por ele proprio até aquele momento, Lula, que era o principal candidato a
elei¢ao, divulgou um documento intitulado “Carta ao Povo Brasileiro” no qual sinalizava
ao mercado financeiro que honraria a politica econémica do governo FHC e, mais
importante, preservaria o superdvit primdrio o quanto fosse necessdrio para evitar o
aumento da divida interna e a destruicio da confianca na capacidade do governo de honrar
seus compromissos. Esse documento, embora indicasse uma mudanga de postura do
candidato, nao foi assinado por seu partido e, a despeito da sua importincia no contexto
da crise de conflanga que envolvia o resultado da eleigdo, nio foi suficiente para reduzir as
incertezas a cerca do rumo que a politica econdmica tomaria a partir de 2003.

A retragao do fluxo de capitais estrangeiro destinado a economia brasileira ocasionou
uma forte depreciagio da moeda nacional (cerca de 22% apenas no segundo trimestre)
acompanhado por eleva¢io nos prémios de risco nos mercados, em decorréncia das incertezas
a respeito da estabilidade macroeconémica do pais. Consequentemente, a expectativa de
crescimento foi novamente rebaixada, para 2,0%, sinalizando com uma expectativa de
frustracdo da arrecadagio do Tesouro Nacional. As despesas obrigatérias com pessoal e
encargos sociais, por sua vez, foram revistas para cima, assim como a expectativa de déficit
primdrio da Previdéncia Social. Diante do novo cendrio, o contingenciamento de gastos
que havia sido realizado anteriormente foi convertido em corte efetivo de despesas.
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Além do ajuste dos gastos as novas expectativas de arrecadacio, uma série de medidas
adicionais foi adotada no més de junho para reduzir a instabilidade. Entre essas medidas, a
meta de superdvit primdrio para 2002 foi elevada de 3,5% para 3,75% do PIB. O governo
também efetuou um saque de US$10 bilhoes dos recursos relativos ao acordo com o FMI
e alterou a meta de inflagao de 3,25% para 4% em 2003 e 3,75% em 2004, com intervalo
de tolerancia de 2,5 pontos percentuais para mais ou para menos nos dois periodos.

Ainda no més de junho, a CPMF foi finalmente prorrogada até dezembro de 2004.
De acordo com a Emenda Constitucional que a prorrogou (EC n. 37 de 12 de junho
de 2002), a aliquota sobre as movimentagoes e as transmissoes de valores financeiros
continuaria a ser de 0,38% em 2002 e 2003 e diminuiria para 0,08% no ano de 2004.
Porém, como veremos mais adiante, a redugio da aliquota nao ocorreu em 2004 e
tampouco o tributo se extinguiu naquele ano.

Em agosto de 2002, o governo novamente recorreu ao FMI. O acordo que havia sido
realizado em setembro do ano anterior foi cancelado e substituido por um novo Acordo
Stand-by,” com prazo de 15 meses, no valor de US$ 30 bilhoes, o maior empréstimo, até
entio, da histéria do FMI. Desse total, US$ 10 bilhées seriam desembolsados no 4mbito
do Programa de Financiamento de Reserva Suplementar.® Além da disponibilizacao dos
recursos financeiros, o piso das reservas internacionais liquidas exigido pelo FMI também
foi reduzido, de um estoque de US$ 23,5 bilhées em 31 de julho de 2002 para um minimo
de US$ 5 bilhoes a partir de setembro de 2002 (BRASIL, 2002). Dessa maneira, o Banco
Central poderia utilizar o excedente de reservas para reduzir a depreciagao cambial.

A meta de superdvit primdrio para 2002 também foi alterada em fungio da contratagao
do novo empréstimo. A meta anual para o setor publico consolidado, que havia sido fixada
em 3,75% do PIB em junho, passou para 3,88%. A meta também foi fixada em 3,88%
do PIB para o periodo de 12 meses compreendido entre julho de 2002 e junho de 2003.

A partir de setembro de 2002 o cendrio doméstico deteriorou-se substancialmente
diante das incertezas com o resultado do processo eleitoral (BCB, 2002). O prémio do
Risco-Brasil medido pelo Emerging Market Bond Index Plus (EMBI+) atingiu o nivel mais
alto desde o inicio do Plano Real, chegando a 2.436 pontos em 27 de setembro de 2002.
As incertezas traduziram-se em saidas de capitais e forte depreciagao cambial, com a taxa
de cAmbio passando de R$ 2,54 por délar no inicio do més de junho para R$ 3,96 em
22 de outubro de 2002, dias antes do segundo turno das eleigoes, atingindo o valor mais

7 Namodalidade de empréstimo Stand-by, os recursos aprovados ficam disponiveis ao pais, podendo ser utilizados quando
necessario, de acordo com os prazos e os critérios estabelecidos pelo Fundo. Pelo acordo em questéo, o Brasil poderia
sacar USS 3 bilhées imediatamente apds a concretizagao do acordo e mais US$ 3 bilhdes em dezembro de 2002 apds
a primeira revisdo do acordo. Os US$ 24 bilhoes restantes ficariam disponiveis em 2003 de acordo com o cronograma
preestabelecido (BRASIL, 2002).

8 Através da modalidade Supplemental Reserve Facility, o FMI presta auxilio financeiro aos paises membros com problemas
excepcionais no financiamento do balanco de pagamentos resultantes, por exemplo, de uma perda subita da confianca
do mercado, com pressdes sobre a conta de capital e o estoque de reservas internacionais.
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alto até aquele momento desde o inicio do Plano Real. A depreciacio do cimbio elevou as
expectativas de inflagao para 2003, levando-a a atingir 11% ao ano. Diante dessa situagio,
o Copom elevou a meta para a taxa Selic, situando-a em 25% ao ano no més de dezembro
de 2002, patamar que nido era observado desde o episédio da desvalorizacao cambial
ocorrido em 1999. O efeito da depreciagio cambial sobre os pregos internos levou ao
descumprimento da meta de inflacio para o ano de 2002. A inflagio medida pelo IPCA
fechou o ano de 2002 com uma variagio de 12,53% contra uma meta de 3,5% com 2
pontos percentuais de intervalo de tolerancia.

Com o fim do pleito eleitoral, houve uma ligeira melhora nas expectativas.
O risco-pais medido pelo EMBI+ que atingira 2.436 pontos em setembro, alcancou
1.824 pontos no dia 28 de outubro, um dia apés o resultado da elei¢do, e fechou o ano
de 2002 em 1.446 pontos. A taxa de cAmbio, por sua vez, que chegara a R$ 3,96/US$
na semana que antecedeu o segundo turno das elei¢oes, fechou o tltimo dia do ano de

2002 em R$ 3,53/USS$.

A melhora nas expectativas estava em parte associada ao inicio do inédito processo de
transi¢io de governo proposto pelo presidente Fernando Henrique Cardoso e, em parte,
as escolhas do novo presidente eleito para compor a equipe econdmica. De acordo com
Giambiagi (2004), Lula surpreendeu ao indicar Antonio Palocci para o Ministério da
Fazenda, visto pelo mercado como um adepto da continua¢io da politica de superdvits
primdrios. Para o Banco Central, o presidente eleito também surpreendeu ao indicar o
nome de Henrique Meirelles, ex-presidente mundial do Bank Boston.

A ltima estimativa do crescimento real do PIB divulgada pelo governo em
dezembro de 2002 apontava para um crescimento anual efetivo de 1,60%, bastante abaixo
da previsio de 3,5% que fora considerada tanto na LDO quanto na LOA e inferior,
inclusive, a previsio de 2,5% que fundamentou o Decreto n. 4.120/2002 de Programagao
Or¢amentdria e Financeira.

Apesar da crise de confianga que acometeu a economia brasileira e do crescimento
efetivo inferior ao previsto, as metas fiscais fixadas no acordo com o FMI foram
plenamente cumpridas em 2002. O setor puablico consolidado fechou o ano com um
superdvit primdrio de R$ 52,4 bilhoes, equivalente a 3,91% do PIB, superior 4 meta de
R$ 50,3 bilhoes (3,88%) estabelecida no Memorando Técnico de Entendimento com o
FMI. Esse resultado foi possivel em fun¢io do foco total do governo no cumprimento
das metas fiscais. O governo realizou a execugio orcamentdria fazendo uso constante do
mecanismo de limita¢do e bloqueio das despesas discriciondrias autorizadas na LOA. Em
relacao a divida liquida do setor ptblico (DLSP), apés alcangar 62,5% do PIB no més de
setembro de 2002, a divida declinou para 55,89% do PIB ao final do ano, alcan¢ando R$
881,1 bilhdes. Apesar da queda, em funcdo da depreciacio do real, a DLSP fechou 2002
com um valor superior 4 meta de R$ 830 bilhoes estipulada com o FML.
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Apesar da crise, os desvios de execugao do orcamento em 2002 foram baixos porque,
além do mecanismo de contingenciamento de despesas, o volume de arrecadacio foi
incrementado com receitas extras que nio estavam previstas no orgamento.’

3.2 Determinantes dos desvios de execucao
orcamentarios no governo Lula: 2003 a 2010

O periodo de tempo relativo aos dois mandatos do presidente Lula pode ser dividido
em trés subperiodos de acordo com o comportamento do desvio de previsio entre a taxa
de crescimento real esperada do PIB e a taxa de crescimento real efetiva.

O primeiro subperiodo refere-se ao ano de 2003, no qual o novo presidente assumiu
e precisou lidar com os efeitos remanescentes da crise de confianca que atingira a economia
em 2002. O segundo subperiodo compreende os anos de 2004 a 2007 e refere-se ao
periodo no qual o desvio de previsio do PIB foi positivo, indicando que a taxa efetiva de
crescimento real do PIB superou, em média, a taxa de crescimento esperada. Por fim, o
tltimo subperiodo compreende os anos de 2009 e 2010 e diz respeito ao periodo no qual
as expectativas do governo de crescimento real do PIB superaram o crescimento efetivo,
gerando um desvio de previsao negativo na média dos dois anos. A Tabela 6 apresenta o
desvio de previsao médio dos trés subperiodos.

TABELA 6
Desvio de previsao do crescimento real do PIB — 2003 a 2010

0, 0, .
. /‘; . . /: . % realizado % realizado Desvio de previsio? r:z;;‘:(:riedio
PLCI‘SBO PEZ)ZO (tempo real)!  (dados revistos)? (LOA - dado revisto) - do periodo
2003 4 3 0,3 1,14 -1,86 -1,86
2004 3,5 4 5 5,76 1,76
2005 4 4 2,6 3,2 -0,8
2006 4,5 4,5 3 3,96 -0,54 0,37
2007 4,75 4,75 5,2 6,07 1,32
2008 5 5 5,61 5,09 0,09
Continua »

9 As Medidas Provisérias n. 38 de 14 de maio de 2002 e n. 66 de 28 de agosto permitiram, entre outras coisas, o
parcelamento de débitos tributarios federais de estados, do Distrito Federal, de municipios, de empresas publicas e
privadas em processo de faléncia ou de liquidacéo, o pagamento de débitos em atraso dos fundos de previdéncia e
o parcelamento da contribuicdo para o Programa de Formacgédo do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep). Com essas
medidas, a expectativa de arrecadacéo ficou acima das despesas programadas, em valor suficiente para o cumprimento
da meta fiscal estabelecida para 2002 (BCB, 2002).
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Continuagao »

o 0 .
An . /: . " /(; . % realizado % realizado Desvio de previsao® rel\)/;si‘:(:niedio
° p]j;(s)o s EZ)ZO (tempo real)!  (dados revistos)> (LOA - dado revisto) . do petiodo
2009 5 3,5 0,21 -0,13 -3,63
-0,55
2010 4,5 5 7,32 7,53 2,53

Notas: ' Dados em tempo real: referem-se a ultima estimativa do PIB divulgada pelo Banco Central nos Relatérios de inflagdo dos
meses de dezembro de cada ano.
2 Dados revistos: Ultima correcao do PIB realizada pelo IBGE. Dados coletados em novembro de 2015.
3 Desvio de previsao: valores previstos na LOA - valores efetivos realizados (revistos).
Fonte: LDO - Anexo de metas fiscais, Tesouro Nacional - Relatério de cumprimento das metas fiscais, Banco Central do Brasil.
Elaboracao do autor

Pela Tabela 6, podemos observar que, no primeiro ano do novo presidente, a taxa de
crescimento real ficou bastante abaixo da taxa esperada para aquele ano, gerando um desvio
de previsiao negativo de 1,86 ponto percentual em comparagio com a LOA e 2,86 em
comparagio com a previsdo contida na LDO. Esse desvio foi fruto do otimismo presente
nos pardmetros macroeconémicos que embasaram a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e a
Lei Orgamentdria Anual de 2003, cujas propostas foram preparadas pelo governo anterior.

O Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias para 2003 foi encaminhado ao
Congresso em abril de 2002, quando as perspectivas do governo para a economia ainda
eram favordveis. Nenhum dos eventos negativos ocorridos ao longo de 2002 e que
impactariam no ano seguinte foi antecipado no PLDO 2003. Os Anexos de Metas e Riscos
Fiscais ndo fazem sequer uma tnica mengao a possibilidade de reversio das expectativas
em fungao do periodo eleitoral que estava a caminho.

O Congresso aprovou a LDO mantendo o mesmo cendrio otimista de auséncia de
choques negativos da proposta original (Tabela 6). Segundo o Relatério final da CMO,
os membros da comissio que analisaram o PLDO consideraram a possibilidade de
que as projegdes macroecondmicas utilizadas pelo Executivo para embasar a proposta
estivessem desatualizadas em fung¢io das mudangas que estavam acontecendo no cendrio
econdémico naquele momento. Por esse motivo, os membros da Comissao consideraram
a oportunidade de revisar o Anexo de Metas Fiscais da LDO e, em consequéncia, a meta
de superdvit primdrio para 2003. Alguns parlamentares também cogitaram a ideia de
flexibilizar a meta de superdvit primdrio para atenuar a rigidez imposta pela LDO ao novo
governo que assumiria em 2003. Mas, apesar das considera¢oes dos parlamentares, na falta
de indicadores mais confidveis para 2003, a CMO optou por encaminhar o PLDO para
vota¢do mantendo as metas, as projecoes ¢ as expectativas inalteradas.
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TABELA 7

Varidveis macroecondémicas projetadas — 2003

= ? S5 E
EXS T  £8: 3 S
Varidveis projetadas EP 8 g 2 & Eg < o
S 2 g CZ 3 2 g o F
> &~ E ) 38 &
E
PLDO ¢ LDO 4,0 4,0 2,42 12,84 7,67
Ploa e LOA 3,0 6,0 2,90 16,26 4,0
Dec. n. 4.591 - 10/02/2003 2,8 12 3,24 22,17 8,50
Dec. n. 4.708 — 28/05/2003 2,25 14,5 3,43 23,66 10,8
Dec. n. 4.847 — 25/09/2003 0,98 8,0 3,16 23,79 9,5
Dec. n. 4.894 — 25/11/2003 e posteriores' 0,4 8,5 3,09 23,47 9,7
Realizado? 0,3 7,67 2,89 23,37 9,3

Notas: ' Decretos n. 4.913 de 11/12/2003, n. 4.926 de 22/12/2003 e n. 4.938 de 29/12/2003.
2 Ultima estimativa do valor do PIB disponivel em 2003.
Fonte: LDO 2003 e Ploa 2003

Em agosto de 2002, quando o Projeto de Lei Orgamentdria Anual para 2003 foi
enviado ao Congresso para apreciacdo, o cendrio inicialmente favordvel jd estava se
esvaindo, e o Brasil negociava um novo empréstimo junto ao FMI. Por conta desse novo
empréstimo, o Ploa reforgou a necessidade de obter superdvits primdrios consistentes com
a reducio da rela¢io divida/PIB, de modo que a meta de superdvit primdrio foi mantida
em 3,75% do PIB, de acordo com as metas definidas na LDO.

Embora o Ploa tenha projetado uma piora em relagio ao cendrio macroecondmico
utilizado na preparagio da LDO, refletindo as perspectivas econdmicas vigentes em
agosto, as expectativas quanto ao desempenho da economia em 2003 ainda eram bastante
otimistas (previsao de 3% de crescimento), sobretudo quando comparadas as expectativas
do mercado financeiro, que indicavam um crescimento real esperado de 2% para 2003, de
acordo com o Boletim Focus do Banco Central de 6 de dezembro de 2002.

Ao avaliar o Projeto de Lei Or¢amentdria, o Congresso manteve a mesma expectativa
de crescimento real, de juros e de cAmbio da proposta original, porém elevou as expectativas
de inflagao. Adicionalmente, as receitas e as despesas previstas também foram elevadas. O
acréscimo na expectativa de arrecadagio, de R$ 328,0 para R$ 352,8 bilhées ocorreu,
principalmente, em fungao da atualizagdo da média de precos tanto em 2002 quanto em
2003 e da inclusao de alteragbes na legislacio tributdria que nio estavam consideradas
no Ploa por terem ocorrido no segundo semestre de 2002. Em relagio ao acréscimo nas
despesas, a maior parte do acréscimo foi direcionada para o atendimento de emendas
individuais e coletivas e para cobrir as despesas decorrentes de aumento do saldrio minimo.
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Em 2003, a economia brasileira evoluiu de forma distinta nos dois semestres do ano.
No primeiro semestre, prevaleceram as davidas iniciadas no ano anterior quanto ao processo
de transicao politica. Além disso, no 4mbito externo, permaneciam as incertezas quanto
a recuperacio da economia mundial e quanto aos possiveis desdobramentos da Guerra
no Iraque. Nesse ambiente, ocorreu elevacio do risco-pais, reducio da disponibilidade de
recursos externos seguidos de deprecia¢io da taxa de cimbio e elevac¢io da taxa de inflagio.

A Lei Or¢amentdria foi sancionada em janeiro de 2003 pelo novo presidente, sem
cortes nas previsoes de receitas ou despesas. Entretanto, em fevereiro, por ocasido da
programagio or¢amentdria (Decreto n. 4.591/2003), os pardmetros macroecondmicos
foram revistos e passaram a indicar deterioragdo no cendrio esperado para 2003, resultando
em queda na projegio de crescimento do PIB. Conforme destacado por Giambiagi (2004),
o novo presidente precisava eliminar as desconfiangas e demonstrar inequivocamente
seu comprometimento com o tripé formado por metas de inflagio, metas de superdvit
primério e cAmbio flutuante. Dessa maneira, em resposta a deterioragio das expectativas
e para garantir seu compromisso com a trajetdria declinante da rela¢io divida/PIB, uma
série de medidas foi adotada, destacando-se entre elas a elevagio da meta de superdvit
primdrio do setor publico consolidado para 2003 de 3,75% para 4,25% do PIB, haja vista
que a meta prevista na LDO nio era mais suficiente para manter a estabilidade da relagio

divida/PIB.

Com o objetivo de adequar o orcamento a nova meta de superdvit primdrio, o governo
promoveu, através do Decreto n. 4.591/2002, um contingenciamento de R$ 14,1 bilhoes
nos limites de pagamento, movimentagio e empenho que estavam previstos na LOA. O
contingenciamento nao foi realizado em resposta a uma frustragio na arrecadagao, haja
vista que a arrecadagio do primeiro bimestre superou o valor previsto para o periodo.
Ao contrdrio, o contingenciamento ocorreu para garantir que a nova meta de superdvit
primério fosse alcancada em face do aumento nas despesas obrigatdrias. A respeito desse
contingenciamento, Silva (2004) sugere que essa medida tenha sido inadequada, até
mesmo ilegal, uma vez que a LRF (art. 99) contempla a hipétese de limita¢io de empenho
e movimentagao financeira quando, ao final de um bimestre, se verificar que a realizagio
da receita nio poderd comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou
nominal estabelecidas na LDO, ou seja, o contingenciamento realizado em fevereiro de
2003 nio foi em resposta a frustragio na arrecadagao, conforme estabelece a LRE

Do lado monetdrio, a variagio acumulada em 12 meses do IPCA atingiu 14,5% em
janeiro, projetando uma inflacio anualizada de 30,6% para 2003. No primeiro trimestre
do ano, o IPCA atingiu 5,13%. Em resposta, o Banco Central elevou a meta para a
taxa Selic para 25,5% e 26,5% ao ano em janeiro e fevereiro de 2003, respectivamente,
mantendo-a nesse patamar até o més de junho. Adicionalmente, a aliquota de recolhimento
compulsério sobre depdsitos a vista foi elevada de 45% para 60%, visando reduzir os
recursos disponiveis para reten¢do de moeda estrangeira no curto prazo. Outra medida
significativa adotada pelo Banco Central foi a elevacio da meta de inflacdo a ser perseguida
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em 2003 de 4% para 8,5% e de 5,5% em 2004. Caso a meta de inflagao fosse mantida
em 4%, além das evidéncias de que nio seria cumprida, o Banco Central teria de impor
uma rigidez ainda maior na politica monetdria, com perdas mais expressivas em termos de
crescimento do produto.

A resposta do mercado aos sinais enviados pelo novo governo de que manteria o
compromisso com a responsabilidade fiscal e com a estabilidade da moeda comegou a
aparecer através do recuo da cota¢io do délar de R$ 3,59 em fevereiro de 2003 para R$
2,95 no més de maio e através da queda no risco-pais medido pelo EMBI+, que passou de
1.322 pontos no dia 10 de fevereiro, dia da publica¢do do Decreto que elevou a meta de
superdvit primdrio, para 802 pontos no dia 28 de maio de 2003.

Conjuntamente com a apreciagio cambial, a taxa de inflacio medida pelo IPCA
entrou em uma trajetéria declinante, ocorrendo, inclusive, deflagio de 0,15% no més
de junho de 2003. Paralelamente, as expectativas de inflacio comecaram a convergir em
diregdo as metas fixadas para 2003 e 2004. Diante desse quadro, a politica monetdria
passou a ser flexibilizada, permitindo uma redugio gradativa da taxa Selic, que alcangou
16,5% ao ano no més de dezembro. O Banco Central também retornou a aliquota de
recolhimento compulsério sobre depésitos a vista para o nivel anterior 2 elevagio efetuada
em fevereiro. No entanto, enquanto as projegoes de inflacio, de juros e de cambio
melhoravam a partir do segundo semestre, as expectativas em relacio ao PIB continuavam
a indicar desaceleracio da economia (Tabela 7).

Nio obstante o baixo desempenho do PIB, o setor publico consolidado conseguiu
cumprir a meta de superdvit primdrio em 2003. Na verdade, o superavit alcancado pelo setor
publico consolidado foi de 4,32% do PIB, superando a meta de 4,25%. O governo central
contribuiu com um superdvit de 2,56% do PIB, enquanto as estatais contribuiram com
0,89% do PIB. De acordo com o discurso oficial, o resultado alcangado pelo governo central
deve-se, em grande parte, a uma forte contra¢io dos gastos realizada ao longo de 2003. A
despesa total, liquida das transferéncias para os estados e os municipios, representou 16,92%
do PIB contra 17,01% em 2002 (BCB, 2004). A despesa total paga em 2003 foi inferior a
previsio contida no orcamento (R$ 266 bilhdes contra R$ 263,8 bilhoes).

No entanto, devemos alertar para o fato de que o superdvit fiscal de 2003 foi obtido
em contrapartida a elevagio do saldo da conta Restos a Pagar (RAP). De acordo com dados
retirados das séries estatisticas do Tesouro Nacional, o saldo de Restos a Pagar inscritos em
2003 atingiu R$ 33,5 bilhoes, contra R$ 21 bilhées em 2002. O total de Restos a Pagar
processados passou de R$ 6,5 bilhoes em 2002 para R$ 9,7 bilhoes em 2003. O saldo de
RAP nao processados teve um aumento ainda mais significativo de R$ 14,5 bilhoes em
2002 para R$ 23,8 bilhoes em 2003. Isso significa que parte do surpreendente superdvit
fiscal alcangado em 2003 decorreu do adiamento de despesas e nio de uma redugio efetiva
de gastos. O subterfigio de recorrer aos Restos a Pagar para, contabilmente, cumprir com
o superdvit fiscal foi adotado em outras oportunidades ao longo dos anos analisados nesta
pesquisa. O assunto serd resgatado mais adiante.
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Em relagio a arrecadagio, a receita total superou a previsao da receita contida tanto
na LDO quanto na LOA. Excluindo-se as receitas atipicas, que nio tendem a se repetir, a
arrecadagdo de impostos e contribuigdes federais em 2003 foi 3,3% maior em termos reais

do que em 2002 (BCB, 2004).

Se, por um lado, o crescimento econdmico menor que o previsto prejudicou
a arrecadacdo, por outro, a taxa de inflacio e a taxa de juros acima da previsio inicial
contribuiram para elevd-la. A arrecadac¢io também foi favorecida por mudancas na
aliquota de impostos, com destaque para a prorrogagao da aliquota de 27,5% do Imposto
de Renda Pessoa Fisica que foi aprovada em dezembro de 2002 e nio estava prevista na
LDO 2003. Contudo, o que mais favoreceu a arrecadagio em 2003 foi o desempenho do
setor de petréleo. Em 2003, o lucro da Petrobras foi 120% maior do que o ocorrido em
2002 (BRASIL, 2007). Contribuiram para esse resultado a depreciagio do real e a elevagao
do preco do barril de petréleo no mercado internacional. A elevagio acima do esperado
nos lucros da Petrobras elevou a arrecadagao do Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRP]),
a Contribuigao sobre o Lucro Liquido (CSLL) e a receita da cota-parte de compensagoes
financeiras (royalties e participagdo especial) pela exploragio de petrdleo, além de ter
elevado os dividendos recebidos pelo governo federal.

Além do éxito na contragao fiscal que garantiu o cumprimento da meta de superdvit, o
presidente Lula conseguiu aprovar no Congresso, em tempo recorde, ainda no seu primeiro
ano de mandato, duas importantes reformas: a Reforma da Previdéncia e a Reforma
Tributdria. Em 30 de abril de 2003, o presidente Lula encaminhou ao Congresso a Proposta
de Emenda Constitucional (EC) n. 40, que instituia a Reforma da Previdéncia, e a Proposta
de Emenda Constitucional n. 41, que instituia a Reforma Tributdria. A meta do presidente
era aprovar as reformas ainda em 2003, especialmente a Tributdria, que garantiria receitas
ja para o ano seguinte. Acreditava-se que essas reformas ajudariam a mudar a percep¢ao dos
investidores estrangeiros em relagio ao Brasil e seria um importante passo na transformagao
do pais em “grau de investimento” (GIAMBIAGI, 2005). O presidente Lula conseguiu
articular o apoio politico necessdrio para a aprovacio das reformas, e antes mesmo do final
do ano ambas as propostas ji estavam aprovadas pelo Congresso.

No final de 2003, um novo acordo de aproximadamente US$ 14 bilhées foi firmado
com o FMI, sendo US$ 8 bilhoes referentes a dltima parcela do acordo de 2002 que ainda
nio havia sido utilizada e mais US$ 6 bilhoes extras. O novo acordo estendeu o acordo
anterior em mais 15 meses, de modo que os desembolsos poderiam ser realizados até o ano
de 2007 e garantiam uma espécie de seguro contra eventuais choques externos.

Por fim, no que se refere a andlise dos desvios de previsio do orgamento, as varidveis
macroecondmicas previstas na fase de planejamento do orgamento 2003 (LDO e LOA)
ficaram significativamente distantes dos valores realizados (Tabela 7). O mesmo ocorreu
com a receita e com a despesa primdrias estimadas. A distincia entre o valor realizado e o
valor estimado ¢ ainda maior, quanto maior o horizonte de previsdo considerado, ou seja,
os maiores desvios sao observados entre os valores previstos na LDO e no Ploa quando
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comparados aos realizados. Ao longo do ano, as revisdes que o governo fez nos parimetros
e na arrecadacio estimada reduziram esse desvio, mas nio o eliminaram.

7

No PLDO 2004, o primeiro elaborado sob a administragao do presidente Lula, é
notério o compromisso do governo com o tripé macroecondmico formado por metas
inflaciondrias, cAmbio flutuante e responsabilidade fiscal. De acordo com a andlise contida
no PLDO, o compromisso com a coordenagio e a transparéncia das politicas monetdria
e fiscal permitiria reduzir a inflagdo, reduzir a taxa real de juros, a volatilidade cambial e
aumentar a poupanga publica, abrindo um horizonte de estabilidade duradoura.

O PLDO foi encaminhado ao Congresso em abril de 2003 com projegoes
fundamentadas pela expectativa de recuperagio do crescimento econdmico conjugada
com reversdo da inflagio. A confianga na recuperacio da economia também estava sendo
reforcada pelo desempenho do setor externo. A evolug¢io do superdvit comercial desde 2002
estava contribuindo para reduzir o déficit em conta corrente do balango de pagamentos,
diminuindo a vulnerabilidade externa da economia. Esperava-se que o maior fluxo de
divisas contribuisse para valorizar o real e, somado aos superdvits primdrios, permitisse
reduzir o endividamento liquido da Uniao.

As projecoes constantes no PLDO foram elaboradas com base nesse cendrio otimista,
que nao considerava a hipdtese de ocorréncia de choques adversos, além de supor precos em
queda e relaxamento da politica monetdria. Dessa forma, o PLDO previu um crescimento
real do PIB da ordem de 3,5% para o ano de 2004, 4,0% para 2005 e 4,50% em 20006.
Adicionalmente, o PLDO previu queda na taxa de juros sobre a divida publica e aumento
da taxa de cAmbio que deveria atingir R$ 3,56 por délar ao final do ano de 2004, R$ 3,70
no final de 2005 e R$ 3,84 no fim de 2006. Em relacio a inflacio, o Anexo de Metas
Fiscais nao apresentou uma previsao pontual para os indices de pregos, tampouco assumiu
uma previsio para a taxa de juros Selic. Apenas informou que o cendrio considerado levava
em conta a “reducgdo da inflagdo em linha com as diretrizes da politica monetdria e pela
criagao de condigdes macroecondmicas para a queda progressiva das taxas reais de juros”

(BRASIL, 2004, p. 2).

As metas fiscais foram estabelecidas em coeréncia com o acordo firmado com o FMI e
iguais as metas para 2003, ou seja, o superdvit primdrio do setor publico consolidado deveria
atingir 4,25% do PIB em 2004, 2005 e 2006. De acordo com o PLDO 2004, essa meta
era suficiente para reduzir o endividamento liquido do setor publico de 55,07% do PIB
em 2004 para 49,24% em 2006, ou para 51,43% se consideradas as dividas em processo
de reconhecimento, chamadas de “esqueletos”. Os resultados fiscais previstos no PLDO
foram projetados contando como certa a aprovagio da Reforma da Previdéncia e da Reforma
Tributdria, que estavam sob apreciagio da Camara dos Deputados desde abril de 2003.

O Congtesso aprovou o PLDO sem alteragdes nas metas fiscais e nos parimetros
macroecondmicos. Entretanto, durante a andlise da proposta, a CMO alertou para o fato
de que em todos os anos apds a LRF a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias foi realizada
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fundamentada em expectativas de crescimento real excessivamente otimistas que nio se
realizaram em nenhum dos anos. O documento afirmava que a frustracdo em termos de
crescimento é danosa para as contas publicas, pois as receitas crescem menos que o esperado
e as despesas tendem a aumentar, especialmente aquelas de natureza social (CMO, 2003).

A proposta orcamentdria para 2004 foi encaminhada ao Congresso no més de
agosto de 2003. Naquele momento, a conjuntura econdmica era mais favordvel do que a
encontrada no inicio de 2003. A economia dava sinais de recupera¢io, com as expectativas
de inflagao convergindo em direcdo as metas fixadas para 2003 e 2004. As exportagdes
seguiam em trajetéria de crescimento, apontando para um novo recorde da balanca
comercial e para a queda na necessidade de financiamento externo. Refletindo o novo
cendrio, o risco-pais medido pelo EMBI+ seguia tendéncia de queda e se aproximava dos
700 pontos base, o délar que havia iniciado 0 ano de 2003 cotado a R$ 3,52 caiu para R$
3,00 no inicio do més de agosto e seguia tendéncia de queda. Ao mesmo tempo, o Banco
Central havia comegado a flexibilizar gradualmente a politica monetdria, e a taxa Selic,
que no més de fevereiro de 2003 atingira 26,5% ao ano, caiu para 22% na reunido do
Copom do més de agosto.

Com esse cendrio mais favordvel como pano de fundo, a proposta orcamentdria
manteve a mesma previsio de crescimento real do PIB de 3,5% que foi utilizada na
elaboracio da LDO. Em relagao 2 inflagio, era esperada a convergéncia do IPCA para a
meta de 5,5%. Ao mesmo tempo, esperava-se queda na taxa de juros Selic, que deveria
atingir 15,2% na média anual, e uma taxa de cAmbio média de R$ 3,40 por délar.

O Relatério preliminar e o Relatério final da CMO, que analisaram o projeto de Lei
Orcamentdria, apresentaram um tom bastante diferente do relatério que aprovou a LDO.
Enquanto este tltimo mostrou-se preocupado com o frequente otimismo do Executivo
em relagdo as expectativas de crescimento, os relatérios relativos ao Ploa reiteraram o
viés otimista da proposta do Executivo. Na verdade, a Lei Or¢amentdria aprovada pelo
Congresso foi além, fundamentando-se em expectativas ainda mais otimistas do que a
proposta original. Adicionalmente, ambos os relatérios deixaram claro a confianca ¢ o
apoio a condugdo da politica econémica realizada pelo Executivo. Essa confianca fica
evidente na seguinte citagio extraida do Relatério preliminar da CMO: “A proposta
orcamentdria para 2004 ¢ reflexo desse esfor¢o bem-sucedido do Poder Executivo, uma
vez que apresenta indicadores macroecondmicos melhores do que os que valeram para o
inicio deste ano. A proposta reflete também a continuidade do esforco fiscal para manter

a divida publica brasileira controlada” (CMO, 2003, p. 4).

O cendrio macroeconémico adotado na Lei Or¢amentdria aprovada pelo Congresso
previa a retomada do crescimento a partir de 2004. A expectativa de 3,50% de crescimento
real do PIB contida no Ploa foi elevada para 4,00% na lei aprovada. O cendrio adotado
pelo Congresso também previu precos dentro dos limites fixados da meta de inflagio,
rigidez da politica monetdria e apreciacio do real ante o délar. Além das condicoes
internas favordveis, o Relatério final da CMO contava também com a expectativa de
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um crescimento mundial superior a 4%, liderada pelos Estados Unidos e pelos Tigres
Asidticos e também pela Argentina.

Devemos ressaltar que a reestimativa dos parimetros utilizados para respaldar a
decisao da CMO nio foi uma agio unilateral do Congresso. A LDO 2004, pela primeira
vez, determinou que o Executivo atualizasse até 30 de outubro de 2003 as previsoes do
conjunto de parAmetros utilizados para a andlise da proposta orcamentdria. O Congresso
julgou necessirio que essa atualizagio passasse a ocorrer, haja vista que a anilise ¢ a
aprovagio da LOA ocorrem vérios meses apds o envio da proposta pelo Executivo. Soma-
se a isso o fato de que, com a proximidade do final do ano, se acreditava que as estimativas
para o ano seguinte seriam mais precisas.

Em fungio da mudanga no cendrio macroeconémico subjacente a proposta, o
Congresso elevou a receita primdria total (exceto Previdéncia) estimada para 2004 de
R$ 308,60 bilhées para R$ 320,90 bilhées. Na verdade, a atualizagio dos parAmetros
macroecondmicos, por si s6, nao explica a elevagio na arrecadacio esperada. Ao contrério,
conforme apresentado no Relatério final da CMO, a atualizagio de alguns parAmetros
teria um efeito redutor da arrecadacio, haja vista que menor expectativa de inflagio
e menor taxa de cimbio tendem a gerar perdas de receitas de tributos, uma vez que a
queda nas estimativas desses pardmetros afeta as bases tributdveis. Os principais fatores
que resultaram em reestimativa das receitas foram: receitas atipicas e a incorporagio de
receitas que nio estavam sendo consideradas na proposta original provenientes da reforma
tributdria e da previdéncia (j4 considerada a noventena, haja vista a aprovacio das reformas
apenas no final do ano de 2003). A despesa primdria total também foi revista, passando
de R$ 175,52 bilhoes para R$ 183,32 bilhoes (exceto Previdéncia). Por fim, o Congresso
preservou no or¢amento a meta de superdvit primdrio estipulada na LDO, de 4,25% do
PIB para o setor publico consolidado, sendo 2,45% para o governo central e 0,70% para
as estatais federais.

3.2.1 O periodo de 2004 a 2010

Passado o primeiro ano do governo Lula, em que o crescimento econémico real esteve
préximo a zero, a economia brasileira experimentou um crescimento real médio de 4,8% no
periodo de 2004 a 2008. Na média, o crescimento efetivo superou o crescimento previsto,
gerando um desvio de previsio positivo de 0,37 pontos percentuais no periodo (Tabela 6).
O crescimento real acima do esperado repercutiu positivamente na arrecadagio e garantiu
que as receitas previstas fossem atingidas, gerando um desvio positivo entre as receitas
arrecadadas e as receitas previstas. Em 2009, o crescimento econémico real foi negativo em
0,23% seguido por um crescimento de 7,57% em 2010. O desvio de execugao da receita
acompanhou o desvio do PIB. Em 2009, o desvio entre receita realizada e receita prevista foi
negativo e maior do que nos anos anteriores. Em 2010, por sua vez, o desvio foi positivo e
também apresentou magnitude elevada em comparacio aos demais anos do governo Lula.
Nesta subsecdo, tentaremos identificar os fatores que contribuiram para esse resultado.

APERFEICOAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

Argumentaremos que a previsao fiscal contida na Lei Or¢amentdria foi otimista, o que fica
claro quando analisamos as expectativas a cerca dos efeitos da crise financeira internacional.

Um conjunto de eventos ocorridos no periodo de 2004 a 2008 favoreceu o
crescimento econdmico e a arrecadacio das receitas do governo central. Entre esses eventos,
um dos mais relevantes foi a elevagao dos precos das commodities internacionais. O indice
internacional de precos de commodities (CRB) saiu de 145,61 em janeiro de 2002 para
um pico de 422,17 no terceiro bimestre de 2008. Gottlieb e Goldfajn (2014) estimam
que em fungio dessa elevagao a arrecadacio do governo cresceu 11,4%, resultando em um
acréscimo de 0,6 pontos percentuais na arrecadagao em propor¢io do PIB.

A transmissdo dos efeitos da elevacio dos precos das commodities exportadas pelo
Brasil sobre a economia e, em especial, sobre os resultados da politica fiscal ocorre por
meio de diversos canais. O canal mais direto é o aumento da renda dos exportadores.
Com renda mais elevada, os exportadores estao aptos a elevar seu consumo, as empresas
exportadoras elevam o investimento, contratam mais trabalhadores e, dessa forma, geram
um efeito multiplicador da renda e maior arrecadacio de impostos.

Outro importante canal foi a elevagio das receitas publicas via recebimento de
royalties pela exploragao dos recursos naturais (petréleo, minério, gds, etc.) nos trés niveis
de governo e o aumento da arrecadagio proveniente dessa tributacio. Além dos royalties,
o boom das commodities também elevou a receita com dividendos devido ao maior
dinamismo das estatais, em especial a Petrobras, e das empresas nas quais o governo detém

participagao, através do BNDES, como a Vale S.A. (Tabela 8).

TABELA 8

Evolugao da arrecadagio das receitas selecionadas — R$ bilhées

Dividendos recebidos pela Unido Cota-parte Imposto de Renda
2002 3.163,8 7.161,76 78.973,2
2003 3.828,3 10.887,77 83.624,5
2004 4.309,0 12.156,13 92.112,7
2005 4.854,0 15.114,07 115.285,6
2006 9.740,4 18.595,36 125.835,0
2007 6.977,1 17.026,18 148.013,7
2008 13.363,8 25.031,68 179.249,4
2009 26.683,0 19.412,03 178.795,8
2010 22.414,5 24.420,67 194.672,4
Continua b
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dendos recebidos pela Uniao Cota-parte Imposto de Renda
2011 19.962,4 29.585,56 235.799,8
2012 28.019,0 34.131,24 246.653,3
2013 17.141,6 36.450,84 272.592,3
2014 18.939,6 39.372,78 285.684,3
2015 12.072,6 28.830,90 300.442,5

Fonte: Tesouro Nacional, Séries Estatisticas

O dinamismo do setor de commodities, em especial o setor de petréleo, contribuiu
para elevar o crescimento da economia e aumentar a arrecadagio de impostos, tanto os
impostos diretos sobre os precos e volume de combustiveis como o imposto sobre a renda
e sobre ganhos de capital (BCB, 20006).

O periodo de 2004 2 2010 também conviveu com a desvaloriza¢ao do délar. Na verdade,
a desvalorizagio da moeda americana ocorreu até o fim de 2011. A taxa de cAmbio real/délar
saiu de R$ 3,43 em janeiro de 2003, no inicio do governo Lula, para R$ 1,61 em agosto
de 2008. Valorizou-se ao final de 2008, atingindo R$ 2,39/délar e voltou a desvalorizar-se
em seguida, chegando a R$ 1,56 em julho de 2011, subindo a partir de entdo. A queda no
valor do délar ocorreu ante as principais moedas internacionais e foram vérios os fatores que
contribuiram para esse resultado, entre eles as medidas expansionistas adotadas pelo Federal
Reserve em resposta A crise do subprime iniciada em 2007.1° No 4mbito nacional, a queda
na percepgdo de risco macroecondmico ocasionada pela adogiao de medidas de politica
econdmica coerentes com a manutencio do tripé macroecondmico,!! vinculado A crescente
liquidez internacional e a baixa taxa de juros nos paises desenvolvidos, elevou o interesse dos
investidores internacionais pelos ativos brasileiros, ocasionando uma crescente entrada de

investimento estrangeiro e valorizando o real ante o délar (BCB, 2011).

A entrada de délares também foi motivada pela melhora nos termos de troca ocorrida
entre 2009 ¢ 2011. De acordo com Pastore e Pinotti (2011), apés relativa estabilidade
entre 2004 ¢ 2008, os termos de troca cresceram aproximadamente 25% entre 2009
e 2011, aumentando o fluxo de délares para a economia. O crescente fluxo de ddlares
elevou o volume de reservas internacionais de US$ 37.8 bilhées no final de 2002 para US$
373.15 bilhées no final de 2012, quando atingiu seu valor méximo. Durante o primeiro
mandato do presidente Lula, a valorizagdo da moeda doméstica ante o ddlar ajudou a
ancorar a inflagio na medida em que permitiu o aumento das importacoes e 0 aumento

10 Pastore e Pinotti (2011) apresentam uma descri¢do desses fatores.

11 O indice de Risco-Brasil Embi+ que estava em 1.387 pontos em 02/01/2003, primeiro dia da gestdo Lula, atingiu 450
pontos em 02/01/2004 e 192 pontos em 29/12/2006, ultimo dia util do primeiro mandato. Em 31/12/2010, final do
segundo mandato do presidente Lula, o Embi+ estava em 189 pontos (Ipeadata).
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da oferta de produtos em um contexto de demanda interna crescente. Como resultado,
a inflagao medida pelo IPCA ao longo do primeiro mandato foi decrescente e, em 20006,
pela primeira vez desde o inicio do Regime de Metas, fechou o ano com uma taxa de
inflacio acumulada inferior 2 meta de 4,5% ao ano. Por sua vez, o acimulo de reservas
internacionais exigiu um processo de esterilizagio da moeda doméstica que contribuiu
para elevar a divida interna publica bruta, embora a divida liquida estivesse em queda

(PELLEGRINTI, 2011).

Além dos eventos externos, as medidas de politicas econdémicas e sociais adotadas
pelo governo foram essenciais para explicar o aumento da arrecadagio do periodo 2004
a 2010. Entre essas medidas estdo a criagio do crédito consignado em 2003, a expansio
dos programas de transferéncias de renda, em especial o Bolsa Familia, além da politica
de reajuste do saldrio minimo em vigor desde 2006, que permitiu ganhos reais aos
trabalhadores e aos aposentados e pensionistas.!?

O aumento do crédito foi expressivo ao longo de todo o governo Lula tanto no
Ambito da pessoa fisica quanto no da juridica. O crédito a pessoa fisica foi estimulado,
principalmente pela criagao do consignado em 2003. Entre 2004 ¢ 2008, o aumento da
oferta de crédito foi guiado pelos bancos privados, com uso de recursos livres. A partir
de 2008, o governo promoveu a expansio do crédito através dos bancos publicos e de
recursos direcionados. O volume de crédito, que representava 26% do PIB em dezembro

de 2002, atingiu 45,2% em dezembro de 2010 (MORA, 2015).

Os ganhos do setor produtor de commodities, a expansio da oferta de crédito, as
transferéncias de renda governamental e os reajustes reais do saldrio minimo, a0 mesmo
tempo em que o Banco Central mantinha o controle da inflacio, permitiram o aumento
do consumo, com efeito multiplicador sobre o emprego e a renda. De acordo com o Banco
Central, o dinamismo do consumo privado, favorecido pela expansio dos mercados de
crédito e de trabalho, foi determinante no crescimento econdmico observado a partir de
2004 (BCB, 2009a). O crescimento real médio ficou em torno de 4% durante os oito anos
do governo Lula, e a taxa de desemprego medida pelo IBGE nas Regides Metropolitanas
saiu de 11,20% em janeiro de 2003 para 5,30% em dezembro de 2010, acompanhada
por um aumento no grau de formalizacdo da mao de obra (44% dos trabalhadores com
carteira assinada em propor¢io da populacio ocupada no primeiro semestre de 2008,

evoluindo para 58% ao final de 2013, segundo dados da Pnad).

Todos esses fatores citados colaboraram para a elevagao da arrecadagio. Por sua vez,
o maior volume de receitas permitiu sustentar as politicas de transferéncia de renda e de
valorizagao do saldrio minimo, além das despesas correntes e do aumento dos investimentos
publicos, mantendo baixos os desvios de execugao da receita e da despesa.

12 A politica de reajuste do salario minimo em vigor desde 2006 tem como base a correcao da inflacdo, medida pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) do ano anterior, mais a variacdo do PIB de dois anos anteriores.
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Ao longo de todo o primeiro mandato do presidente Lula, o governo manteve o
clima de otimismo presente nas propostas or¢amentdrias. A mensagem presidencial que
encaminhou o Ploa 2007, e que foi preparada no ano da disputa eleitoral pelo segundo
mandato, destacou os ganhos de credibilidade e a estabilidade alcancada com as medidas
de politica fiscal ¢ monetdria adotadas pelo governo, enfatizando também os ganhos
sociais. A referida mensagem anunciava o inicio de um ciclo de crescimento econdémico
que dizia ser inédito na histéria brasileira, com inflagao baixa, crescimento elevado, saldo
positivo em transagoes correntes e queda no endividamento publico.

Com a reelei¢ao do presidente Lula para o segundo mandato, o clima de otimismo foi
mantido. Na mensagem que encaminhou o Ploa 2008, a balanga comercial foi enaltecida
como sendo o principal fator de sustentagio dos bons resultados do balango de pagamentos
ao garantir a estabilidade dos superdvits em transacoes correntes. A mensagem referia-se
aos saldos comerciais positivos como robustos e promotores de ganhos de produtividade
do setor exportador. As expectativas contidas no Ploa sinalizavam com um crescimento
mundial de 5,2% em 2007 e 2008 que continuaria a garantir o financiamento do balanco
de pagamentos brasileiro.

A Proposta Orgamentdria para 2008 contemplava receitas condicionadas referentes
a prorrogagio da CPMF (previsio de R$ 39.3 bilhoes de arrecadagio) e da DRU
(Desvinculagao de Receitas da Unido, R$ 89.2 bilhoes), cuja vigéncia acabaria em
31/12/2007 caso nao fossem prorrogadas pelo Legislativo. Em outubro de 2007, a Cimara
aprovou a prorrogagio da CPMF até o final de 2011, mas a iniciativa foi derrubada pelo
Senado, pondo fim a cobranga da referida contribuigao e reduzindo as expectativas de

receita contidas na proposta orcamentdria. A prorrogacio da DRU, por sua vez, foi
aprovada até 31/12/2011 por meio da Emenda Constitucional n. 56 de 2007.

A LOA 2008 foi aprovada com previsao de crescimento real de 5% e IPCA de 4,2%
a0 ano, abaixo do centro da meta. Ao longo de 2008, no entanto, a taxa de inflagao
comegou a subir e a se aproximar do teto da meta de inflagio. Em resposta, a taxa de juros,
que estava mantida em 11,25% desde setembro de 2007, foi elevada em 2,25 pontos
percentuais entre abril e setembro de 2008, permanecendo em 13,75% ao ano até janeiro
de 2009, quando passou a ser reduzida. De acordo com o Banco Central, o aumento
nos pregos internos foi puxado pelo preco das commodities agricolas, que reagiu ao
maior crescimento mundial e maior demanda internacional por alimentos (BCB, 2008).
Internamente, o aquecimento da demanda interna acima da oferta criou o ambiente para
o repasse dos precos.

Em setembro de 2008, a crise financeira internacional agravou-se com a faléncia do
Banco Lehman Brothers, elevando a aversio ao risco e a necessidade de os investidores
estrangeiros cobrirem perdas em seus paises. Em resposta, houve uma expressiva saida
liquida de moeda estrangeira do mercado doméstico, elevando a cotagao da moeda
americana de R$ 1,61 em agosto de 2008 para R$ 2,39 em média no més de dezembro
do mesmo ano (BCB, 2008).
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Adicionalmente, os efeitos da desvalorizagao anterior do délar, que ocorrera desde
2004 em um contexto de demanda interna aquecida, comegaram a aparecer sobre o saldo
do balanc¢o de pagamentos. Com a saida de capitais resultante da crise financeira externa,
do aumento das remessas de lucros e dividendos para o exterior devido ao maior estoque
de investimento direto, do aumento no volume de importagoes e da queda no volume
exportado em fungdo da reducio do crescimento mundial, o saldo em transagoes correntes
tornou-se deficitdrio apds cinco anos de saldos positivos.

Apesar dos eventos negativos ocorridos em 2008, o ano terminou com um
crescimento real de 5,6% (dado em tempo real) acima da expectativa contida na LOA, que
era de 5%, superdvit primdrio de 4,07% do PIB, acima da meta de 3,8%, e com receitas e
despesas acima dos valores previstos. Adicionalmente, em 2008 o pais foi algado a grau de
investimento por duas importantes agéncias de risco, a Standard & Poor’s em 30 de abril
e a Fitch em 29 de maio.

Apesar de conter ressalvas a respeito da deterioragio do saldo em transagoes correntes,
o Projeto de Lei Orgamentdria para 2009 continuou otimista em relagio a melhora
na solvéncia externa do pais e com expectativas positivas a respeito da manutengao de
ingresso liquido de capitais. A mensagem presidencial que encaminhou o Ploa apostava
em um cendrio externo relativamente estdvel, com pequena desaceleragio no crescimento
mundial, e descartava a possibilidade de ocorréncia de choques adversos sobre a economia
doméstica. A Lei Orcamentdria foi aprovada pelo Congresso em dezembro de 2008, quando
a crise financeira internacional jd se havia intensificado. Por conta desse agravamento
da crise, o Congresso reduziu a expectativa de crescimento econdmico real para 3,5%
contra os 4,5% estipulados na proposta do Executivo. Mesmo com essa reducio, a taxa de
crescimento esperada ainda era superior a taxa de 2,80% prevista pelo mercado no Boletim
Focus. As expectativas em relagio a inflagio, aos juros e ao cAmbio estavam em linha
com as expectativas de mercado. Com as mudangas nos pardmetros macroeconémicos, as
estimativas de receita e de despesa também foram revisadas para baixo (Tabela 9).

TABELA 9

Evolugio dos parAmetros macroecondmicos previstos — 2009

Referéncia

acum.

var. acum.

US$ (dez.)
Petréleo

IPCA var.

<
o=
=
9
g <
o
=
[
70}

Massa salarial

Cambio R$/
PIB var. real

PLDO 2009 — Pardmetro

1710312008 4,5 4,57 1,81 5 10,63 | 12,07 | 9837 | 757,5 | 689,0
Ploa 2009 — Pardmetro

10/07/2008 4,5 5,3 1,71 4,5 13,99 | 14,08 | 111,97 | 808,9 | 606,5
LOA 2009 4,5 5,8 2,04 3,5 13,57 | 12,95 | 76,37 | 805,3 | 609,7
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Boletim Focus — 28/11/2008 5,25 5,8 2,13 2,8 13,75
pee, - 675209 BSIOV2009) 151 58 | 204 | 35 | 1357 | 1295 | 7637 | 8053 | 6097
rogramagio Financeira
Dec. n. 6.808/2009 578.8
(27/03/2009) Parametros 4,5 4,16 2,31 2 10,8 6,29 47,27 756,9 ’
12/03/2009
Boletim Focus 13/03/2009 4,52 3,69 2,3 0,59 10,4
Dec. n. 6.867/2009
(29/05/2009) Parametro 4,3 2,01 2,23 1 10,25 5,67 53,05 745,2 593,2
19/05/2009
Boletim Focus 15/05/2009 4,33 2,03 2,2 -0,49 10
Dec. n. 6.923/2009
(05/08/2009) Parametro 4,42 1,35 2,08 1 9,98 8,82 59,1 743,3 592,7
15/07/2009
Boletim Focus 4,53 0,9 2,07 -0,34 9,81
Dec. n. 6.993/2009
(28/10/2009) Parametro 4,42 1,35 2,08 1 9,98 8,82 59,1 737 601,6
15/07/2009
Dec. n. 7.027/2009
(07/12/2009) e Dec. n. 736,9 602
7.036/2009 (17/12/2009) — 427 0,44 1,99 ! 9,95 9,77 60,53 741,8 606,7
Pardmetro 15/07/2009
Realizado* 4,31 -1,44 2 0,21 9,92 935 60,56 | 740,6 | 581,5
Revisto™* -0,23

Nota: Decreto n. 6.752/2009 adotou os mesmos parametros da LOA.
Fonte: Relatérios de cumprimento de metas fiscais

Ao longo do ano, conforme as estimativas de crescimento do PIB foram sendo
revistas para baixo, o governo foi reduzindo as previsdes de arrecadagao e de despesa.
A Tabela 9 apresenta a evolugio dos parimetros macroecondmicos previstos, bem como
as expectativas de receitas e de despesas programadas. A titulo de comparacio, constam
também as previsdes de mercado captadas pelo Boletim Focus do Banco Central. Dessa
forma, ¢é possivel verificar o quanto as previsoes do governo diferem da previsao do mercado
financeiro. Para essa comparagao. Os Boletins Focus utilizados foram aqueles publicados
nas datas mais préximas possivel da divulgacio dos parimetros macroeconémicos
correspondentes. Essa informacio ¢é relevante para uma comparagio mais precisa, haja
vista a volatilidade observada nessas previsées de um periodo a outro. Podemos notar que,
a0 longo de todo o ano de 2009, as expectativas do governo em relagio ao crescimento
do PIB foram superestimadas em comparagio as expectativas do mercado. Mesmo na
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avaliacdo realizada ao final do quinto bimestre, quando o mercado financeiro assumia uma
taxa de crescimento negativa para o ano, o governo ainda estava trabalhando com uma
expectativa de crescimento real de 1%. Em relacio aos demais pardmetros, as estimativas
do governo assemelhavam-se as do Boletim Focus.

Analisando as previsoes contidas na LOA, ¢ possivel verificar que o governo se apoiou
na tese de que havia um descolamento entre os eventos externos e a economia brasileira.
O diagndstico era que a crise ndo afetaria a economia brasileira. De fato, Holland e Mori
(2010) citam que havia algumas condigoes favordveis na economia brasileira, como o
elevado volume de reservas internacionais, que serviria de seguro contra possiveis ataques
especulativos; a elevada taxa de juros, que permitiria uma flexibilizagao por parte da politica
monetdria; e a alta valorizagio precedente do real ante o délar, havendo espago para uma
possivel desvalorizagio. Porém, como exposto por Holland e Mori (2010), as exportagoes
mundiais reduziram-se cerca de 40% entre agosto e dezembro de 2008, e, em fungao do
acentuado co-movimento das exportagdes das economias desenvolvidas com as economias
em desenvolvimento, o comércio internacional seria um canal fundamental na transmissao
da crise internacional para as economias emergentes. Entretanto, esse risco nao foi captado
durante o planejamento or¢amentirio. Ao contrdrio, houve uma demora das autoridades
fiscais ¢ monetdrias em reagir. O Banco Central, por exemplo, havia iniciado em abril de
2008, e manteve até janeiro de 2009, uma politica contracionista, elevando a taxa de juros
em um momento em que os principais bancos centrais das economias desenvolvidas estavam
reduzindo suas taxas para niveis proximos a zero. As medidas de estimulo comegaram a
surgir a partir do forte colapso na producio industrial verificado no quarto trimestre de
2008, queda de 7,4% de acordo com dados do Banco Central do Brasil (2008).

No ambito fiscal, uma série de medidas de rentncia fiscal foi adotada para conter
o aprofundamento da crise no pais.!?> Entre essas medidas, podemos citar: a criagio de
aliquotas intermedidrias de Imposto de Renda para a Pessoa Ffisica; redugoes das aliquotas
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e redugao das aliquotas do Imposto sobre
Operagoes Financeiras (IOF). Em mar¢o de 2009, o governo langou o programa “Minha
Casa, Minha Vida”, com recursos para o financiamento da habita¢io. Os investimentos no
ambito do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC)'# foram mantidos. Juntamente
com os beneficios fiscais ao setor habitacional e com o Minha Casa, Minha Vida, as obras
do PAC mantiveram o setor de construgao civil aquecido e o emprego no setor.

Com a retragio na arrecadagio do IPI e do Imposto de Renda, o volume de transferéncias a
estados e municipios foi fortemente afetado. A fim de viabilizar a administragio dos municipios, o
governo federal, por meio da Medida Proviséria n. 462, assegurou a esses entes o recebimento, em
2009, de transferéncias em valores correntes equivalentes aos recebidos em 2008.

13 No ambito monetario, o Banco Central iniciou um processo de reducao da taxa basica de juros, reduzindo a Selic em cinco
pontos percentuais entre janeiro e julho de 2009. A taxa de juros atingiu 8,75% em julho e permaneceu nesse patamar até
abril de 2010. Outras medidas monetarias também foram implementadas e podem ser encontradas no Boletim Anual de
2009 do Banco Central do Brasil.

14 O PAC foi langado em 2007.
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Em relagio as politicas de renda, o governo manteve os programas sociais, em especial
o Bolsa Familia, manteve a politica de valorizagao do saldrio minimo, garantindo ganhos
reais aos assalariados, inclusive aposentados e pensionistas do INSS, e elevou os beneficios
do seguro-desemprego.

Outras medidas adotadas visaram minimizar a perda de arrecadagao, como, por exemplo,
o recolhimento 4 Conta Unica do Tesouro dos depésitos judiciais e extrajudiciais referentes
a tributos e contribui¢ées federais mantidos nas institui¢oes bancdrias; e antecipac¢io de
dividendos das empresas estatais em que a Unido detém participagio aciondria.

Além das medidas supracitadas, a medida mais importante adotada pelo governo
para reverter o impacto recessivo do contdgio da crise internacional foi a politica de
sustentagao do crédito através dos bancos publicos. Por orienta¢io do governo federal, as
institui¢des financeiras publicas (Banco do Brasil, Caixa e BNDES) ampliaram a oferta de
crédito e de financiamento. A expansio mais expressiva ocorreu no crédito direcionado,
especialmente o crédito habitacional e os financiamentos concedidos pelo BNDES
para projetos de infraestrutura e aquisicio de mdquinas e equipamentos no ambito do
Programa de Sustentacao de Investimentos (PSI).!> Para viabilizar o crescimento da oferta
de crédito, o governo realizou aportes financeiros no BNDES por meio da emissao de
titulos de divida. A Divida Liquida do Setor Pablico alcangou 42,8% do PIB em 2009,
ante 38,4% em 2008 e, de acordo com dados do Banco Central, parte desse aumento da
divida ocorreu em fungio da concessao de crédito do governo ao BNDES (BCB, 2009b).

Ao final do ano de 2009, as estimativas do Banco Central indicavam que o crescimento
real do PIB havia sido de 0,21%, porém, o dado atualizado indica que houve naquele
ano um crescimento negativo de 0,23%. Em fun¢io da queda na atividade econémica e
das desoneragées fiscais que foram realizadas ao longo do ano, a arrecadagao foi inferior
aos valores previstos, resultando em um desvio de execugio negativo pela primeira vez
desde 2002. As despesas também foram menores do que as planejadas no orgamento.
No entanto, as despesas primdrias cresceram 15% de 2008 para 2009 de acordo com
dados do Tesouro Nacional (2009). Houve também um aumento em propor¢io do PIB:
enquanto as despesas em 2008 representaram 16,57% do PIB, em 2009 a proporgio
aumentou para 18,26%, refletindo o aumento das despesas em um cendrio de redugao
do crescimento econdmico. Os gastos com pessoal cresceram 15,9% entre 2008 e 2009,
e as despesas com custeio e capital cresceram 16,9% no mesmo periodo. A principal
contribuigio para o aumento das despesas veio das obriga¢oes custeadas pelo Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), que se elevaram 30,5% no ano (Tabela 10). Os recursos
do FAT custeiam o Programa de Seguro-Desemprego, o pagamento do abono salarial e
programas de desenvolvimento a cargo do BNDES.

15 O PSI foi lancado em 2009 para concessao de crédito a taxas subsidiadas para compra de maquinas e equipamentos. O
programa foi mantido até dezembro de 2011, embora, originalmente, estivesse previsto para acabar em 2010.

APERFEICOAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

TABELA 10
Despesa primdria total 2009

Varia¢ao % acumulada jan.-dez.

Discriminagao
2008/2007 2009/2008

Despesa primria total 9,3 15
i. Beneficios 7.7 12,7
ii. Pessoal 12,4 15,9
iii. Custeio e capital 8,3 16,9

a) FAT 12,8 30,5

b) Subsidios -40,3 -9,5

c) LOAs/RMV 13,0 18,1

d) Outras 11,4 15,7

Fonte: Tesouro Nacional (2009)

Em setembro de 2009, por meio da Lei n. 12.053/2009, a LDO foi modificada
e a meta de superdvit primdrio para o setor publico consolidado foi reduzida de 3,8%
para 2,50% do PIB. A Petrobras foi excluida do cédlculo do superdvit primdrio, isto ¢, a
empresa poderia realizar seus investimentos sem as restri¢des impostas pela necessidade de
contribuir com o resultado fiscal. Adicionalmente, a LDO passou a considerar os gastos
efetivamente realizados no Ambito do PAC, acrescidos dos Restos a Pagar executados no
exercicio até o montante de R$ 28,5 bilhoes, passiveis de dedugio da meta de resultado
primdrio.'® A LDO 2009 também permitiu que pagamentos de despesas empenhadas em
oramentos anteriores, até o montante dos Restos a Pagar inscritos no encerramento de
2008, pudessem ser deduzidos da meta de superdvit primdrio. Somam-se as mudangas
na LDO a antecipacio de dividendos a receber das estatais e a venda desses dividendos
a0 BNDES para elevar a receita disponivel. Na prética, todas essas medidas permitiram
que a meta do superdvit fiscal fosse artificialmente atingida. O superdvit primdrio em
2009 foi de 1,25% do PIB para o governo central e 2,06% do PIB para o setor publico
consolidado. Considerando-se as deducées no 4mbito do PAC no total de 0,57% do PIB,
a meta prevista na LDO foi atingida.

ALei Orgamentdria para2010, elaborada sob os efeitos da crise financeira internacional
em um contexto de queda brusca na atividade econdmica doméstica, manteve o tom de
otimismo presente nos orcamentos anteriores. Dessa vez, as expectativas otimistas em
relacdo ao PIB foram realizadas. A taxa de crescimento real ficou 2,57 p.p. acima da

16 Até 2009, eram passiveis de deducdo da meta de resultado priméario, na medida de sua execucdo, somente os projetos do
Projeto Piloto de Investimento (PPI).
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previsao inicial da LOA (7,57% contra uma previsao de 5%). Segundo dados do Banco
Central, o desvio positivo ocorrido na taxa de crescimento foi puxado pelo consumo das
familias, cujo aumento de 7% no ano foi incentivado pelos ganhos de renda real e pela
expansao do crédito, e pela formagao bruta de capital fixo, que apresentou crescimento
de 21,8% no ano, consistente com os recursos destinados as obras de financiamento
imobilidrio e as obras de infraestrutura no 4mbito do PAC (BCB, 2010).

O crescimento acima das expectativas iniciais gerou um recorde de arrecadagio e,
consequentemente, um recorde no desvio de execu¢do positivo das receitas de R$ 47,2
bilhoes. Com o aumento da arrecadagio, os gastos totais também atingiram valor recorde,
alcancando 19,14% do PIB, o maior valor até entio, desde 1997, resultando em um
desvio de execugio da despesa positivo em R$ 21 bilhées. E vélido observar que 2010 era
ano eleitoral e que a elevagio dos desvios de execu¢do em anos eleitorais ¢ um resultado
coerente com a inten¢do do governo em exercicio de eleger seu sucessor.

Em relagio ao superdvit primdrio, a meta fixada na LDO 2010 era de 3,3% do
PIB para o setor publico consolidado, sendo 2,15% relativos ao governo central, 0,20%
relativos as estatais e o restante para os estados, o Distrito Federal e os municipios.
A LDO também determinou que as despesas no 4mbito do PAC poderiam ser deduzidas
do superdvit primdrio em até R$ 22,5 bilhées. Também poderiam ser deduzidas as
despesas com “Restos a Pagar” relativos aos investimentos do PAC e do PPI e o excesso
da meta de superdvit primdrio apurado no exercicio de 2009. Posteriormente, o limite de
abatimento das despesas do PAC foi elevado para R$ 29,8 bilhoes (Lei n. 12.182/2009).
No final de 2010, ocorreu outra mudanga na meta de superdvit primdrio. Por meio da Lei
n. 12.377 de dezembro de 2010, foi concedido tratamento especial ao Grupo Eletrobras,
excluindo-o do cdlculo do resultado primdrio, de forma semelhante ao que havia sido
feito com o Grupo Petrobras a partir da LDO 2009. Dessa maneira, a meta de resultado
primdrio para o setor ptblico consolidado caiu para 3,1% do PIB, e a meta para as estatais
foi estabelecida em 0%.

Além das dedugées previstas na LDO, outra operacio atipica realizada ao longo de
2010 e que ajudou no cumprimento da meta fiscal foi o recebimento liquido de receitas
derivadas do pagamento de cessio onerosa pela Petrobras. A Uniio cedeu aquela estatal o
direito de explorar o petréleo da camada do pré-sal. Por esse direito, chamado de cessao
onerosa, a Petrobras pagou ao Tesouro R$ 74,8 bilhoes. Desse total, R$ 42,9 bilhoes
foram utilizados pelo Tesouro para capitalizar a estatal, e o saldo de R$ 31,9 bilhoes foi
contabilizado com o superdvit primdrio.

Apesar do crescimento da arrecadagao acima do previsto, a meta de superdvit primdrio
em 2010 s6 foi atingida em funcio das dedugoes relativas as despesas do PAC e em funcio
das receitas liquidas derivadas do pagamento de cessao onerosa pela Petrobras.

Se pelo lado fiscal o governo atuava no sentido de estimular a economia, expandindo
os gastos publicos, pelo lado monetdrio o Banco Central atuou no sentido de conter pressoes
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inflaciondrias. A partir de abril de 2010, o Banco Central iniciou uma politica de elevagao
da taxa de juros bdsica que s6 foi interrompida em agosto de 2011. Nesse periodo, a taxa
Selic elevou-se em 3,75 p.p., passando de 8,75% ao ano para 12,50%. Adicionalmente,
no final de 2010 o Banco Central adotou um conjunto de medidas macroprudenciais
para conter a expansio do crédito ao consumidor, avaliada como excessiva naquele
momento. Além de conter o endividamento das familias, as medidas visavam também
reduzir a exposi¢do ao risco das institui¢oes bancdrias mediante a imposi¢ao de restrigoes
as operagoes dessas institui¢coes. Entre as medidas adotadas estavam o aumento da taxa
de juros e a reducio dos prazos para financiamentos, elevagio de IOF sobre operacoes
de crédito a pessoa fisica, elevacio de percentual minimo para pagamento da fatura de
cartdo de crédito, elevacio dos requerimentos compulsérios e aumento do requerimento

de capital para operacoes de crédito a pessoa fisica (PRATES; CUNHA, 2012).

3.3 0 periodo de 2011 a 2015 - o governo Dilmaea
elevacao dos desvios de execucao

O governo Dilma pode ser dividido em trés subperiodos: a) o primeiro periodo,
referente ao ano de 2011, em que foram adotadas medidas restritivas de cardter anticiclico;
b) o periodo de 2012 a 2014, no qual foram adotadas medidas de estimulo & economia no
ambito da chamada “Nova Matriz Macroeconémica’; e ¢) o ano de 2015, apés a reelei¢o
da presidente, em que o governo assumiu os problemas econdémicos existentes, sobretudo
no Ambito fiscal, e iniciou a ado¢ao de medidas de ajuste para resolvé-los.

O Orgamento para 2011 foi elaborado seguindo a linha de otimismo observada em
todos os orcamentos anteriores. Nesse sentido, esperava-se crescimento real do PIB em
5%, com infla¢do convergindo para o centro da meta; declinio nos juros e na DLSP/PIB;
queda no déficit nominal; ampliagao dos investimentos do governo federal; ampliagao das
politicas de inclusao social; e manuten¢io do esforco fiscal em 3,3% do PIB. A expectativa
de crescimento sugerida no Ploa foi mantida pelo Congresso. No primeiro semestre do
ano foram adotadas medidas restritivas para desaquecer a economia, dando sequéncia
as medidas macroprudenciais e a elevacao dos juros realizada pelo Banco Central desde
2010. A partir do segundo semestre de 2011, a situagdo fiscal e de financiamento da
divida publica agravou-se nos paises da Zona do Euro, com reflexos sobre o crescimento
econdmico mundial, a percepgao de risco e a volatilidade nos mercados financeiros. Com o
recuo na previsao de crescimento, o governo brasileiro interrompeu as medidas restritivas
que estavam em pritica desde 2010 e adotou um conjunto de medidas de incentivo fiscal a
setores especificos com o objetivo de estimular o investimento. O crescimento do PIB em
2011 ficou abaixo das expectativas contidas na LOA. O desvio de execugio da receita em
relagio 3 LOA foi de R$ 0,6 bilhées, o menor desvio positivo observado entre 2002 € 2015
(em 2006, o desvio foi R$ 0,6 negativo). Em relacio a despesa, o desvio foi maior e igual
a R$ 39,1 bilhoes negativos, isto é, a despesa ficou abaixo dos valores previstos na LOA.
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Os problemas em relagio aos desvios de execu¢io orcamentdrios agravaram-se
a partir de 2012, quando os desvios entre receita realizada e prevista e os desvios em
relagdo as previsoes dos pardmetros macroecondémicos se tornaram crescentes. Além do
agravamento da crise externa, o ano de 2012 foi marcado pelo fim do ciclo de commodities
nio antecipado no or¢amento e pelo fortalecimento do délar. O délar fraco e a elevagao
nos pregos das commodities exportadas pelo Brasil haviam sido protagonistas no ciclo de
crescimento observado durante o governo Lula. Com a queda no prego das commodities,
houve um efeito multiplicador negativo que ajudou a reduzir o crescimento econdmico e,
consequentemente, a reduzir a arrecadacio.

De 2012 a 2014, com o intuito de sustentar o crescimento em nivel elevado, diante
do agravamento da crise fiscal nos paises da Zona do Euro, o governo Dilma adotou
uma série de medidas que se mostraram equivocadas e culminou em piora da situagio
fiscal, deterioragdo das expectativas, queda do investimento e redugio do crescimento
econdmico. Pelo lado orcamentdrio, houve queda da arrecadacio e elevagao dos gastos
publicos, resultando em desvios de execuc¢do crescentes tanto em relacio a receita quanto
em relacio a despesa.

As medidas de estimulo adotadas ficaram conhecidas como “Nova Matriz Macroeco-
némica’ em referéncia ao fato de que tais medidas eram contrdrias a sustentagio do tripé
macroecondmico composto por metas de inflagdo, superdvits primdrios e cAmbio flutuante
que vigorara desde o segundo mandato do presidente Fernando Henrique. Na prética, a
Nova Matriz Macroeconémica entrou em vigor, ainda de forma menos evidente, apés 2008,
durante o governo Lula e em resposta aos efeitos da crise financeira do subprime. O governo
Dilma ampliou as medidas de estimulo e institucionalizou a nova matriz.

De modo geral, a nova matriz pode ser caracterizada por politica fiscal expansionista;
expansio do crédito a baixo custo através de bancos publicos; cAmbio desvalorizado; redugao
das taxas de juros; estimulo a industria nacional através de elevagdo das taxas de importacio;
exigéncia de requisitos minimos de insumos nacionais; amplia¢ao do financiamento a setores
estratégicos; e manutengao do consumo para estimular o crescimento.

Em uma tentativa de reduzir os custos de produgio, além de conter a elevagio da
inflagdo, o governo interveio no setor elétrico por meio da renovagao antecipada de contratos
de concessio de geragao, transmissao e distribui¢do de energia elétrica que venceriam de
2015 a 2017, além de reduzir encargos do setor. De acordo com a Lei n. 12.783 de janeiro
de 2003, as concessoes de geracao de energia poderiam ser renovadas uma tnica vez pelo
prazo de trinta anos. A aceitagio da renovagao dependia da aceitagao da remuneragio por
tarifa calculada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Na prética, o governo
reduziu o preco pago pela geragio, reduzindo a tarifa final paga pelo consumidor.

Embora a redug¢io do prego da energia seja um fator importante para conter o custo
Brasil (CONJUNTURA ECONOMICA, 2013), a medida adotada pelo governo foi

controversa, principalmente porque gerou desequilibrios no setor elétrico que precisaram
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ser corrigidos em 2015, quando os pregos da energia voltaram a subir em um contexto em
que a inflagdo j4 estava elevada. A medida provocou desequilibrios entre as despesas e as
receitas das empresas geradoras. Adicionalmente, em 2013 ocorreu aumento do consumo
de energia combinado com redugao no volume de chuvas e atrasos de investimentos no
setor. Com redugao na oferta de energia e aumento no consumo, foi preciso recorrer
as termelétricas que possuem um custo mais elevado de producio. Em 2014, com o
agravamento da estiagem, os gastos com as termelétricas aumentaram. No entanto, o
custo mais elevado nio foi repassado ao consumidor, o que seria considerada uma atitude
impopular para um ano eleitoral. Foi preciso repassar subsidios as empresas do setor
para cobrir os prejuizos acumulados pelas geradoras, criando mais uma fonte de elevagao
dos gastos ptblicos. Em 2015, passadas as elei¢oes, o governo permitiu que os custos
maiores com a produgio de energia fossem repassados aos consumidores, assim o aumento
acumulado da energia elétrica superou os 50% no ano.!”

Além do setor elétrico, o governo também utilizou a Petrobras para tentar manter a
inflagio dentro da meta. A estatal passou a vender gasolina para as distribuidoras por um
preco congelado, sem repassar as variagdes dos precos de importagdo, em um contexto
em que o dodlar se estava valorizando e o prego do barril do petréleo estava em ascensio.
Adicionalmente, o governo imp6s um custo maior a produc¢do e aos investimentos da
Petrobras ao exigir um percentual minimo de componentes domésticos na construgao de
plataformas de perfuragdo e na constitui¢io das equipes que trabalhassem nessas platafor-
mas. O congelamento do prego da gasolina e a manutengio de investimentos relacionados
ao pré-sal, considerados estratégicos pelo governo, elevaram o endividamento da empresa,
a0 mesmo tempo em que veio  tona o esquema de corrup¢io que operava na estatal com
envolvimento de agentes politicos, incluindo pessoas ligadas ao governo, derrubando o
valor da empresa no mercado acionirio.

Disposto a reduzir a taxa de juros, o governo Dilma utilizou o Banco do Brasil e a
Caixa para expandir o crédito com taxas de juros mais baixas que as praticadas pelo mercado.
Em um primeiro momento, os bancos publicos expandiram suas receitas e elevaram suas
participagoes no mercado de crédito. Esse movimento for¢ou os bancos privados a reduzirem
seus spreads, levando a uma queda na taxa de juros efetiva paga por consumidores e empresa,
tanto no crédito com recursos livres como no crédito com recursos direcionados.

A redugio da taxa de juros efetiva da economia foi facilitada pela redugao da taxa
basica pelo Banco Central. Entre agosto de 2011 e outubro de 2012, a Selic foi reduzida em
5,25 p.p., saindo de 12,5% para 7,25% ao ano e permanecendo nesse nivel até marco de
2013, quando o afrouxamento monetdrio foi interrompido. A atuagio do Banco Central
gerou duvidas a respeito de qual meta de inflagio estava sendo perseguida, haja vista que
a0 longo de 2012 ocorreram pressoes inflaciondrias que levaram a inflagio medida pelo
IPCA a alcangar 5,84% no acumulado em 12 meses, valor acima do centro da meta.

17 O Relatério de inflagdo de dezembro de 2015 aponta uma elevacéo de 50,48% na energia elétrica no acumulado anual até
o més de novembro.
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O BNDES continuou desempenhando papel fundamental na expansio do crédito
mediante aportes financeiros do Tesouro Nacional. O Programa de Sustentagao do
Investimento, vigente desde 2009, foi prorrogado, e a taxa de juros de longo prazo,
destinada ao financiamento de projetos de investimento, foi reduzida. Em agosto de 2011
foi lancado o Plano Brasil Maior (PBM), que, segundo descri¢cao do BNDES, tinha por
objetivo articular os esforcos de politica industrial do governo federal para o periodo de
2011 a 2014, com foco no estimulo 4 inovagio e & competitividade da indudstria (BNDES,
2011). Uma série de medidas de desoneracio fiscal fez parte do PBM. Além de medidas
para viabilizar o investimento privado, o governo adotou medidas com o objetivo de
viabilizar o investimento publico. Dessa forma, no final de 2011, o governo federal
autorizou a ampliacdo dos limites de endividamento dos estados junto ao BNDES e a
institui¢des financeiras internacionais. Adicionalmente, em junho de 2012, o governo

federal divulgou o Programa de Compras Governamentais, sob o qual foram previstos R$
8,43 bilhoes de compras, beneficiando diferentes setores (CAGNIN et al., 2013).

Mesmo com os sinais de desaceleragdo, o governo continuou elaborando or¢amentos
fundamentados em expectativas otimistas de crescimento do PIB, mas, apesar das medidas
expansionistas adotadas, as expectativas em relacdo ao crescimento econdmico foram
frustradas. Consequentemente, a arrecadagio também ficou abaixo dos valores previstos
em todos os anos, com exce¢io de 2011 (Tabela 11). Nesse cendrio de arrecadagio em
queda e gastos crescentes, o governo lancou mio de manobras contdbeis para manter
as contas publicas artificialmente equilibradas. Entre essas manobras estio o atraso de
repasses as institui¢oes financeiras que custearam despesas do governo, tais como os
beneficios sociais e previdencidrios, o abono salarial e o seguro-desemprego, subsidios,
despesas do programa Minha Casa, Minha Vida; adiantamentos concedidos pelo BNDES
a Unido; abertura de créditos suplementares incompativeis com a obten¢iao da meta de
resultado primdrio, entre outras medidas que ficaram popularmente conhecidas como
“pedaladas fiscais” e que estao sendo julgadas quanto as suas legalidades.

TABELA 11
Previsoes contidas na LOA wversus valores realizados
Ano Etapa PIB ‘ Receita | Despesa

— Previsto LOA 5,0 990,5 773,6
8 Realizado 3,92 991,0 734,5
) Previsto LOA 4,5 1.127,3 864,0
8 Realizado 1,76 1.060,.3 813,0
« Previsto LOA 4,5 1.253,4 964,6
8 Realizado 2,74 1.179,0 920,1

Continua »
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Continuacao »

Ano Etapa | PIB | Receita | Despesa
- Previsto LOA 3,8 1.331,6 1.052,9
] Realizado 0,15 1.221,5 1.040,2
n Previsto LOA 0,77 1.447,8 1.168,1
8 Realizado -3,8 1.228,7 1.158,7

Fonte: Relatérios de avaliagdo do cumprimento de metas fiscais

Em 2015, os efeitos negativos das medidas expansionistas, adotadas no dmbito da
Nova Matriz Macroecon6émica, tornaram-se mais fortes. Passada a elei¢ao presidencial
em outubro de 2014, a taxa de juros Selic comegou a ser elevada e, em 2015, atingiu
14,15%, retornando ao patamar observado em 2006. A DLSP atingiu 36,2% do PIB em
dezembro de 2015, contra 30,6 em dezembro de 2013 (menor nivel do governo Dilma).
O endividamento bruto cresceu ainda mais, passando de 51,8% do PIB em dezembro
de 2010, no inicio da gestao Dilma, para 66,5% em dezembro de 2015. Os precos
administrados, da gasolina e da energia, que haviam sido congelados, foram liberados e,
juntamente com a desvalorizacido cambial, colaboraram para o descumprimento da meta
de inflacio, o IPCA fechou o ano de 2015 com varia¢iao de 10,67% contra uma meta de
4,5%, com dois p.p. de intervalo de tolerincia. Adicionalmente, o pais perdeu o grau de
investimento que havia recebido em 2008. Diante da deterioragio das contas publicas e da
perda de credibilidade na capacidade do governo de resolver a situacio, a taxa de cimbio
disparou, atingindo R$ 3,87 em dezembro de 2015, gerando pressoes adicionais sobre o
nivel de precos.

Observa-se que a previsdo fiscal se deteriorou severamente durante o governo Dilma.
Ao longo dos cinco anos de governo, as medidas anticiclicas adotadas, nio antecipadas no
or¢amento, geraram um desequilibrio nas contas. Além de a arrecadagio ter ficado aquém
das expectativas contidas no orgamento, as despesas aumentaram em um percentual
superior ao aumento nas receitas (exceto no ano de 2011), conforme dados da Tabela 12.

TABELA 12

Variagio de receita e despesa

% variagio real

Discriminagiao
2011/2010 2012/2011 2013/2012 2014/2013 2015/2014

Receita primdria 7,7 7,2 11,2 3,6 -6,3
Transferéncias 22,6 5,2 4,7 10,6 -5,8
Despesa primdria 3,4 11,1 13,6 12,8 2,1

Fonte: Relatdrios do resultado do Tesouro Nacional
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Até 2013 o governo anunciou a obtengao de superdvits primdrios. Nos anos de
2014 e 2015, o resultado primdrio do governo central foi deficitdrio, respectivamente em
0,34% e 1,94% do PIB. A Tabela 13 apresenta a meta de resultado primdrio estabelecida
para o governo central na LDO e os resultados atingidos. As metas indicadas sao aquelas
definidas na LDO original, sem considerar as mudangas que sio executadas ao longo do
ano. Em 2013, 2014 e 2015, por exemplo, foram feitas alteragoes na LDO entre os meses
de novembro e dezembro dos respectivos anos, quando o nao cumprimento da meta ji era
evidente, ou seja, na prética, as mudangas ocorreram para legalizar o resultado inferior a
meta inicial.

TABELA 13

Resultado primério do governo central — governo Dilma

2011 2012 2013 ‘ 2014 ‘ 2015
Meta LDO 2,15 2,15 2,15 2,15 2,0
Resultado primdrio 2,26 2,01 1,59 -0,34 -1,94

Fonte: Relatérios do resultado do Tesouro Nacional

Além de adotar a pritica corriqueira de propor mudangas na meta de superdvit, o
governo também teve a sua disposicio a possibilidade de deduzir do cilculo do resultado
primdrio as despesas realizadas no 4mbito do PAC. Diante da elevagao observada nas despesas
e da arrecadacio abaixo do previsto, os superdvits obtidos s6 foram possiveis mediante o
subterfigio das dedugoes das despesas do PAC. Sem entrar no mérito dos beneficios de
longo prazo que sao obtidos com o aumento dos investimentos, a dedu¢io dessas despesas
caracteriza-se uma distor¢io da proposta do superdvit, que ¢ gerar uma poupanca para pagar
os juros da divida em relagio ao PIB, evitando seu crescimento. Adicionalmente, invalidou a
meta de superdvit fiscal contida na LDO, haja vista que a meta passou a ser utilizada apenas
como uma referéncia e n2o como um objetivo a ser alcangado.

Outra maneira utilizada para garantir o cumprimento da meta fiscal foi a adogao da
prética, cada vez mais frequente, de postergar o pagamento de despesas, contabilizando-as
como Restos a Pagar. A Tabela 14 apresenta a evolugao dessa rubrica a partir de 2002. Ao
longo dos anos, o governo inflou essa conta, adiando pagamentos, para garantir que as
despesas efetivamente liquidadas no exercicio fossem compativeis com a obten¢io da meta
de resultado primdrio.
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TABELA 14

Restos a Pagar inscritos no ano de referéncia
Ano Processados Nao processados Total
2002 6.508.329,00 14.517.258,00 21.025.587,00
2003 9.740.239,00 23.758.944,00 33.499.183,00
2004 4.889.012,00 17.384.523,00 22.273.535,00
2005 5.595.024,00 33.977.924,00 39.572.948,00
2006 6.938.064,00 38.749.803,00 45.687.867,00
2007 7.051.461,68 55.136.800,90 62.188.262,58
2008 24.034.903,55 67.937.227,92 91.972.131,47
2009 21.849.700,16 92.126.197,19 113.975.897,35
2010 24.642.340,18 103.282.259,86 127.924.600,04
2011 24.092.365,06 116.937.762,55 141.030.127,61
2012 26.275.774,24 150.401.343,05 176.677.117,29
2013 33.607.897,70 185.132.731,62 218.740.629,32
2014 38.449.376,71 188.362.271,85 226.811.648,56
2015 45.260.000,00 141.049.000,00 186.309.000,00

Fonte: Tesouro Nacional - Séries Estatisticas

A crescente inscrigao de despesas em Restos a Pagar cria um problema de credibilidade
em relagdo ao planejamento e a execugio orgamentdria. Durante o exercicio, executa-se um
orcamento diferente daquele que foi planejado para o exercicio em referéncia. Executam-se
despesas de orgamentos anteriores com a receita arrecadada no exercicio corrente, criando
uma espécie de orgamento paralelo. Essa prética contribui para gerar baixa previsibilidade
em relag¢io a execu¢io do or¢amento corrente, além de langar dividas a respeito da prépria
validade do or¢amento.

Todos esses mecanismos, que a principio foram criados para dar flexibilidade ao
gestor da politica fiscal diante das imprevisibilidades inerentes & economia, acabaram
sendo adotados como instrumentos de acesso irrestrito, contribuindo para transformar o
or¢amento publico brasileiro em uma mera pega legal, sem validade prética para guiar as
expectativas em relagio a trajetdria da politica fiscal.
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4 CONCLUSOES

Os dados e as andlises realizadas nesta pesquisa permitem-nos observar que a previsao
fiscal se tornou menos precisa e que os desvios de execugdo se tornaram maiores a partir de
2012. A partir da crise internacional em 2008, o governo brasileiro passou a adotar subterfi-
gios contdbeis para garantir o cumprimento da meta de superdvit primdrio. A adogao dessas
medidas tornou-se mais frequente e com maior impacto sobre a execugio or¢amentdria a
partir de 2012, de modo que as previsoes contidas na Lei Or¢amentdria e as metas fiscais
presentes na LDO passaram a desempenhar um papel apenas formal, mera exigéncia legal.
Dessa maneira, o planejamento orcamentdrio deixou de cumprir com sua finalidade de ser-
vir como guia das a¢des politicas e como instrumento de previsibilidade da politica fiscal.
Com isso os planos fiscais perdem credibilidade e a trajetéria futura da politica fiscal torna-se
desconhecida, impactando negativamente as expectativas dos individuos.

Com a elevagio das despesas inscritas em Restos a Pagar, o orcamento executado ¢é
diferente do or¢amento planejado, comprometendo a andlise dos desvios de execucio.
Executam-se despesas de orcamentos anteriores com a receita arrecadada no exercicio
corrente, criando uma espécie de orcamento paralelo. Essa pritica contribui para gerar
baixa previsibilidade em relagio a execugio do orgamento corrente, além de langar ddvidas
a respeito da prépria validade do orcamento.

Além dos Restos a Pagar, o uso frequente de créditos adicionais e a possibilidade de
deduzir despesas do PAC da meta de superdvit primdrio também criam um orgcamento
paralelo, cuja execugio difere do orcamento aprovado pelo Congresso. Essas acoes nio
somente prejudicam as investigagoes a respeito da execugao orgamentdria como enfraquecem
o papel do Congresso Nacional em relagao a alocagao dos recursos do or¢amento.

Em relagao as previsoes das varidveis macroeconémicas que influenciam os resultados
fiscais, mostramos que ao longo do periodo analisado houve uma superestimagio na taxa
de crescimento do PIB. Como vimos, o otimismo em relacio ao PIB foi mantido em
todas as etapas do processo de planejamento do or¢amento. Adicionalmente, as evidéncias
encontradas apontam o desvio de previsio do PIB como varidvel principal na relagio de
determinantes dos desvios de execu¢io do orcamento. Dessa forma, melhorar a previsio
do governo em relacdo as varidveis macroeconémicas é um passo importante para reduzir
os desvios de execugdo orcamentdrios e melhorar o cumprimento do planejamento fiscal.

A andlise realizada também evidenciou a influéncia do preco das commodities nos
desvios de execugio do orcamento. Observamos que durante os anos em que 0s pregos
desses bens estavam em alta houve um crescimento significativo da arrecadagio, o que
permitiu que as previsoes otimistas do governo fossem realizadas. Com o fim do ciclo das
commodities, simultaneamente & manutengdo de politicas expansionistas e da elaboragio
de or¢amentos com previsdes superestimadas, os resultados fiscais deterioraram-se.
Adicionalmente, verificamos que a elevagio dos desvios de execugio coincidiu com
o periodo em que se intensificaram as medidas adotadas no 4mbito da “Nova Matriz
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Macroeconémica”, conjunto de medidas baseado em juros mais baixos, cimbio
esvalorizado e medidas fiscais expansionistas.
desval d didas fi t

Tendo em vista o crescente papel que a literatura tem atribuido as investigacoes da
politica fiscal a partir de dados em tempo real e considerando-se o papel fundamental
da transparéncia fiscal no ganho de credibilidade da politica, extraimos duas sugestoes
dessa pesquisa. A primeira é que seja disponibilizada uma base de dados oficial, em forma
de séries temporais, com as informagdes das previsdes orcamentdrias e dos parAmetros
macroecondmicos em tempo real. Houve uma iniciativa do governo nesse sentido com
a implementagio do Prisma Fiscal, em que sdo coletadas e divulgadas expectativas de
mercado das principais varidveis fiscais. No entanto, trata-se somente das expectativas de
mercado, algo semelhante ao que o0 Banco Central jd disponibiliza em suas séries temporais
com base nas informagées do Boletim Focus. Além disso, o Prisma Fiscal s6 disponibiliza
dados a partir do segundo semestre de 2015, quando foi lancado. E necessirio que seja
disponibilizada uma base de dados das previsdes e das expectativas que embasaram as
decisoes do governo em tempo real e em cardter retrospectivo, de modo que haja uma série
de tempo longa e estruturada, com metodologia bem definida. Dessa forma, esta pesquisa
poderd ser aprimorada e outros pesquisadores interessados no tema poderio utilizar esses
dados para aprofundar pesquisas correlatas.

Por fim, a segunda sugestdo segue a proposta de Jonung e Larch (2004) para que a
previsao de crescimento do PIB e das demais varidveis macroeconémicas seja atribuida
a uma institui¢do independente do governo para evitar que o otimismo persistente na
projegao do crescimento na fase de planejamento do or¢amento prejudique os resultados
fiscais. No minimo, seria interessante um debate a respeito do assunto para avaliar os
possiveis beneficios oriundos dessa medida.
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Participacao social no orcamento publico
através do imposto de renda: uma nalise
comparativa entre Brasil e Estados Unidos






Resumo ) 2

Este trabalho busca estudar os incentivos fiscais a doacées através do IRPF como
mecanismos de participagio na gestdao publica. Para tal, procura-se descrever os casos
do Brasil e dos EUA, em perspectiva histérico-normativa, a fim de obter dados que
permitam realizar andlise comparativa e multimétodo dos paises a partir do framework de
participagdo na gestdo publica orgamentdria proposto baseado na escada de participagao
de Arnstein (1969) e nas reflexdes acerca da democracia de Dahl (2005). Concluiu-se que,
nos dois paises, os incentivos fiscais podem ser considerados mecanismos de democracia
participativa por concederem poder de deliberagio ao cidadio. Contudo, niao sio
intrinsecamente democrdticos. Além disso, constatou-se que os EUA permitem um maior
grau de participa¢do potencial comparado ao Brasil. Entretanto, em ambos os casos, a
efetiva utilizacio dos mecanismos é muito limitada.

Palavras-chave: Participagio. Gestdo publica. Imposto de renda.
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1INTRODUCAO

A globalizagio e a consolidagao do ideal democrdtico, evidenciadas desde o final do
século XX, provocaram diversas implicacoes sobre a sociedade, levando a reconfiguragoes
de estruturas sociais e a instauragdo de novos paradigmas em diversos 4mbitos da
contemporaneidade. Dentre esses aspectos, o Estado foi uma das instituigoes que vém
sofrendo grandes impactos desse movimento, com seu papel e estruturas sendo postas
em xeque devido as caracteristicas desse cendrio, como a porosidade das fronteiras fisicas
combinada a emergéncia e a consolida¢do do espaco virtual; e a grande disseminagao
de informagdo em escala global e em tempo real; juntas essas caracteristicas incorrem
em novas dinimicas na relagio entre cidadaos e instituigdes, exigindo novas formas de
resposta as suas demandas.

Contudo, o Estado ainda estd fundamentalmente arraigado a ideia de representagio
como principio norteador do seu processo decisério. Isso ocorre mesmo diante de um
contexto de percep¢io de descolamento entre as demandas sociais e a agenda de governo
e de busca por mais formas de participagao dos cidadaos para além do processo eleitoral,
conforme mostram os estudos de Bobbio (1997), Held (2006), Mainwaring (20006) e
Tormey (2014).

Além disso, os principais modelos de gestdao presentes na administragdo publica
também tém contribuido para a perpetuacio da sensacio de falta de responsividade
do Estado, na medida em que tanto a burocracia quanto o gerencialismo buscam
relativamente pouco suporte dos cidadaos no desenvolvimento dos servigos publicos,
conforme apontado por Bresser-Pereira (2001), Secchi (2009), Homburg (2004) e Moote,
Mcclaran e Chickering (1997).

Percebe-se que apesar de alguns mecanismos de participagdo existirem e estarem
previstos inclusive nas constitui¢oes dos paises muitas vezes eles nio sio utilizados ou
conferem pouco poder discriciondrio ao cidadio, conforme pode ser observado em diversas
iniciativas no Brasil, como a plataforma Participa.br e as experiéncias com o orgamento
participativo, ou em outros paises, como a elaboragio participativa da Constitui¢ao da

Islandia e o planejamento urbano coletivo nos EUA (BANI, 2012; COELHO etal., 2015;
MOOTE; MCCLARAN; CHICKERING, 1997).

Um desses mecanismos que parece conferir poder de decisdo sobre a gestdo publica
para o cidadio ¢ o incentivo fiscal. Afinal, o Estado poderia decidir sozinho, de maneira
centralizada, o destino dos recursos orgamentarios, mas prefere incentivar a presenca de
outros atores na consecugdo das politicas publicas. Apesar disso, estudos que busquem
estudar a relagio entre participacio na gestdo publica e incentivos fiscais nao sio
encontrados na literatura, motivando a elaboracio desta dissertacio.
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1.1 Objetivos do estudo

Sob esse pano de fundo, este trabalho busca adentrar na esfera da participagao dos
cidadaos nas decisoes de governo. Em geral, quando se trilha este caminho, recorre-se
a andlise de mecanismos que assegurem a responsividade do governo as demandas dos
seus cidaddos — ou seja, o nivel de correspondéncia entre preferéncias da sociedade e as
prioridades da agenda de governo —, representada, para Dahl (2005), por dois pilares
fundamentais: participa¢do e competigio politica. Portanto, meios que estimulem a
permeabilidade das instituigoes e a liberdade de contestagio sio essenciais para o pleno
desenvolvimento desses dois pilares.

Nesse sentido, por meio do estudo comparativo dos casos do Brasil e dos EUA, esta
dissertagdo tem como objetivo principal avaliar:

* se incentivos fiscais para doagoes por meio do imposto de renda da pessoa fisica
(IRPF) sao mecanismos de democracia participativa aplicados a gestao publica.

Assim, para subsidiar a andlise da problemdtica central, buscar-se-4 responder as
seguintes perguntas adjacentes:

* O incentivo fiscal da dedugao do IRPF por doagio foi utilizado, ao longo da
histéria do Brasil e dos EUA, como mecanismo institucional de estimulo a
participagdo na distribuicio desses recursos?

*  Os cidadios tém algum tipo de poder de decisao sobre o destino dos recursos de
rentincia fiscal, com base no modelo de participa¢io na gestao publica proposto?
Se sim, em que medida as pessoas efetivamente participam?

* O estimulo dos incentivos fiscais para pessoas fisicas ¢ um modelo democritico
de participagao?

1.2 Delimitacao do estudo

Beneficios fiscais! podem ser classificados como compensatérios quando o Estado
considera que nio atende a populagio adequadamente em relagio a determinados servigos
de sua responsabilidade, ou como incentivadores, quando se tem o intuito de estimular
determinado comportamento, como desenvolver algum setor ou regido (MANTEGA et
al., 2014). Partindo dessa caracterizacio, este trabalho analisa somente os beneficios fiscais
de cardter incentivador — incentivos fiscais —, pois sdo os Gnicos que visam a encorajar
comportamentos particulares. Além disso, o escopo do trabalho volta-se exclusivamente

1 Ao longo deste trabalho, as expressées beneficio fiscal, gasto tributario e renuncia fiscal sdo utilizadas com o mesmo
sentido.
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aqueles incentivos que podem ser utilizados por pessoas fisicas, uma vez que se pretende
transitar pela esfera da participacio dos cidadios nas decisdes de governo.

Nesse sentido, em nivel federal, os gastos tributdrios incentivadores relacionados a
pessoas fisicas estdo restritos ao imposto de renda da pessoa fisica (IRPF), tendo em vista
que este ¢ atualmente o Unico imposto direto da Unido. Portanto, esta dissertacio versa
sobre os incentivos fiscais presentes no IRPE, que se resumem as dedu¢oes de imposto por
doacoes, de acordo com as leis de incentivo vigentes.

A escolha dos Estados Unidos como objeto de andlise comparativa e nio de paises
mais préximos histérica e culturalmente ao Brasil deu-se, em primeiro lugar, porque
o Estado americano é considerado referéncia em termos de democracia (poliarquia) e,
portanto, de participagao politica dos seus cidadaos, de acordo com o modelo de Dahl
(2005), que subsidiou este estudo. Apesar de os EUA serem a maior poténcia do mundo
e o Brasil ter a si reservado o espago de poténcia média, e as sociedades americana e
brasileira apresentarem trajetérias histéricas e culturas politicas distintas, essas diferengas,
embora evidentes e impactantes diretamente na conformagao das institui¢oes, nao devem
impedir nem limitar estudos comparados de base institucional que busquem identificar
paralelos entre essas duas realidades. Trabalhos como o de Limongi e Figueiredo (1998),
que compara os sistemas politicos brasileiro e americano, de Mainwaring (1999), que
compara institui¢oes democrdticas de ambos os paises, além de Gilman (2016), que analisa
a introdug¢ao do modelo de orgamento participativo brasileiro no contexto americano, sao
alguns exemplos de estudos que optaram por trajetérias semelhantes.

Naturalmente, poder-se-ia também buscar relagdes com paises europeus, tendo em
vista que essa regido tem mais tradi¢do de participagao politica do que os Estados Unidos.
Todavia, este trabalho tem como objetivo central comparar modelos institucionais, ou
seja, analisar um movimento que parte do Estado para a sociedade, portanto nao trata de
elementos relacionados a cultura politica, que vao em direcdo contrdria, da sociedade para
o Estado.

Por fim, vale ressaltar também que a prépria constitui¢io do Estado brasileiro —
republicano, federalista e presidencialista— foi fortemente inspirada no modelo estadunidense
(MAIDA, 2003; CUNHA, 2007), o que se configura como mais um fundamento da

importincia de se comparar as realidades institucionais brasileira e americana.

1.3 Relevancia do estudo

Ao longo do tempo, os estudos e as experiéncias préticas relacionados a participagao
dos cidaddos no governo tém-se focado prioritariamente nos mecanismos tradicionais de
democracia direta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular — os trés mecanismos
presentes na Constitui¢cao Brasileira de 1988 —, ou em formas de manifesta¢io de pressao
publica, como audiéncias publicas, féruns de debate e participagio em movimentos
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sociais, conforme pode ser visto em Benevides (1994), Gomes (2005), Bobbio (2007),
Barber (2007), Bevir (2010), Reilly (2010), Bani (2012) e Roberts (2015).

Recentemente, algumas experiéncias inovadoras de participagio tém sido realizadas no
mundo, como a elaboracio colaborativa do marco civil da internet brasileiro, entre 2009
e 2011, e a proposta de Constituigao da Islandia, entre 2010 e 2011, ambos considerados
modelos mais participativos e democrdticos que as tradicionais formas de criagio de
legislagio. Todavia, esses movimentos de participagio direta dos cidados nas escolhas
politicas sao ainda excepcionais na administrago publica, além de atuarem exclusivamente
na esfera consultiva, nao permitindo aos cidadaos um efetivo poder de deliberagao sobre as

matérias (BANI, 2012; SAMPAIO; BRAGATTO; NICOLAS, 2013, 2015).

Quando se adentra no or¢amento publico, no final da década de 1980 o Brasil inovou
no quesito participa¢io com a implementagio do orcamento participativo na prefeitura
de Porto Alegre, iniciativa aplicada em diversos outros municipios e, mais recentemente,
também em nivel federal. No entanto, hoje, apesar dessa e de outras iniciativas de
participagao estarem espalhadas pelo Brasil, em nenhuma hd um poder decisério direto
do cidadao que nao passe por algum controle governamental (COELHO et al., 2015).

Ao mesmo tempo, o poder publico dispoe da faculdade de conceder beneficios fiscais
a pessoas fisicas e juridicas, medida que é contabilizada pelo governo no or¢amento publico
como gasto tributdrio, tendo em vista que reduz a arrecadagio potencial e aumenta a
disponibilidade econémica do contribuinte (MANTEGA et al., 2014). Ou seja, em certos
casos, o Estado julga ser importante contar com a participacio dos cidadios ou organizagoes
na consecugio de politicas publicas por meio do direcionamento desses atores de capital para
determinadas 4reas, recursos esses que iriam originalmente para os cofres putblicos.

Podem ser encontrados diversos estudos relativos aos gastos tributdrios do or¢amento
publico, entretanto aénfase costumaser naavaliagio daeficiénciadesse instrumento na promogao
de politicas publicas (BEGHIN; CHAVES; RIBEIRO, 2010; TODER; BANEMAN, 2012;
MARTINS, 2013; MOUTINHO, 2015). Outras pesquisas focam-se em avaliar a percep¢io
publica dos beneficios sociais oriundos dos gastos tributdrios (FARICY; ELLIS, 2013) ou na
andlise dos contextos institucionais, culturais e histéricos por trds de sua criagio (ALT, 1983;
STEINMO, 1989). Porém, nao foram encontrados estudos que buscassem analisar os gastos
tributdrios do or¢amento como um mecanismo que permite a participacio direta de atores
alheios ao governo nas decisoes de alocacao de recursos publicos.

1.4 Organizacao do estudo

Assim, com vistas a conduzir a discussio do tema proposto, este trabalho estd
organizado em mais cinco capitulos.

O segundo capitulo busca inicialmente transitar pela literatura que aborda como
evoluiram os entendimentos de democracia e participacdo e quais as implicagoes geradas
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para esse novo cendrio, com énfase nas perspectivas de Dahl (1994, 2005), Held (2006) e
Bobbio (1997, 2007). Posteriormente, procura-se vislumbrar de que maneira os preceitos
da gestao publica evoluiram temporalmente diante desses dois fatores — democracia e
globalizagao — e buscaram apropriar-se de inovagées politicas, sociais e tecnolégicas com
o intuito de permitir novas formas de relacio entre governo e sociedade. Este capitulo
fundamenta-se principalmente nos estudos de Dunleavy, Hood (1994), Bresser-Pereira
(1998, 2002a, 2002b), Homburg (2004) e Margetts e Dunleavy (2013). Por fim, serdo
apresentados os modelos de avaliagao de participagao de Arnstein (1969) e Wilcox (2003),
que fornecerio subsidios para a andlise dos casos propostos.

O terceiro capitulo tem como objetivo descrever a metodologia utilizada para a
constru¢do deste trabalho. Sdo apresentadas também as principais questoes que norteiam
este estudo, assim como as razoes que levaram 2 escolha do estudo de caso e da abordagem
multimétodo como instrumentos para andlise comparada dos dados coletados por meio
de pesquisa documental e bibliogrifica.

O quarto capitulo procura entender, em perspectiva comparada, de que maneira
o imposto de renda da pessoa fisica foi utilizado como um mecanismo de incentivo a
participagao dos cidaddos na alocagao de recursos em determinadas dreas consideradas
prioritérias pelos governos ao longo da histéria do Brasil e dos EUA. Este capitulo busca
relatar ainda a experiéncia brasileira e americana com base em trés eixos: a evolu¢io
das politicas regulatérias, compreendendo apenas os principais marcos histéricos; o
montante de participa¢do orcamentdria, a distribui¢do desses recursos e o engajamento
dos contribuintes; e a capilaridade dos projetos e das institui¢oes beneficiados.

O quinto capitulo busca analisar comparativamente os estudos dos casos brasileiro
e americano a luz da literatura discutida no referencial tedrico com vistas a debater
se os incentivos fiscais a doacoes por meio do IRPF sio mecanismos institucionais de
democracia participativa.

O sexto capitulo contém as consideragoes finais relativas a pesquisa, as implicagoes
gerenciais do estudo e as recomendagdes para trabalhos futuros.

2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo busca inicialmente transitar pela literatura cientifica que analisa como
evoluiram os entendimentos de democracia e participagdo democrdtica nas decisées de
governo ao longo do tempo e quais as implicagdes geradas para o contexto contemporaneo.
Em seguida, procura-se vislumbrar de que maneira os preceitos da gestao publica evoluiram
temporalmente e buscaram se apropriar das inovacoes tecnoldgicas e sociais com o intuito
de democratizar as instituicoes. Por fim, serdo apresentados frameworks classicos utilizados
para analisar a participacdo social na gestao publica.
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2.1 Democracia e tomada de decisao: consentimento e
participacao

Cabe analisar também como essas novas visoes estdo sendo apropriadas pelo Estado
em relagio A sua forma de governar. Ou seja, de que maneira o questionamento de
imperativos origindrios do fenémeno da globalizagio e as possibilidades trazidas pelo
avanco tecnolégico podem incentivar modificagbes na relagio governo-cidadao e nos

processos decisérios de gestao publica.

Historicamente, nas primeiras experiéncias democrdticas da Grécia, a principal
institui¢do responsdvel pelas deliberacoes de governo era a Assembleia, onde todos os
cidadios? daquela cidade-Estado poderiam participar (DAHL, 1994). Essas comunidades
eram demarcadas social e geograficamente e possufam poucos milhares de pessoas vivendo
ao redor do centro urbano ou no campo, fatores que facilitavam e aceleravam a comunicagao
e o impacto de arranjos sociais e econdmicos. A politica era entendida como uma forma de
expressao e realizagao da natureza humana, com todos os cidadaos debatendo, decidindo
e aprovando as leis, sem a perspectiva moderna de distingao entre Estado e sociedade
(HELD, 2006). Dessa maneira, o principio da governanca grega era a participagao direta
nos assuntos de Estado, com todos os cidaddos tendo amplo e facilitado acesso as fung¢oes
publicas e aos gabinetes, e com as deliberagoes publicas baseadas no consenso, ao invés
dos costumes ou do uso da forca (RAAFLAUB, 1998; HELD, 2006). Origina-se desse
modelo a demokratia, ou seja, a forma de governo fundada na ideia de que o povo detém

o poder nas decisoes politicas (RAAFLAUB, 1998).

Na modernidade, o entendimento de democracia comeca a consolidar algumas
modificagdes em decorréncia de alguns acontecimentos histéricos. Entre essas duas épocas,
a confluéncia do cristianismo com a politica deslocou o centro de autoridade dos cidadios
para os representantes da vontade de Deus, reformulando os processos de decisao politica.
Posteriormente, a influéncia dos pensamentos de Maquiavel ¢ Hobbes ajuda a construir
a no¢do de separagio entre Estado e sociedade, consequentemente entre o governo e
as pessoas (HELD, 2006). Além disso, a emergéncia dos Estados Nacionais a partir da
agao unificadora e centralizadora do principe suplanta e absorve as cidades-Estados,
transformando-as em unidades subordinadas (DAHL, 1994; BOBBIO, 2007). Ao longo
desse processo, as decisdes de governo afastam-se da influéncia direta dos cidadaos e,
gradativamente, configura-se um novo conjunto de priticas e institui¢oes politicas com
o objetivo de abarcar esses novos contextos: a representagio passa a ser uma das esséncias
das democracias modernas (DAHL, 1994), afinal parte-se do pressuposto de que seria
impossivel reunir frequentemente o povo para tomar as decisoes de interesse publico devido
a grande populagio e a extensdo dos territérios (ROUSSEAU, s.d.; BOBBIO, 2007).

2 Eram considerados cidadaos somente homens adultos, o que resultava na exclusao de 80% a 90% da populagao -
mulheres, criancas, escravos e estrangeiros — do processo politico (RAAFLAUB, 1998, p. 34; HELD, 2006, p. 13).
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Assim, uma das principais inovacoes da democracia representativa, em comparagao
a democracia direta dos antigos, refere-se ao controle das decisées governamentais, que
passa a ser realizado por representantes escolhidos pela popula¢io por meio do voto, os
quais agem como fiducidrios dos eleitores (DAHL, 1994; HELD, 2006). Logo, para que
o cidadao possa participar diretamente das deliberagoes, é necessdrio concorrer ao cargo

publico eletivo e ganhar as elei¢oes (DAHL, 1994).

Para Dahl (2005), umas das caracteristicas centrais da democracia como sistema de
governo ¢é sua continua responsividade as preferéncias de seus cidadaos, considerados como
politicamente iguais. Desse modo, para que essa situagio se mantenha ao longo do tempo,
todos os cidadios plenos tém de ter garantidos os direitos de formular suas preferéncias,
expressd-las por meio de agdo individual e coletiva e té-las igualmente consideradas na
conduta do governo. Para o autor, essas trés condi¢des necessarias a democracia configuram-
se como oportunidades de exercer oposi¢iao (competi¢do politica), logo uma escala que
refletisse a variagio dessas garantias aos cidadaos entre paises permitiria uma andlise
comparativa quanto ao processo de democratiza¢io. Entretanto, esses direitos poderiam
ser restritos a um pequeno ou grande grupo de pessoas, variando portanto a propor¢io da

populagio que pode participar do sistema politico (participagao) (DAHL, 2005).

Com base nessas duas dimensoes — participa¢do e competigao politica —, segundo
Dahl (2005), seria possivel classificar os regimes de acordo com sua posigao em relagao
aos eixos (Figura 1). Dessa maneira, um regime localizado no canto inferior esquerdo seria
uma hegemonia fechada. Ao se deslocar pelo trajeto I, o regime estaria vivenciando um
movimento de liberalizagao, mas com pouca participa¢io, tornando-se uma oligarquia
competitiva. Por sua vez, o trajeto II indicaria um movimento de inclusividade do regime,
logo tornando-se uma hegemonia inclusiva. O trajeto III representaria um movimento
de democratizagdo, contudo o autor reforca a opgao por utilizar a expressio poliarquia,
tendo em vista que nenhum sistema no mundo seria plenamente democratizado, mas,
ainda assim, regimes fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestacio publica

(DAHL, 2005).
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FIGURA 1.

Dimensées tedricas de democratizacao
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Fonte: DAHL, 2005

Nas tltimas décadas, a democracia, sob os principios da representacio, passa a ser vista
como familiar e torna-se a principal forma de governo no mundo, atingindo a marca de 122
paises em 2013 (DAHL, 1994; AVRITZER, 2002, PLATTNER, 2014), sendo inclusive
considerada atualmente como um valor universal (SEN, 1999). Todavia, paralelamente a esse
aumento na presenca de Estados democrdticos no mundo, a democracia representativa tem
sido colocada em xeque pelos cidaddos: baixas taxas de participagdo nas eleicoes, redugao nos
nimeros de filiados aos partidos politicos, pouca confian¢a nos politicos, votos em novos
partidos ou outsiders e baixo interesse geral na politica sio alguns dos fendmenos crescentes
que tém assolado diversas democracias nas ultimas décadas (MAINWARING, 2006;
TORMEY, 2014). Portanto, mais do que uma crise da democracia representativa, o que tem
sido observado por pesquisadores de diversos espectros ideoldgicos é uma contestagio das
préticas e das institui¢oes de representacio, com efeitos limitados sobre a hegemonia do ideal
democritico (TORMEY, 2014).

Dessa maneira, constata-se que o conceito de democracia como um sistema de governo
que tenha como uma de suas caracteristicas a qualidade de ser responsivo as demandas de seus
cidadaos a partir da participacio e da competicao politica (DAHL, 2005) fica fragilizado no
momento em que cresce a percep¢ao de que partidos e politicos nao representam as vontades
e as necessidades dos eleitores e se afastam da ideia de servico publico como a expressao dos
interesses coletivos a frente das necessidades individuais (TORMEY, 2014), sentimento esse
potencializado por escandalos de corrupgao (MAINWARING, 2006). Afinal, na medida
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em que uma grande quantidade de pessoas passa a integrar democracias pelo mundo e,
consequentemente, participa do processo de escolha de seus representantes, as eleicoes
tornam-se uma das maneiras de demonstrar a insatisfagio com os resultados das decisoes

estatais, favorecendo a percepgao de crise de representagio (MAINWARING, 2006).

Além disso, os efeitos da globalizagio atingem diretamente as bases do modelo
de Estado sobre o qual a democracia representativa se consolidou. As complexidades
impostas ao Estado-nacio e sua territorialidade evidenciam que o destino dos cidadaos é
também bastante influenciado por agentes externos e transnacionais, como organismos de
cooperagio internacional e organizacoes da sociedade civil de cardter global, sobre os quais
a populagio muitas vezes tem pouco ou nenhum poder de escolha (TORMEY, 2014). Ao
mesmo tempo, as tecnologias de informagio e comunicagio (TIC) favorecem modelos
mais horizontais de interagdo e participagio baseados nas redes que permitem um novo
tipo de acdo coletiva para além das tradicionais formas de associa¢io politica.

Na verdade, estamos vendo uma revolugio em termos das maneiras e dos estilos de
mobilizacio politica, longe de pessoas ou partidos que representam, em diregio a
estilos e formas de politica que buscam chamar a atengio e contestar injusticas. [...]
Novas ferramentas, novos repertérios de ativismo, engajamento e mobilizacio mos-
tram que cidadios podem organizar-se para além ou fora do mainstream (TORMEY,
2014, p. 5, traducio do autor).

Observa-se, assim, que os questionamentos de algumas caracteristicas da democracia
representativa derivam das novas dindmicas de poder e politica que emergiram mediante

o novo contexto contemporineo (CASTELLS, 2015; TORMEY, 2014).

Por trds desse quadro de crise de representagdo e busca por mais democracia,
BOBBIO (1997) afirma que hd, hoje, a exigéncia de que a democracia representativa seja
complementada ou até mesmo substituida pela democracia direta, pois, como Rousseau
(s.d.) ja ponderara, tem-se entendido que a soberania nao pode ser representada. Afinal,
uma das caracteristicas da democracia representativa é sua capacidade de se perpetuar
independentemente da participacdo da totalidade da populagio, seja porque exige pouco
do demos, seja porque o percentual de eleitores que realmente votam nao invalida a sangio

da maioria (BOBBIO, 1997; TORMEY, 2014).

Ao se sentir pouco representado ou marginalizado, o povo tenderia a nao ver o
processo democrdtico como justo, encontrando poucas razoes para participar de decisoes
que afetam sua vida e as considerando, muitas vezes, autoritdrias. A solugio passaria
pela existéncia, pelo conhecimento e pelo incentivo a mais oportunidades de efetiva
participagao da populagio na tomada de decisio, pois, dessa maneira, haveria maior
propensio ao engajamento, a percepgao da participa¢do como importante e a considerar
as decisoes coletivas como vinculatérias (HELD, 2006). A participacao também teria a
funcio educativa, conforme pontua Pateman (1970), de ensinar as pessoas a participar,
ganhando experiéncia em habilidades e procedimentos democréticos.
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A democracia participativa seria, entdo, uma derivagio da democracia direta, em
que a sociedade cultiva uma preocupagio pelos problemas coletivos e contribui para a
formagio de cidadaos bem informados com interesse continuo nos processos de governo
por meio de:

* participacdo direta dos cidaddos na regulagio das institui¢oes fundamentais da
sociedade, incluindo local de trabalho e comunidade local;

* reorganizacdo do sistema partiddrio, fazendo os representantes dos partidos pres-
tarem contas diretamente aos membros destes;

*  operacgido dos “partidos participativos” em estrutura de parlamento;

* manutenc¢do de um sistema institucional aberto visando a garantir a experimen-
tagdo de novas formas de fazer politica (HELD, 2006).

Portanto, mais do que propor um novo caminho, a democracia participativa busca
conciliar o consentimento com a delibera¢io, na medida em que une institutos dos sistemas
representativos e diretos de participagao popular na tomada de decisao de governo. Ou
seja, a busca por mais democracia, evidenciada por Bobbio (1997), passaria mais pela
penetragiao dos mecanismos democriticos de ambos os modelos nas diversas institui¢oes
da sociedade do que por um rompimento com o sistema representativo.

Logo, o caminho ¢ transcender a corrente democratizagio do Estado em direcio
a democratizagio da sociedade, num processo de expansio do poder ascendente para a
esfera das relagoes sociais, como a familia, a escola e as organizagdes publicas e privadas,
com base na percep¢io de que as decisoes politicas fazem parte da sociedade civil e,
consequentemente, nao ha decisdo politica que nio seja condicionada pelo que acontece
nela (BOBBIO, 1997). Dessa maneira, ao deslocar o foco do Estado para a sociedade,
percebe-se que as sociedades nio sio monocrdticas, mas policrdticas, ou seja, além do
Estado, existem outras institui¢oes de poder que, por esta razdo, também devem estar
sujeitas a procedimentos que garantam a prestagdo de contas das suas acoes para toda a

sociedade (BOBBIO, 1997; HELD, 20006)

2.2 Design institucional e administracao publica

Diante desse contexto, é natural pensar que a administragdo puablica também ¢
influenciada pelas dinAmicas da sociedade. Ou seja, assim como as revolugées liberais do
século XVIII, ainda sob o manto do autoritarismo, tiveram implica¢oes sobre o modelo
de organizagio do Estado dos anos seguintes; as duas grandes forgas que delineiam a
sociedade contemporidnea — a globalizagio e a democracia — exigem também novas
respostas as demandas oriundas desse novo cendrio (BRESSER-PEREIRA, 2002a, p. 31).

O Estado burocritico, baseado no paradigma weberiano racional-legal, que se
consolidou entre o final do século XIX e o inicio do XX, caracterizou-se pela criagio
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de mecanismos que trouxeram para a administragio publica a separagio entre publico
e privado com o objetivo de combater a corrupgio e o nepotismo, dois aspectos da
administracdo patrimonialista. Para tal, buscou-se organizar o aparato estatal em torno de
trés principios: formalidade, impessoalidade e profissionalismo, visando a consolidar um
poder estatal que prezasse pela eficicia, mas relegando a segundo plano atributos como
eficiéncia e desempenho (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 26, BRESSER-PEREIRA, 2001,
p- 2; SECCHI, 2009). Contudo, esses aspectos produziram um alto grau de hierarquizagao
e controle procedimental de tarefas, de onde derivaram disfun¢oes como o engessamento
das organizagoes e um descolamento dos interesses dos cidadaos (SECCHI, 2009).

Com a consolida¢io do Estado de bem-estar social na segunda metade do século XX
e o consequente aumento das demandas por servigos publicos, bem como a ascensao do
neoliberalismo, comeca-se a buscar um modelo de administragao publica que concentre
esforgos em tornar o Estado mais eficiente (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 27). Em vez
de se falar em uma administra¢do publica concentrada somente na eficicia do poder do
Estado, caracteristico do modelo burocritico, propde-se uma gestao publica que, além de
assumir sua eficdcia, busca principalmente tornd-lo mais eficiente (BRESSER-PEREIRA,
2001). Para isso, o modelo gerencial fundamenta-se em trés principios: descentralizagio,
competi¢do e incentivos (DUNLEAVY et al., 2005). Em termos préticos, diante desse
novo paradigma, os servidores publicos adquirem mais autonomia e sio estimulados a
trabalhar por desempenho, a0 mesmo tempo em que sio desenvolvidos mecanismos de
controle a posteriori das atividades puablicas — em detrimento do controle passo a passo
—, visando a minimizar os riscos de corrup¢io e clientelismo favorecidos pela maior
independéncia. Como consequéncia dessa maior autonomia, os gerentes publicos tornam-
se mais responsabilizdveis pelos atos da administragao publica e, portanto, mais suscetiveis a
exigéncia de prestagdo de contas dos seus resultados pela sociedade (BRESSER-PEREIRA,
2002b; BRESSER-PEREIRA, 2001).

Em outras palavras, a inovagio do modelo gerencial, também chamado de Nova
Gestao Publica (NGP), € a tentativa de reduzir as diferencas estruturais entre os setores
publico e privado, buscando neste setor mecanismos que tragam maior eficiéncia a
administragdo publica, portanto estimulando que o comportamento dos servidores
publicos, agora denominados gerentes publicos, seja semelhante ao dos gerentes de
empresas (LYNN, 2006). Como extensdo desse conceito, o modelo propée que os cidadaos
sejam vistos como consumidores de servicos publicos, na medida em que a expansio
do escopo dos mercados dificultou a diferenciagio entre produtos publicos e privados
sob a ética do cidadao (HOMBURG, 2004). Portanto, da mesma forma que a empresa
tem mecanismos de responsabiliza¢ao visando a prestagao de contas para os proprietdrios
e instrumentos de avalia¢io dos produtos pelos consumidores, a administragao publica
seguiria 0 mesmo exemplo, com o objetivo de garantir a prestagio de contas e o feedback
dos servigos publicos para a sociedade. Dessa maneira, garante-se que a avaliacdo dos
servigos nao ocorra somente pelos superiores hierdrquicos, mas também possibilita que
os consumidores/cidadaos possam participar de forma mais direta por meio dos mesmos
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instrumentos utilizados pelas empresas. Ou seja, caminha-se da orientagao pelo processo,
caracteristico do modelo burocritico de administragao publica, para a orientagao para o

produto, no modelo gerencial (HOMBURG, 2004).

Entretanto, o modelo de organizagio do Estado proposto pela NGP tem sofrido
criticas de diversas correntes de pesquisadores em administragio publica por ter acarretado
algumas disfung¢ées. Primeiramente, argumenta-se que a NGP favoreceu o pensamento de
prazo mais curto e foco em metas estreitas e especificas em detrimento do planejamento
de longo prazo — principalmente devido ao processo de fragmentagao das atividades —,
diminuindo a coeréncia entre as agdes da prépria administragao ptblica (DUNLEAVY;
HOOD, 1994, p. 12; CHRISTENSEN; LAEGREID, 2007, p. 11). Além disso, questiona-
se também a énfase tinica da NGP nos principios de gestao do setor privado, deixando de
lado peculiaridades do setor publico, como a énfase no interesse ptiblico, a0 mesmo tempo
em que se vislumbra maiores possibilidades de corrupgao e dissociagio dos interesses dos
cidadios, uma vez que, na auséncia de pressdes contrdrias, pode ser favorecida a influéncia
de servidores ptblicos em cargos elevados na condugao do processo de mudanga de acordo
com seus interesses pessoais (ROBINSON, 2015, p. 9; DUNLEAVY, 1994, p. 12). Por
fim, no tocante a participacio dos cidaddos, observa-se que, embora haja essa preocupagio
na prestacdo dos servigos publicos, ela parece ainda incipiente diante da concep¢io de
participagio proposta pela democracia participativa e pelo contexto contemporineo.
Mais do que uma participa¢io efetiva que pressuporia envolvimento, empoderamento e
compartilhamento de responsabilidades no desenvolvimento e no consumo dos servigos
publicos, o modelo gerencial enfatiza o poder de sair em vez do poder da voz, levando a
questionamentos e criticas da populagio quanto a forma como sio abordados os interesses

publicos (HOMBURG, 2004; MOOTE; MCCLARAN; CHICKERING, 1997).

Como alternativa, na tltima década sugiram diversas correntes de pesquisadores de
administra¢do publica e ciéncia politica que se tém dedicado a construir alternativas e
aperfeicoamentos para a gestao do setor publico que transpassem os preceitos advogados
pela NGP. Em geral, o conjunto desses pensamentos diversos costuma ser enquadrado
sob a denomina¢io de modelos pés-Nova Gestao Piablica (MARGETTS; DUNLEAVY,
2013, p. 2; ROBINSON, 2015, p. 4). O principal elemento de convergéncia entre essas
abordagens ¢ a identificagio dos cidadios como drivers da reforma, por meio da énfase na
coparticipagao na formula¢io e na produgao de politicas e servigos publicos. Além disso, os
modelos pés-NGP também dedicam espago para a necessidade de se retomar e aprofundar
a coeréncia no Ambito da administragao puiblica por meio de uma visao holistica — em
contraposicio a fragmentacio resultante da NGP — e para o papel central da tecnologia
como instrumento de aumento da responsividade aos cidadaos na administra¢ao publica,
e nao somente como um ambiente (virtual) de replicacio das estruturas formais existentes

desde a burocracia cldssica (ROBINSON, 2015, p. 11; LODGE; GILL, 2011, p. 143;
HOMBURG, 2004).
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2.3 Frameworks de participacao na tomada de decisao

Com base nessas consideragdes, fica evidente que a participa¢io dos cidadios nas
institui¢cdes pode ser considerada, de certa forma, expressio de poder. Conforme pontua
Arnstein (1969), a participagdo ¢ uma maneira de redistribui¢ao de poder que permite
aqueles que estao excluidos dos processos politicos e econdmicos correntes assegurar que
serdo incluidos no futuro e compartilharao os beneficios da sociedade afluente.

E a estratégia pela qual os excluidos participam da determinagio de como a
informacdo serd compartilhada, metas e politicas serdo definidas, recursos de impostos
serao alocados, programas serdo operados e beneficios como contratos e patrocinios serao
distribuidos. Em suma, é o meio pelo qual eles podem induzir reforma social significativa
que lhes permita compartilhar dos beneficios da sociedade afluente (ARNSTEIN, 1969,
p- 1, tradugao do autor).

Contudo, naturalmente, nem toda participacio ¢ igual, podendo representar
intensidades diferentes de influéncia sobre as institui¢des detentoras de poder. Afinal,
hd uma grande diferenca entre o ritual vazio da participagio e o verdadeiro poder de
interferir nos resultados do processo (ARNSTEIN, 1969). Nesse sentido, a autora propée
a elaboracio de uma escala de participacio (Figura 2) que busca analisar o real poder
de influéncia dos cidadaos no processo de decisao. Parte-se da manipulagio, como a
expressao do menor grau de participacio — ou, efetivamente, a nao participacio —, até
o controle dos cidadios, a expressao mdxima da participagao. Com a simbologia de uma
escada, a autora argumenta que nos primeiros degraus — manipulacio e terapia — nio hd
participagdo, enquanto os trés degraus seguintes sao classificados como tokenismo,? o
momento em que os cidaddos comecam a ganhar voz, mas nio tém poder de assegurar
que suas demandas serdo atendidas. Somente a partir do sexto degrau o cidadao comega a
realmente influenciar o processo de tomada de decisao (ARNSTEIN, 1969).

Dessa forma, a escada de participacio representaria uma disputa de poder entre os
cidaddos, que, ao tentarem subir os degraus, buscariam ter mais voz, e as instituicoes
controladoras, que, intencionalmente ou nao, acabam por limitar sua ascensio ao topo

(COLLINS; ISON, 20006).

3 Deacordo com os diciondrios Oxford e Merrian-Webster, tokenismo é a pratica de fazer concessdes simbdlicas em relagdo
a alguma coisa com o objetivo de prevenir criticas e transmitir a aparéncia de que ha um tratamento justo.
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FIGURA 2
Escada de participagao dos cidadaos de Arnstein (1969)
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Fonte: ARNSTERN, 1969, p. 217

Na mesma linha, Wilcox (2003) adaptou o modelo desenvolvido por Arnstein
(1969), mas incluiu também outras duas dimensées (Figura 3). Além do nivel de
participagao, para o autor seria importante considerar igualmente o estdgio da participagio
e os diferentes stakeholders envolvidos no processo. Afinal, niveis de participacio diversos
seriam adequados para situagdes diferentes (WILCOX, 2003, p. 8). Dessa maneira,
observa-se que, contrastando com o pressuposto de Arnstein (1969) de que a participagio
em si ¢ um objetivo a ser perseguido por meio da subida pelos degraus da escada, Wilcox
(2003) avalia que cada caso deve ser analisado individualmente, de acordo com suas
circunstancias particulares. Quanto a escala de nivel de participacio, o autor elimina
os degraus que representariam a nao participacio e reconfigura a participac¢io em cinco
estdgios (informagao, consulta, decidindo juntos, agindo juntos e apoiando), conforme o
grau de controle dos individuos envolvidos, sendo os trés ltimos considerados aqueles em
que hd efetivamente uma participagao substancial.
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FIGURA 3
Framework de participagao de Wilcox (2003)
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Fonte: WILCOX, 2004, p. 12

Diversos autores tém revisitado os frameworks de Arnstein e Wilcox em estudos sobre a
participagao dos cidadios: em governos locais (BERNER; AMOS; MORSE, 2011); naandlise
do planejamento comunitdrio de cidades (STOUT, 2010); em paises em desenvolvimento
(CHOGUILL; GUARALDO, 1996); nas decisdes de politicas ptblicas em geral (BISHOP;
DAVIS, 2002); e de desenvolvimento de mecanismos de participagio (STEWART, 2007); e
inclusive fora da administragdo publica, como nas decisdes de empresas quanto ao impacto
ambiental de seus projetos (GREEN; HUNTON-CLARKE, 2003).

Assim como esses trabalhos, esta dissertacio também busca subsidios nesses
frameworks de participagdo para o desenvolvimento de seu objetivo. O framework de
participagao dos cidaddos de Arnstein (1969) é explorado para analisar os objetos de
estudo, ao lado da fundamentagio de poliarquia de Dahl (2005). Além disso, a bibliografia
revisitada acerca da democracia e dos modelos de gestao publica complementard a andlise
dos casos, colaborando na construgao de hipdteses explicativas para as reflexées advindas
deste exercicio.

3 METODOLOGIA

3.1 Questdes de pesquisa

Sob esse pano de fundo, esta dissertagao busca adentrar na esfera da participagao dos
cidaddos nas decisoes de governo. Nesse sentido, por meio do estudo comparativo dos
casos do Brasil e dos EUA, este trabalho tem como questao de pesquisa central avaliar:

*  Se incentivos fiscais para doagdes através do imposto de renda da pessoa fisica
(IRPF) sao mecanismos de democracia participativa aplicados a gestao publica.

Assim, para subsidiar a discussao da problemdtica central, busca-se responder as
seguintes perguntas adjacentes:

PARTICIPAGCAO SOCIAL NO ORCAMENTO PUBLICO ATRAVES DO IMPOSTO DE RENDA: UMA ANALISE COMPARATIVA ENTRE
BRASIL E ESTADOS UNIDOS - DIOGO PEREIRA DA SILVA



300

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

* O incentivo fiscal da dedugao do IRPF por doagio foi utilizado, ao longo da
histéria do Brasil e dos EUA, como mecanismo institucional de estimulo a
participagao na distribuicio desses recursos?

*  Os cidadios tém algum tipo de poder de decisao sobre o destino dos recursos de
rentincia fiscal com base no modelo de participagao na gestao publica proposto?
Se sim, em que medida as pessoas efetivamente participam?

* O estimulo dos incentivos fiscais para pessoas fisicas ¢ um modelo democratico
de participagao?

3.2 Método de pesquisa

Com vista a responder a essas questoes, optou-se pela utilizagio do método do
estudo de caso. De acordo com Yin (2008), cada método de pesquisa tem suas vantagens
e desvantagens, ¢ a escolha deve considerar o tipo de pergunta de pesquisa, o controle
do investigador sobre o evento e a temporalidade do fenémeno. O estudo de caso seria
adequado para responder a perguntas do tipo “como” e “por que”, quando o investigador
tem pouco controle sobre os eventos e hd foco em um fendémeno contemporineo. A
principal vantagem do método do estudo de caso seria sua capacidade de manter uma
visdo holistica no estudo de fenémenos complexos.

Em linha, Goldenberg (1999) afirma que o estudo de caso nio é uma técnica
especifica, mas um processo de andlise que se propoe a se debrugar sobre a unidade social
estudada em sua totalidade, seja um individuo, seja uma institui¢do ou uma comunidade,
visando a compreendé-los em seus préprios termos. Para a autora, esse método busca
reunir grande quantidade de informagio detalhada por meio de mergulho profundo
sobre um fendmeno delimitado com o intuito de descrever a complexidade de um caso

(GOLDENBERG, 1999).

Por sua vez, Merriam (1998) complementa ao afirmar que o estudo de caso pode
também ser histérico em sua natureza. A autora afirma que uma das caracteristicas do estudo
de caso histérico (bistorical case study) é o emprego de técnicas comuns 2 historiografia,
em especial o uso de material de fontes primdrias (MERRIAM, 1998). Em consonéncia
com o pensamento de Goldenberg (1999) e Yin (2008), Merriam (2009) reforca que esse
método de pesquisa ainda se baseia na descri¢do e na andlise holistica do fenémeno, porém
apresentadas sob uma perspectiva histérica.

Para Amenta (2009), esse viés histérico no estudo de caso pode trazer riqueza
explicativa, por considerar a possibilidade da existéncia de causalidades e dependéncias
histéricas e conjunturais. Além disso, com esse método permite-se ainda analisar, em
detalhes, as circunstincias que envolvem transformagdes estruturais e ocorréncias
extraordindrias. Contudo, conforme pontua o autor, o principal questionamento ao
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estudo de caso histérico advém da possibilidade de mal-entendidos ou da auséncia de
alguma informagao bdsica sobre o caso comprometer todo o estudo (AMENTA, 2009).

Além disso, este estudo também utiliza 0 método comparativo para nortear a andlise
dos casos. De acordo com Schneider e Schmitt (1998), a comparacio busca descobrir
regularidades e transformagdes, assim como construir modelos e tipologias por meio da
identificagio de continuidades e descontinuidades, semelhangas e diferencas, explicitando
as determinagdes gerais que orientam os fendmenos sociais. Para os autores, uma das
principais vantagens desse método ¢ trazer objetividade para a pesquisa social na medida
em que se foge da singularidade de um s6 caso, auxiliando na formulagio e na comprovagao
de determinadas hipéteses (SCHNEIDER; SCHMITT, 1998). Ragin (2014) aponta que
o estudo comparativo demanda que cada caso seja observado em sua complexidade e
integridade. Pondera, contudo, que as diferentes partes dos casos devem ser analisadas em
relagdo aos outros casos e em termos do todo que eles formam, e ndo de forma dissociada,
portanto nio objetivando generalizacoes estatisticas.

Assim, este trabalho é de natureza comparativa e multimétodo e utiliza-se de
ferramentas quantitativas para propor indicadores que compdem um framework que
permite mensurar a participa¢do politica dos cidadaos e de instrumentos qualitativos,
como a andlise histérico-normativa em formato longitudinal para avaliar continuidades
de descontinuidades nos mecanismos de participagao do IRPE De acordo com Oliveira
(2015), uma das vantagens do uso de diferentes métodos na mesma pesquisa é permitir
a compreensido do fendmeno social a partir de diferentes pontos de vista (métodos),
possibilitando a verificagdo, a validagdo ou a confirmagio entre eles. Dessa maneira,
conforme pontuam Yoshikawa et al. (2008), ao utilizar palavras (método qualitativo) e
nimeros (método quantitativo) conjuntamente, chega-se mais préximo da complexidade
do fendémeno pelo fornecimento de dados divergentes ou convergentes entre os métodos.

3.3 Coleta dos dados

Esta dissertacio foi construida, fundamentalmente, com base em dados coletados por
meio de pesquisa bibliogréfica em estudos sobre a histéria do IRPF e pesquisa documental,
com a busca das legislagdes brasileira e americana acerca desse imposto.

A pesquisa bibliografica ¢ um tipo de coleta de dados que se debruga sobre materiais
jd elaborados, constituidos principalmente por livros e artigos cientificos (GIL, 2002). De
acordo com Gil (2002), uma das principais vantagens desse tipo de pesquisa é permitir que
o investigador tenha acesso a uma ampla gama de fenémenos que poderia nao ser acessivel
a uma pesquisa direta. Além disso, o autor também refor¢a que a pesquisa bibliogrifica
¢ essencial ao estudo histérico, tendo em vista que alguns fatos passados nao poderiam
ser conhecidos sendo por dados bibliogréficos. Entretanto, essa caracteristica também deve
ser vista com atengio, pois a coleta em fontes secunddrias pode apresentar informagoes
equivocadas ou imprecisas, comprometendo o estudo em questao (GIL, 2002). Neste estudo
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foram utilizados os principais trabalhos que abordam o imposto de renda da pessoa fisica
no Brasil e nos Estados Unidos de maneira ampla, como Nébrega (2014) e Lindsey (2003).

\

Por sua vez, a pesquisa documental refere-se a coleta de dados em materiais que
nao receberam tratamento analitico ou podem ser reestruturados para novos objetivos
de pesquisa (GIL, 2002). De acordo com Gil (2002), esses documentos podem ser
classificados como “de primeira mao”, quando se encontram conservados em arquivos
de institui¢oes publicas e privadas e ndo receberam tratamento analitico, ou “de segunda
maio”, quando j4 foram, de alguma forma, objeto de andlise. A principal vantagem desse
tipo de pesquisa é que os documentos representam uma fonte rica e estdvel de dados,
sendo, portanto, fundamentais para o desenvolvimento de trabalhos de natureza histérica
(GIL, 2002). Gil (2002, p. 4) reforca ainda que pesquisas elaboradas com base em fontes
documentais sao importantes porque “proporcionam melhor visao desse problema ou,
entdo, hipéteses que conduzem a sua verificagio por outros meios”. Nesta dissertagdo, a
pesquisa documental buscou abarcar as legislagoes que regeram o IRPF entre os anos de
1913 € 2013 nos Estados Unidos e entre 1922 ¢ 2013 no Brasil, ou seja, desde sua criagao
até o tltimo ano em que hd demonstra¢io consolidada deste imposto em ambos os paises.
Além disso, dedicou-se ao ano de 2013 para a constru¢io da fotografia de participacio
dos paises em perspectiva comparada. Toda a legislagao pesquisada, tanto do Brasil quanto
dos EUA, estava disponivel onl/ine em pdginas dedicadas ao histérico legislativo nos sizes
da Cimara dos Deputados, do Senado e da Presidéncia da Republica brasileiros e no size
da Universidade de Cornell nos EUA. Quanto aos dados utilizados para a constru¢io da
fotografia de participagdo, além dos documentos disponiveis nos sizes da Receita Federal
do Brasil e do Internal Revenue Service, dados complementares foram obtidos na Lei de
Acesso a Informacio (LAI) brasileira.

Tanto na pesquisa bibliogrifica quanto na documental, a pesquisa ateve-se
exclusivamente aos dados relacionados ao imposto de renda da pessoa fisica em detrimento
das informagoes referentes aos incentivos fiscais voltados & pessoa juridica. Afinal, o escopo
deste trabalho ¢ estudar a participacio dos cidadios nas decisoes referentes ao orgamento
publico, portanto os gastos tributdrios sobre os quais os cidadaos tém algum poder de
deliberagao, e nao aqueles em que as decisdes acontecem no 4mbito das empresas.

3.4 Analise dos dados

Para organizar esses dados bibliograficos, documentais e histdricos, buscou-se
observar as continuidades e as descontinuidades normativas, em formato longitudinal,
em ambos os paises. De acordo com Bardin (2011), a andlise de contetido percorre trés
etapas: pré-andlise, na qual sio selecionados os materiais e definidos os procedimentos
metodoldgicos; exploragio do material, quando se aplicam as técnicas escolhidas e se
agrega as informagdes em categorias; e, por fim, a interpreta¢do, quando se busca dar
sentido as informagoes coletadas. Assim, elencaram-se trés eixos fundamentais de estudo
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que orientaram a construc¢do dos casos e a posterior etapa de andlise: a evolucio da
regulacio de maneira ampla, com énfase no tamanho da populacio que contribuiu e
nas regras que determinaram a forma de contribui¢io para este imposto; a evolucio da
capilaridade das institui¢des ou projetos beneficiados; e a participagio or¢amentdria dos
projetos ou organizagdes incentivados ao longo da histéria.

Vale ressaltar que, ao longo da elaboragao desta dissertagio, essas etapas de andlise de
contetido nio foram seguidas de maneira linear, tendo em vista que novos materiais foram
encontrados e acabaram por influenciar a categorizagio e a anilise dos dados coletados.

Além disso, este trabalho também propoe um framework de participacao na gestao
publica orcamentdria baseada na escada de participagao dos cidadios de Arnstein (1969)
e nas dimensoes tedricas de democratizagao de Dahl (2005) para subsidiar a andlise dos
dados. Apesar do modelo da escada de participacio ter sido revisitado por Wilcox (2003),
para fins do estudo dos casos propostos, o modelo cldssico pareceu mais adequado aos
objetivos da pesquisa em razao da sua classificagao mais ampla.

De acordo com Arnstein (1969), participagdo é poder. A metdfora da escada de
participagio representaria um aumento gradativo no controle dos cidadios sobre as
institui¢des, que varia desde a nio participagdo, passando pelo tokenismo até o efetivo
controle dos cidadaos. Nesse sentido, aplicando esse pressuposto ao or¢camento publico,
uma escala que representasse o grau de controle dos cidadaos sobre o destino dos recursos
do or¢amento permitiria comparar a participacdo da populagio nesse instrumento de
gestdo em diferentes paises. Para isso, a quantidade de gastos tributdrios incentivadores
voltados para pessoas fisicas em relacio ao total de receitas do orcamento da Unido seria
uma forma de mensurar essa dimensao. Para fins deste trabalho, optou-se por analisar a
porcentagem dos gastos tributdrios relativos as dedu¢oes para doagoes de pessoas fisicas
através da legislagao do imposto de renda em relacio ao total de arrecadagao deste imposto,
tendo em vista que este ¢ o principal instrumento de incentivo fiscal para pessoa fisica, em
nivel federal no Brasil e nos EUA, portanto permitindo uma comparagao. Serao utilizados
dados do ano de 2013, tendo em vista que estes sdo os dados mais atuais disponiveis em
ambos os paises.

Contudo, se o Estado determinasse que existiria apenas uma (ou pouca) opgao
de destino desses recursos, mesmo numa situa¢io excepcional em que fosse permitida
a deliberagao do destino da totalidade dos recursos do orcamento pela populagio, nio
se poderia afirmar que o sistema ¢ participativo e controlado pelos cidadios no sentido
democritico. Haveria, logicamente, um forte direcionamento estatal travestido de
participagdo, o que demonstra a necessidade de uma segunda dimensao para a anilise.

Na conceituagao de Dahl (2005) acerca de democracia, o autor pontua que além da
participagdo é necessrio que haja competigio politica (oposi¢do). Assim, quantificar a
diversidade de opgoes de que o cidadao dispoe para deliberar sobre o destino dos recursos
relativos a rentncia fiscal emerge como um segundo elemento a fim de comparar paises.
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Para tal, optou-se por mensurar o nimero de organizacdes ou projetos que o Estado
permite que arrecadem recursos dos cidadaos por meio de leis de incentivo ligadas ao
IRPE. Além disso, para que essa dimensdo seja realmente compardvel, faz-se necessdrio
também relativizd-la perante o tamanho da populagio — que no Brasil corresponde a
aproximadamente 200 milhées de pessoas, enquanto nos EUA supera os 300 milhoes de
habitantes —, pois é de se esperar que, diante de convergentes institui¢cdes legais, o nimero
de iniciativas varie de acordo com o nimero de pessoas beneficiadas.

Ao longo do desenvolvimento dos casos do Brasil e dos EUA, constatou-se também
que esses paises tém diferentes estruturas legais que interferem na forma como os cidadaos
selecionam suas op¢oes. No Brasil, a populacio pode escolher quais projetos ou fundos
publicos podem receber os recursos de rentncia fiscal. Nos Estados Unidos, deve-se
escolher a organizagio sem fins lucrativos, e nio o projeto que obterd esse montante.
Assim, essa diferente forma de organizacido poderia, a primeira vista, gerar distor¢oes,
pois uma Gnica organizagio poderia ter diversos projetos, por exemplo. Entretanto, se
os cidadaos dispoem unicamente da possibilidade de escolher determinada instituigao e
nao os diversos projetos que ela pode ter, parece nao fazer sentido quantificar os projetos
dessas organizagdes. A mesma ponderacio vale para os projetos que recebem recursos dos
fundos publicos brasileiros, tendo em vista que, sob o ponto de vista da quantidade de
opgoes das quais as pessoas dispdem, mensurar projetos sobre os quais elas sequer tém
algum poder de escolha nio pareceu ser a escolha metodoldgica mais adequada. Afinal, a
participagio, nesses casos, estd restrita & doagio 2 institui¢dao ou ao fundo publico, e nio
a0s Sseus projetos.

Desse modo, diante desse dilema metodolégico e com o objetivo de estabelecer
paralelos entre diferentes realidades, optou-se por fazer a aproximac¢io dos dados dos paises
por meio da mensuragao da quantidade de opgoes de escolha de que os cidadaos dispoem,
independentemente de essas escolhas se referirem a projetos, fundos ou organizagoes.

Assim, conforme se caminha para o aumento da quantidade de controle permitido
sobre o orcamento e para o aumento da diversidade de opgées, estd-se indo em diregao a
uma maior participagdo (trilha central), pois o cidaddo teria uma maior influéncia sobre
as decisoes politicas referentes ao orcamento ¢ um amplo leque de op¢oes para exprimir
suas preferéncias. Nesse caso, um mecanismo de participacio enquadrado na trilha central
estaria representando um caminho em dire¢do a descentralizagio das decisdes e a uma
maior pluralidade de iniciativas. No entanto, caso a via seguida aponte somente para
uma das dimensées — seja pelo aumento na quantidade de controle seja pelo aumento
na diversidade de opg¢des —, pode-se questionar se realmente existe aumento no controle
exercido pelos cidaddos e, portanto, o efetivo nivel de participagio. A opgao por essas
trilhas laterais parece enquadrar-se mais nas caracteristicas do tokenismo, pois haveria
somente uma concessio simbdlica de poder — uma decisao sobre um grande percentual do
or¢amento com um nimero muito restrito de opgdes, ou uma escolha dentre um grande
ndmero de opgdes, mas com influéncia sobre um percentual minimo do orgamento.
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Ambas as hipéteses de participagdo parecem indicar uma acentuada verticaliza¢do do
processo de decisao.

FIGURA 4

Framework de participacio na gestao publica orcamentdria

Quantidade
de controle

lokenismo

iulu.‘lli\nlué
Diversidade
de opgdes

Fonte: elaboragao do autor

Portanto, com base nas dimensées da poliarquia preconizadas por Dahl (2005) —
participagdo e competigio politica — e das variagoes no nivel de participacio identificadas
por Arnstein (1969) — nio participacio, tokenismo e participagio —, foi realizada a
adaptacio dessas varidveis considerando o objeto empirico.

Vale ressaltar que a dimensao participagdo em Dahl (2005) e Arnstein (1969) tem
conota¢do um pouco diferente, apesar de vislumbrar um mesmo objetivo de pesquisa —
mensurar a participa¢ao politica dos cidadaos. Enquanto Dahl (2005) busca avaliar quem
pode participar com base na propor¢io da populagio que possui esse direito de maneira
isondmica (inclusividade e igualdade), Arnstein (1969) analisa o quanto as pessoas podem
participar em relagio a determinada situagio (horizontalidade). Essa diferenciagao ¢
explorada neste trabalho em dois momentos. Primeiramente, o conceito de poliarquia de
Dahl embasa a elaboragao do framework de participacio na gestao publica orcamentdria, e
a dimensio da competigio politica é representada pela diversidade de op¢oes disponiveis
para o cidadio escolher, seja em funcio de projetos seja de instituigoes receptoras dessas
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doagoes. Por sua vez, a varidvel participacdo terd origem na conceituagao de Arnstein
(1969), tendo em vista que um dos objetivos desta dissertagdo é avaliar niveis de
participagao, neste caso mensurados por meio da quantidade de controle do contribuinte
sobre direcionamento dos recursos do imposto de renda da pessoa fisica, portanto em
linha com o foco priorizado por essa autora.

Consequentemente, essa opgio metodoldgica de ndo enfatizar a perspectiva de
participagio de Dahl (2005) no framework implica sua impossibilidade e limitagdo de
avaliar se determinado mecanismo de participacio é democrdtico ou nao sob a dtica desse
autor. Entretanto, para fins analiticos, essa separagdo entre participa¢do e participagio
democritica — logo, diferenciando a horizontalidade e a inclusividade/igualdade de um
mecanismo de participagao — pode contribuir para a reflexao acerca das bases institucionais
relacionadas a cada uma dessas dimensdes.

Em um segundo momento de anilise, complementando a interpretagao dos dados
empiricos respaldados pela aplicagdo do framework, busca-se analisar os dados também
no que tange a sua inclusividade e igualdade, ou seja, verificando se os incentivos fiscais
presentes no IRPF sio mecanismos democrdticos de participacio e quais fatores podem
contribuir para um maior ou menor processo de democratizagao desses mecanismos.

Com base nesse framework pode-se analisar a participacdo efetiva dos cidadaos nesse
dispositivo, ou seja, em que medida as pessoas usufruem das possibilidades de participagao
existentes no arcabougo legal vigente do IRPE. Para isso, como indicador da quantidade
de controle efetivo (QCe) foi utilizado o valor total dos gastos tributdrios com as doagoes

(GTD) através do IRPF dividido pelo valor total de receita desse imposto (TRI).
QCe = GTD/TRI

Como indicador da diversidade de opg¢oes (DO) foi adotado o niimero total das
iniciativas elegiveis (TIE) para doagao que o cidadio pode escolher diretamente, sejam
projetos sejam institui¢des, dividido pela populacio do pais (P). Para fins de apresentagao
dos dados, o resultado desse indicador foi colocado em escala de 1.000.

DO = TIE/P*1.000

Além disso, propoe-se também a utilizagao do framework para analisar o potencial
de participagao dos cidadaos, tendo em vista observar em que medida as possibilidades de
participagao permitidas pela legislacio sio realmente utilizadas em sua totalidade. Com
essa finalidade, o indicador da quantidade de controle potencial (QCp) é o percentual
mdiximo de deducio por doagao (MDD) aplicado ao valor total do imposto devido
(VTID) pelos contribuintes elegiveis dividido pelo valor total da receita do IRPF (TRI).
Especificamente para o caso dos EUA, como a dedugao neste pais é aplicada sobre a renda
bruta, com vista a colocar o resultado aproximado* nas mesmas bases do imposto devido

4 Aopcao por utilizar a taxa média de IR dos EUA para o calculo do gasto tributario potencial da-se por razdes pragmaticas,
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brasileiro, foi aplicado o percentual méximo de dedugio por doag¢io (MDD) sobre a renda
bruta (RB), seguido da aplica¢ao da taxa média de IR (IRm) no ano em questao dividido
pelo total da receita do IRPF (TRI).

QCp = MDD*VTID/TRI (Brasil)
QCp = MDD*RB*IRm/TRI (Estados Unidos)

Dessa maneira, este trabalho busca analisar a participagio dos cidadaos com base
nessas duas dimensoes (quantidade de controle permitido e diversidade de opg¢oes), com
vista a possibilitar uma andlise comparada entre paises quanto ao nivel de participagao na
gestao publica, neste caso aplicado 4 parte da receita da Unido referente ao imposto de
renda da pessoa fisica. Ou seja, o intuito do trabalho ¢é analisar os casos em perspectiva
estritamente relacional. Portanto, nio se espera determinar se um pais é participativo ou
nio participativo em termos absolutos.

Optou-se, para mensuracio dos dados empiricos na légica matemadtica expressa acima,
por construir uma fotografia especifica da participacio dos cidadaos no direcionamento
de parte dos recursos do orcamento publico comparando Brasil e Estados Unidos. Foram
utilizados os dados quantitativos apenas de um ano, 2013, tendo em vista que estes s3o os
dados mais recentes disponiveis em ambos os paises, produzindo uma fotografia atual da
participagao dos cidadaos no IRPFE. Poder-se-ia propor uma anélise longitudinal — um filme
— da evolugido da participa¢ao nos paises, entretanto as diversas mudancas na legislacao
bem como as profundas alteracoes na apresentagio dos dados do IRPF ao publico pelos
governos ao longo da histéria inviabilizam comparar dados equivalentes, uma vez que
poderiam ser produzidas distor¢oes na andlise. Assim, o recuo histérico da construcio dos
casos foi utilizado como uma ferramenta para identificar nuances normativas acerca da
temdtica e as pistas acerca dos movimentos de criagao desse mecanismo e das instituigdes
legais que produziram esse padrao de participagao e nao outro.

4 DESCRICAO DOS CASOS

4.1 Imposto de renda e incentivos fiscais

Os tributos sdo mecanismos utilizados pelo Estado com o objetivo de angariar
recursos financeiros para o custeio das suas atividades (TORRES, 2006). Em diversos
paises, como o Brasil e os Estados Unidos, os impostos sobre a renda de pessoas fisicas e
juridicas sdo, hoje, o principal mecanismo de geracio de receita pela esfera federal, com
aliquotas incidentes sobre a remunerac¢io do trabalho e percentuais aplicados ao lucro

afinal a diminuicao da base de tributagdo implicaria uma reducédo desta taxa média e, consequentemente, também o valor
real do gasto tributario, tudo isso devido ao carater progressivo do imposto. Contudo, o fato de que muitos contribuintes
da declaracédo completa (itemized deduction) pertencem as faixas mais altas da tabela do IR (LINDSEY, 2003; IRS, 2016)
implica uma pequena variacdo nesses valores, ndo alterando as consideragdes acerca dos dados analisados.
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adquirido, geralmente variando em fungao do valor do rendimento auferido. Além disso, o
poder publico dispoe da discricionariedade de conferir beneficios fiscais fundamentando-
se em juizo de conveniéncia e oportunidade — por meio de isengdes ou dedugées do
imposto devido —, podendo estas ter cardter compensatério, quando o Estado julga
nio atender adequadamente a populacio quanto aos servicos de sua responsabilidade,
ou cardter incentivador, quando se tem a intengdo de desenvolver determinado setor ou

regido (MANTEGA et al., 2014).

No 4mbito do governo, esses valores sio contabilizados como gastos tributdrios, por
serem caracterizados como rentincia de receita. Ou seja, sdo gastos indiretos do governo
realizados por intermédio do sistema tributdrio, visando a atender objetivos econémicos
e sociais explicitados na norma que referencia o tributo. Portanto, constituem-se como
uma exce¢do ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadagio potencial
e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte
(MANTEGA et al., 2014).

Assim, percebe-se que em determinadas circunstincias o Estado deliberaserimportante
utilizar ferramentas de estimulo a determinados comportamentos em vez de assumir
unicamente o papel de provedor do bem publico. Dessa maneira, os agentes interessados
em alinhar suas iniciativas aquelas esperadas pelo governo teriam a sua disposigao
como contrapartida certos beneficios fiscais. Sao criadas, assim, legislagoes genéricas
ou especificas visando a determinar explicitamente quais sdo esses comportamentos de
interesse governamental que serdo estimulados por meio de incentivos fiscais, a que entes
eles serao dirigidos e quais os condicionantes e os limitadores do uso desses beneficios.

Essas caracteristicas podem ser percebidas diretamente na descri¢io de alguns
incentivos fiscais pelos érgaos gestores. O Ministério da Cultura brasileiro, por exemplo,
expoe em seu site os objetivos do incentivo fiscal a cultura por intermédio da Lei Rouanet,
demonstrando que além de ampliar os recursos direcionados a drea cultural a legislagao é
também uma ferramenta que permite aos diversos atores da sociedade decidirem o destino
de parte dos impostos pagos.

O incentivo ¢ um mecanismo em que a Unido faculta as pessoas fisicas ou juridicas
a opgao pela aplicagao de parcelas do Imposto sobre a Renda, a titulo de doagées
ou patrocinios, no apoio direto a projetos culturais ou em contribui¢ées a0 Fundo
Nacional da Cultura (FNC). Ou seja, o governo federal oferece uma ferramenta para
que a sociedade possa decidir aplicar, e como aplicar, parte do dinheiro de seus im-
postos em agoes culturais. Desta maneira, o incentivo fiscal estimula a participagao
da iniciativa privada, do mercado empresarial e dos cidadios no aporte de recursos
para o campo da cultura, diversificando possibilidades de financiamento, ampliando
o volume de recursos destinados ao setor, atribuindo a ele mais poténcia e mais es-

tratégia econdmica (MINISTERIO DA CULTURA, 2016).

Nesse sentido, este trabalho adentra na evolugao histérica da legislagao do imposto
de renda da pessoa fisica (IRPF) no Brasil e nos EUA, com énfase para as especificidades
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dos incentivos fiscais a doacoes presentes na legislacao tributdria relativos a capilaridade
das instituigoes ou projetos beneficiados, bem como ao percentual de participagao
orcamentdria dos recursos a eles direcionados.

4.2 Incentivos fiscais através do IRPF no Brasil

4.2.1 Regulagao e evolucgao do IRPF

Ao longo da histéria dos beneficios fiscais do imposto de renda da pessoa fisica no
Brasil ocorreram diversas mudancas na legislacio que regulamentava as dreas que seriam
objeto de estimulo, assim como os percentuais mdximos da renda que os contribuintes
poderiam direcionar para determinadas iniciativas, cujos valores seriam passiveis de
dedugao. Além disso, houve diversas modificagdes que afetaram diretamente a quantidade
de pessoas que poderiam utilizar esses beneficios fiscais a partir de regras que limitaram ou
ampliaram a possibilidade de dedugio para determinada parcela de contribuintes, como,
por exemplo, a faixa de renda isenta, op¢io por declaragio completa ou simplificada, etc.

A primeira experiéncia brasileira com o imposto de renda (IR) nos moldes atuais
ocorreu em 1924 com a institui¢ao da aliquota de 8% sobre o conjunto de rendimentos
de pessoas fisicas ou juridicas. A criagio do imposto veio a reboque de iniciativas mundiais
nesse sentido, com a percepgao pelo Congresso brasileiro de que poderia ser uma relevante
fonte de recursos, na medida em que sua participacio na receita tributdria era crescente

nos paises que o adotaram (NOBREGA, 2014).

Inicialmente, o nimero de contribuintes do imposto de renda era baixo, com
menos de 300 mil declaragbes entregues, entre pessoas fisicas e juridicas, diante de uma
populagio de mais de 36 milhoes de pessoas em 1928 (NOBREGA, 2014; IBGE, 1936).
Desde entio, a quantidade de contribuintes do IRPF foi aumentando pouco a pouco até
o final da década de 1960, quando uma acentuada queda na faixa de isenc¢ao fez o nimero
de declaragoes de pessoas fisicas entregues subir de 580 mil para mais de 4 milhées entre
1968 ¢ 1969, correspondendo a aproximadamente 4% da populacio. Posteriormente,
um novo ciclo de aumento consolidou-se no inicio da década de 1990. Nesse sentido,
Nobrega (2014) afirma que o critério de obrigatoriedade ¢ a principal razio da oscilagio
na quantidade entregue, variando conforme esses valores aumentam ou diminuem em
relagio a inflagao. Recentemente, em 2013, mais de 26 milhées de declaragoes do IRPF
foram entregues, abarcando mais de 13% da populagao brasileira (RFB, 2014).
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FIGURA 5
Quantidade de declaracoes originais de IRPF entre 1924 ¢ 2013
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Fonte: RFB, 2016

No Brasil existem hoje dois tipos de declaracio do imposto de renda: completa
e simplificada. Na declaracio simplificada somam-se todos os rendimentos tributdveis
recebidos no ano, e sobre este valor serd concedido desconto padrao de 20%, limitado
a montante determinado em cada ano.’> A escolha por este tipo de declaracio implica a
impossibilidade de utilizar qualquer outra dedugao prevista na legislagao corrente. Logo, é
mais vantajoso optar pela declaragao simplificada se o conjunto das dedugées a que se tem
direito for inferior ao limite maximo estipulado. Caso contrério, a opgao pela declaragao
completa é mais adequada, pois permite que sejam realizados diversos tipos de dedugao,
como despesas médicas, despesas com educagao e doagoes, por exemplo (RFB, 2016).

A institui¢do da declaragio simplificada ocorreu em 1975 a partir de um esforco
da Receita Federal em facilitar o preenchimento do formuldrio pelos contribuintes.
A época, era focado exclusivamente em cidadaos que recebiam mais de 90% dos seus
rendimentos de trabalho assalariado, e era permitida dedugdo da renda bruta de gastos
com dependentes, pensdo alimenticia e pagamentos a médicos, dentistas e despesas de
hospitalizacdo. Somente a partir de 1999 a declaracio simplificada foi ampliada para todos
os contribuintes, e atualmente ela compreende quase 60% de todas as declaragoes do IRPF
(RFB, 2014; NOBREGA, 2014; BRASIL, 1975). Além disso, durante toda a vigéncia da
declaracio simplificada nao foi possivel efetuar deducio de doagdes de quaisquer tipos.

Hoje a legislagao vigente permite ao Estado arrecadar mais de R$ 130 bilhoes com
o imposto, sendo a maior parte desses recursos (R$ 76.101.588.180,70) proveniente das
declaracoes completas (RFB, 2014; RFB, 2015).

5 Paraoano de 2016, o desconto padrdo maximo foi limitado a R$ 16.754,34.
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4.2.2 Evolucao da capilaridade das instituicdes beneficiadas e da
participacao orcamentaria dos projetos incentivados

Desde o primeiro ano de vigéncia j4 havia previsio de dedugio para doagoes aos
cofres publicos ou a institui¢oes que atuassem em assisténcia social; associagoes ligadas
a agricultura, ao comércio e & inddstria; sindicatos e cooperativas; sociedades cientificas,
literdrias e artisticas; clubes e sociedades recreativas ligadas ao esporte; e institui¢oes
religiosas com obras filantrépicas. Essas doagoes poderiam ser deduzidas da renda bruta
do contribuinte, e nio havia regras que limitassem o valor dessa deducdo. Até o final da
década de 1950, essa possibilidade manteve-se inalterada, com exce¢io apenas para o
exercicio de 1942, quando, pela primeira vez, nao foi previsto na legislagdo nenhum tipo
de dedugio como incentivo fiscal para pessoa fisica (BRASIL, 1922; 1942).

Somente em 1958 houve a primeira limitagdo a dedugao por doagées, com a
imposicio de teto de 40% da renda bruta para a soma desta com outras dedugées, como
juros de dividas, prémios de seguro de vida, perdas extraordindrias por motivos fortuitos,
etc. Foram excluidas desse limite as doagoes para institui¢des filantrépicas de pesquisas
cientificas legalmente constituidas no pais e com reconhecimento de utilidade publica
(BRASIL, 1958). Contudo, apesar de a legislagao vigente a época nao impor limite a esse
um tipo especifico de doagao, o Projeto de Lei (PL) n. 989, aprovado pelo Congresso, era
mais abrangente e nio previa também limitacoes as doagoes a instituicoes filantrépicas
de educagao, cultura e atividades artisticas. Entretanto, houve o veto a esses dispositivos
na san¢io pelo presidente Juscelino Kubitschek (BRASIL, 1956; 1958). No ano seguinte
voltou-se a inserir as doagdes para pesquisa cientifica no teto de 40% (BRASIL,1959).

Em 1962 foi criada uma inovagio em relacio as dedugées do imposto de renda da
pessoa fisica: a tabela regressiva. A Lei n. 4.154, que teve origem no Poder Executivo
durante o governo Jodao Goulart, foi a primeira e tnica legislagao de IR até o momento a
prever aliquotas regressivas para dedugées conforme a faixa de renda do contribuinte, em
percentual varidvel entre 40% e 20% (BRASIL, 1962). Todavia, em 1964, com o inicio
do governo militar, foi revogada a tabela regressiva e elevado o percentual de dedugao
da renda bruta para 50%, agora somando-se a diversas outras dedugdes relacionadas a
investimentos no mercado financeiro (BRASIL, 1964).

A década de 1970 foi marcada por grandes modificagdes nos incentivos a doagao
através do IRPE. Em 1975 foi criada lei de incentivo ao esporte, que permitia dedugao
ilimitada darendabruta por contribuigées feitas a entidades esportivas que proporcionassem
a prética de pelo menos trés esportes olimpicos. Porém, em 1978 unificaram-se as doagdes
a instituigoes filantrépicas com as contribuigées a entidades esportivas, limitando-as ao
percentual de 10% de deducdo da renda bruta. Permitiu-se ainda que doagdes a partidos
politicos e ao fundo partiddrio também produzissem redugio na renda bruta passivel de
cobran¢a do imposto de renda, limitadas a até duzentas vezes o maior saldrio minimo
vigente na época. Contudo, em 1980 esse tipo de doagdo passou a também fazer parte da
limitagiao de 10% de dedugao da renda bruta (BRASIL, 1975; 1978; 1979; 1980)
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A partir da redemocratizagao foram criados diversos dispositivos de incentivo fiscal
voltados, normalmente, para temas especificos. Em 1986 foi criada a primeira lei de
incentivo a cultura, a Lei Sarney (Lei n. 7.505), que permitia a deducio de até 10% da
renda bruta do contribuinte pessoa fisica dos recursos direcionados a pessoas juridicas de
natureza cultural, com ou sem fins lucrativos, cadastradas no Ministério da Cultura. Esse
dispositivo somava-se as outras deducoes relativas a doagdes de que tratava o regulamento
do imposto de renda. Eram passiveis de dedugao 100% do gasto com doagdes, 80% com
patrocinios € 50% com investimentos (BRASIL, 1986). Contudo, no final da década de
1980 essas possibilidades foram unificadas, e o teto de dedugdes por doagao passou a 15%
do imposto devido.

Vale ressaltar que os beneficios fiscais através do IR podem incidir, em geral, sobre
a renda bruta do contribuinte ou sobre o imposto devido.® Durante a maior parte da
histéria brasileira, o incentivo a doagbes permitia dedugio sobre a renda bruta. Apés
a redemocratizagdo, essa situa¢do comegou a ser modificada em prol da deducio do
imposto devido. Assim, desde meados da década de 1990 todas as deducoes por doagoes
permitidas na legislagio acontecem dessa forma. A principal diferenca pritica entre
essas duas modalidades refere-se a0 montante de rentincia fiscal que o governo concede.
Quando se deduz da renda bruta do contribuinte ocorre diminuicio da base de cdlculo
do imposto de renda. Em outras palavras, o valor do beneficio fiscal para o contribuinte
¢ uma porcentagem do valor da doagio, que equivale a aliquota efetiva do IR aplicada
sobre sua renda. Quando o valor do incentivo é uma porcentagem do imposto devido, o
valor do beneficio para o contribuinte ¢ exatamente o valor doado. Dessa maneira, se um
cidadio tem renda de R$ 1.000,00 sobre a qual incide aliquota efetiva de IRPF de 20% e
ha limite de até 10% de dedugido para doagées, caso a legislacio indique dedugio sobre a
renda bruta, a cada real doado esse mesmo valor serd abatido da base de contribuicio até
o limite de 10% da renda. Ou seja, sem efetuar doagdes, o individuo pagaria R$ 200,00
de IR. Contudo, caso optasse pela doagio maxima dedutivel — R$ 100,00 —, sua base de
contribuigio seria reduzida para R$ 900,00, resultando em R$ 180,00 de IR. Logo, o
Estado teve gasto tributdrio de R$ 20,00, e o contribuinte gastou efetivamente R$ 80,00.
Entretanto, se a mesma dedugio incidisse sobre o imposto devido, o cidaddo pagaria
R$ 200,00 de IR e poderia deduzir até R$ 20,00 (10%). Caso também fosse utilizada a
dedugio méxima, seriam doados R$ 20,00, e o imposto pago equivaleria a R$ 180,00.
Nessa circunstincia, o Estado teria gasto tributdrio de R$ 20,00, a0 mesmo tempo que o
contribuinte teria gasto real igual a zero.

6 Nos EUA, faz-se diferenciacao entre deducao (deduction) e crédito tributario (tax credit). No Brasil, entretanto, utiliza-se o
termo deducdo para ambos os casos.
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TABELA 1

Comparacio entre deducio da renda bruta e o imposto devido

Renda Dedugio da Base de Imposto Dedugio do
bruta renda bruta contribuigio devido imposto devido

Situagio ‘

Renda bruta R$ 1.000 R$ 100 | 10% R$ 900 20% R$ 180 -

Imposto devido | R$ 1.000 — R$ 1.000 20% R$ 200 R$20 | 10%

Gasto tributirio | Gasto efetivo do contribuinte

R$ 20,00 R$ 80,00

R$ 20,00 -

Fonte: elaboragao do autor

Em 1989, o advento da lei de incentivo ao esporte criou novamente uma exce¢ao,
permitindo a dedugao de 10% da renda bruta dos recursos direcionados a pessoas juridicas
de natureza desportiva, com ou sem fins lucrativos, cadastradas no Ministério da Educagio,
sendo 100% das doagdes, 50% dos investimentos e 80% dos patrocinios, podendo este
ultimo aumentar em 5% a cada ano consecutivo de doagao (BRASIL, 1988). Porém, jd
em 1990, o governo Collor revogou as leis de incentivo  cultura e ao esporte, retornando
somente o incentivo A cultura, em 1991, sob a forma da Lei Rouanet. Esta lei permitiu
deducio de até 3% da renda bruta de recursos voltados a doagdes ou patrocinios a projetos
culturais apresentados por pessoas fisicas ou juridicas, além de contribui¢oes ao Fundo
Nacional da Cultura, respeitando limite definido anualmente (BRASIL, 1990b, 1991a).
Em 1993, aumentou-se esse percentual para 10% da renda bruta, e poderia ser abatido
80% do valor despendido em doagdes e 60% em patrocinios (BRASIL, 1993a).

Art. 24. A partir do exercicio financeiro de 1991, nao serdo admitidas as dedugoes,
para efeito do Imposto de Renda, previstas nas Leis ns. 7.505, de 2 de julho de
1986 [Lei Sarney], e 7.752, de 14 de abril de 1989 [Lei de Incentivo ao Desporto]
(BRASIL, 1990b).

A Lei Rouanet é um marco nos mecanismos de incentivo do IR porque, pela primeira
vez, foi permitido que doagdes direcionadas a pessoas fisicas pudessem ser deduzidas,
caracteristica esta que permanece inalterada até hoje. No mesmo ano foi criada outra
lei de incentivo a atividades culturais, a Lei do Audiovisual (Lei n. 8.685), que permitiu
dedugdes de até 3% do imposto devido pela realizacio de investimentos na produgio de
obras audiovisuais cinematograficas brasileiras de produgao independente por meio da
aquisi¢ao de quotas de direitos de comercializagio de projetos autorizados pelo Ministério

da Cultura e pela Comissao de Valores Mobilidrios (BRASIL, 1993a, 1993b).

Também em 1990, com o Estatuto da Crianga e do Adolescente, foi criado mais
um incentivo fiscal especifico, voltado para fundos municipais, estaduais ou federais dos
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direitos da crianga e do adolescente. Com isso, poderiam ser abatidos da renda bruta até
10% dos valores doados a esses fundos. De certa forma, essa medida manteve o percentual
de doagdes possivel no ano de 1990 em 15%, pois outros 5% poderiam ser doados a
institui¢oes filantrépicas, de educagio, de pesquisas cientificas ou de cultura. Porém, em

1991 esse percentual total foi reduzido para 10% (BRASIL, 1990a, 1991b).

Em 1993 foi aprovado no Congresso Nacional o PL n. 965, de 1991, convertido na
Lei n. 8.672/1993, que estabelecia normas gerais sobre desportos. Por meio do artigo 41
permitia-se a pessoas fisicas ou juridicas a dedugio de doagoes a entidades de administragao
de desporto, de pritica desportiva e aos atletas (BRASIL, 1991c, 1993c). Entretanto, esse
dispositivo foi vetado pelo presidente mediante justificativa do entao ministro da Fazenda
Fernando Henrique Cardoso de que ¢ preferivel fazer dotagoes orcamentdrias com essa
finalidade a estimular contribuicoes diretas para institui¢oes nao governamentais. Os trés
principais argumentos para o veto foram: a dificuldade de determinar o efetivo uso do
recurso para o fim desejado; evitar rigidez no orcamento da Unido; e evitar pedidos de
incentivos semelhantes por outras dreas (BRASIL, 1993d).

[...] é de se ressaltar que a concessio de beneficios fiscais via tributos nao ¢ recomen-
ddvel em termos de transferéncia or¢amentdria, visto que é de dificil controle, nao se
sabendo se os recursos renunciados terminam efetivamente sendo empregados para
fins colimados. Melhor, nestes casos, é fazer dotagdes orcamentdrias, que, além de
mais facilmente permitirem rastreamento dos beneficidrios, evitam que se restrinjam
ainda mais os graus de liberdade da politica fiscal, eis que os beneficios tributdrios
ampliam a rigidez orcamentdria ao operarem como receitas vinculadas. De resto, a
situagio precdria das contas publicas nio recomenda a concessao de benesses fiscais,
que, além de seu efeito direto, poderao ensejar outros pedidos de igual natureza”

(BRASIL, 1993d).

Em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso, a Lei n. 9.250 unificou o
limite possivel para dedu¢io do imposto de renda da pessoa fisica, de que tratavam a
Lei Rouanet, a Lei do Audiovisual e o Estatuto da Crianca e do Adolescente, em 12%
do imposto devido, reduzido para 6% em 1997 (BRASIL, 1995a, 1997). Além disso, o
PL n. 1.236/1995, que deu origem a referida lei, tratava, em seu artigo 12, inciso IV, da
dedugio por doagdes a instituicoes filantrépicas, dentro do mesmo limite relacionado
anteriormente (BRASIL, 1995b). Porém, esse dispositivo foi também vetado sob a
justificativa de que seria contrdrio ao interesse publico, na medida em que comprometeria
a destinagao de recursos para as outras doa¢oes dedutiveis. Além disso, ponderava que
nao haveria prejuizo para as instituigdes filantrépicas por essa previsio ter-se mantido no

regulamento do imposto de renda da pessoa juridica (BRASIL, 1995¢).

Os vetos incidiriam sobre os dispositivos a seguir relacionados, tendo em vista que
sdo contrdrios ao interesse publico [...]

Art. 21. IV — as contribuicoes e as doagoes efetuadas a instituicoes filantrépicas [...]
Razées do veto.
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Na redagao original do Projeto de Lei encaminhado pelo Poder Executivo ao Con-
gresso Nacional se prop6s um limite de doze por cento do imposto devido para os
incentivos fiscais relacionados com os Fundos controlados pelos Conselhos dos Di-
reitos da Crianga e do Adolescente, os Projetos aprovados pelo Programa Nacional
de Apoio a Cultura e os incentivos feitos a titulo de incentivo as atividades audiovi-
suais. A introdugio dessa hipétese de dedu¢io, mantido o limite global de doze por
cento, findaria por comprometer as possibilidades de destinacdo de recursos para as
dedugoes previstas originalmente no Projeto de Lei. Além disso, nao haveria prejui-
zos para as contribuicdes de dotacoes as instituicoes filantrépicas, tendo em vista que
a legislacio do imposto de renda das pessoas juridicas ja admite esse tipo de dedugao,
hipdtese em que melhor se sujeita a controles fiscais (BRASIL, 1995¢).

Somente a partir de 2006 foram criadas mais possibilidades de incentivos fiscais
através do IR. Foi retomado o incentivo ao esporte, com dedugio do imposto de
renda devido para doagdes ou patrocinios a atividades de cardter desportivo, dentro do
limite de 6% estabelecido pela Lei n. 9.532/1997 (BRASIL, 2006). Em 2010, a partir
da promulgacio do Estatuto do Idoso, também foi possivel abater doag¢oes aos fundos
publicos voltados aos direitos dos idosos, dentro desse mesmo limite (BRASIL, 2010).
Em 2012, o limite geral para doagées foi ampliado, permitindo que fosse deduzido até
1% do imposto devido de doagoes para instituigoes de direito privado sem fins lucrativos
que atuassem na preven¢do e no combate ao cincer, e mais 1% para agdes e servicos de
reabilitagio da pessoa com deficiéncia (BRASIL, 2012a). Além disso, nesse mesmo ano
implementou-se uma inova¢io na forma de realizar a doagio aos fundos de direitos da
crianga e do adolescente, permitindo que se optasse por fazé-la no momento da elaboragio
da Declaragao de Ajuste Anual através da emissao de um Documento de Arrecadagio de

Receitas Federais (Darf), limitado a 3% do imposto devido (BRASIL, 2012b).

Em 2013 foram doados mais de R$ 100 milhdes por quase 110 mil cidadaos
brasileiros a partir dessas sete possibilidades vigentes de dedugao do imposto de renda
devido da pessoa fisica, criadas com o intuito de estimular doagées ou investimentos
em determinadas 4dreas (Tabela 2). Entretanto, assim como ocorre desde a instituicio do

desconto simplificado em 1975, quem opta por essa modalidade nao pode usufruir de
nenhum dos beneficios fiscais mencionados (BRASIL, 1975; NOBREGA, 2014).
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TABELA 2

Recursos aplicados por pessoas fisicas por meio de incentivos fiscais em 2013

Percentual Ntamero de | Ministério | Total doado

Tipo

dedutivel projetos | responsavel (RY)

Fundos de Direitos da Crianca e do Area ] SDH 66.466.890
Adolescente

Fundos do Idoso Area 1 SDH 3.153.603
Incentivo ao Desporto 6 Projeto 25 Esporte 4.689.745
Pronac (Lei Rouanet) Are.a ¢ 6.464 Cultura 20.113.064

projeto

Pronas/PCD 1 Projeto 15 Sadde 2.472.876
Pronon 1 Projeto 21 Satde 6.872.930
Total 8 — 6537 — 103.769.108

Fonte: elaboracao do autor’”

4.3 Incentivos fiscais através do IRPF nos EUA

O principal instrumento de incentivo a doagdes por parte dos cidadios nos EUA
vem da legislacdo tributdria federal, nas se¢oes 170 e 501(c)(3) do Internal Revenue Code
(IRC),® que permite dedugio do imposto de renda para pessoas fisicas que fagam doacoes
a instituigoes elegiveis. Ao longo da histéria deste dispositivo de incentivo ocorreram
diversas mudancas na regulagio das dreas das entidades que poderiam ser objeto de doagao
e no percentual mdximo da contribuigao que seria passivel de dedug¢ao. Além disso, por se
tratar de um incentivo vinculado a um imposto que incide diretamente sobre a renda da
populacio, a quantidade de pessoas que poderiam usufruir desse beneficio também variou,
ao longo dos anos, de acordo com o limite de renda isenta de imposto, a existéncia e as
regras relativas a opgao completa (itemized deduction) ou simplificada (standard deduction)
e outras regras que restringiram ou ampliaram as possibilidades de dedugao.”

7 Demonstrativo dos Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas — 2013: série 2011 a 2016. Disponivel em: <https://
idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/dgt-versao-para-
republicacao_02-06-2016.pdf>.

8 Internal Revenue Code (IRC) é o cédigo tributdrio federal dos Estados Unidos.

9 Outro fator que tem potencial de influenciar a quantidade de contribuintes do IR é a tecnologia, na medida em que
permite um controle mais rigoroso da situacao fiscal dos cidadaos.
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4.3.1 Regulagao e evolucao do IRPF

A primeira experiéncia com esse tipo de incentivo remonta a legislacao tributdria
de 1917,'% que previu que contribuicbes direcionadas a corporagées ou associagoes de
cardter exclusivamente religioso, de caridade, cientifica, educacional ou que advogasse pela
prevengao da crueldade com criangas ou animais seriam dedutiveis do imposto de renda

dos doadores até o limite de 15% da sua renda liquida (EUA, 1917).

O principal argumento para a criagio de dedugio para doagdes a entidades
filantrépicas foi de que o aumento expressivo das faixas do imposto de renda em razio da
necessidade de financiar a Primeira Guerra Mundiall! acarretaria em um desestimulo as
doagoes a institui¢oes voltadas a educagao, a saide e a pesquisa cientifica, por exemplo,
uma vez que o governo houvera estimulado as institui¢oes filantrépicas a se financiarem
com recursos privados. Além disso, advogava-se que essas entidades eram mais eficientes
em entregar servicos sociais do que o Estado (WILKINSON; BAXLEY, 1973, cap. 1, p.
2; EUA, 1917 apud APRILL, 2001; EUA, 1917 apud CLOTFELTER, 1985).

Normalmente as pessoas contribuem para institui¢oes de caridade e institui¢cdes edu-
cacionais a partir daquilo que lhes sobra [...] se eles tém algo sobrando, eles vao
contribuir para a faculdade ou para a Cruz Vermelha ou para alguns fins cientificos.
Agora, quando a guerra vem e nés impomos esses impostos muito pesados sobre os
rendimentos, esse serd o primeiro lugar onde esses homens muito ricos ficardo ten-
tados a economizar, ou seja, em doagdes para caridade. Eles vao dizer: “A caridade
comega em casa’ (EUA, 1917 apud CLOTFELTER, 1985, tradu¢io minha).

Para cada délar que um homem contribui para essas caridades publicas [...], o pu-
blico recebe 100%. Tudo ¢ dedicado a esse fim. Se fossem empreendidas para apoiar
essas instituicoes através do governo federal ou do governo local e tributos fossem
impostos para o montante, eles receberiam somente a porcentagem [...] Ao invés de
receberem o montante total, eles receberiam um tergo, um quarto ou um quinto

(EUA, 1917 apud APRILL, 2001, tradugio do autor).

De acordo com Lindsey (2003, p. 1083), as origens das referidas se¢oes do IRC
demonstram que o propésito inicial desse tipo de dedugao foi beneficiar contribuintes de
alta renda que doassem recursos para causas de interesse pablico. Afinal, nos primérdios
do imposto de renda, somente essa parte da populagio pagava o imposto, correspondendo
a menos de 2% das familias do pais (LINDSEY, 2003; LINDSEY, 2013; IRS, 2016).

Nas décadas seguintes, a necessidade de maior captacio de recursos em decorréncia
da Grande Depressao e da II Guerra Mundial levou o Congresso dos EUA a aumentar
significativamente as aliquotas e, posteriormente, a abrangéncia do imposto de renda,
passando a submeter mais de 74% das familias a essa taxagdo, com percentuais que

10 War Income Tax Revenue Act of 1917.

11 O War Revenue Act of 1917 aumentou o numero de faixas do imposto de renda, assim como ampliou a taxacdo maxima
de 15% para 67%.
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variavam entre 23% e 94% em 1944. Desde entdo, o nimero de contribuintes pessoas
fisicas do imposto de renda foi crescendo progressivamente até atingir a marca de 147
milhées em 2013, correspondendo a mais de 46% da popula¢io estadunidense, que paga
hoje em média 22,51% da sua renda em IRPE gerando arrecadagio superior a 1,5 trilhao

de délares (IRS, 2016; BROOKS, 2011).12

FIGURA 6
Quantidade de declaragoes originais de IRPF recebidas entre 1913 € 2010
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Fonte: FREELAND; HODGE, 201
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Assim como no caso brasileiro, os EUA também utilizam dois tipos!'® de formuldrio
para fins de imposto de renda — o short form e o long form —, andlogos as declaracoes
brasileiras completa e simplificada, com variagio em relagio a forma como a dedugio
do imposto ¢ calculada. Caso seja feita opgao pela declaragio simplificada americana,
aplica-se um percentual de dedugio fixo (standard deduction) sobre a renda bruta ajustada
do contribuinte,'* independentemente de outros gastos que seriam passiveis de dedugio
de acordo com a legislagio corrente. Por sua vez, a op¢do completa confere o direito
de realizar dedugoes item a item (itemized deduction) de determinadas despesas, como
doagoes a entidades filantrdpicas, no periodo de tempo definido.

12 Historicamente, essas foram as maiores aliquotas ja aplicadas sobre a renda. Na criagdo do imposto, em 1913, as aliquotas
minima e maxima variavam entre 1% e 7%. Hoje ficam entre 10% e 39,6%.

13 Hoje, na verdade, séo trés tipos de formuldrio: 1040, 1040A e 1040EZ, com grau decrescente de complexidade. Contudo,
os dois ultimos podem ser alocados na mesma categoria, pois ambos somente permitem a deducédo padréo (standard
deduction) e se diferenciam por possibilitar ou ndo algum tipo de deducao anterior ao célculo da dedugéo.

14 Diferentemente da declaragao simplificada brasileira, nos EUA aplica-se o percentual fixo da dedugdo sobre a renda
bruta ajustada, ou seja, a renda bruta subtraida de algumas deducées especificas definidas na legislagao tributaria, como
despesas médicas, perdas financeiras, etc.
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A instituigdo desses dois tipos de declaragao também remonta ao periodo da II Guerra
Mundial. Antes disso, desde 1913 havia somente a op¢io que permitia dedugdo item a
item. Contudo, o grande aumento da base de contribuintes, em especial por cidadaos
de classes baixa e média, levou o Congresso a criar um novo tipo de formuldrio com o
objetivo de facilitar o preenchimento da declarag¢io do imposto de renda, dando origem 2
versao simplificada da declara¢io do IR (BROOKS, 2011, p. 210). Desde entao, a opgao
pela declaragao simplificada sempre teve adesdo bastante superior a declaragio completa,
correspondendo hoje a mais de 68% de todas as declaragoes recebidas pelo IRS (IRS,
2014; LINDSEY, 2003, p. 1068).

Além disso, durante praticamente todo o periodo da existéncia desses tipos de
declaracio, somente puderam realizar a dedu¢io por doagio prevista nas secoes 170 e
501(c)(3) aqueles contribuintes que optaram pela declaragiao completa. A excegdo ocorreu
entre os anos de 1982 ¢ 1986, quando ficou vigente uma emenda que permitiu dedugio
por doagdo para quem optasse também pela declaragio simplificada. Esse periodo de
excegdo foi motivado por uma percepgio do Congresso de que muitos cidadios que
realizavam esse tipo de contribui¢io nao usufruiam de beneficio fiscal e que, ao permiti-
lo, haveria estimulo a doagdes. Mas existia também a preocupagio de que essa inovagao
poderia incorrer em problemas administrativos, pois se esperava aumento no nimero de
dedugoes de pequenos valores. Em 1987, a dedugio através da declaragio simplificada
nao foi renovada diante de uma reforma na legislagio que visava a simplificar o IRPE O
principal argumento foi de que na aliquota padrio (standard deduction), desde 1944, ja
estaria embutida previsao de dedugio por doagdes (EUA, 1981; BROOKS, 2011, p. 217;
CORDES; O'HARE; STEUERLE, 2000).

Hoje, por meio das se¢oes 170 e 501(c)3 do IRC permite-se que um ente federativo
(estado, municipio, distrito, condado, etc.) ou uma organizagao de interesse publico sem
fins lucrativos possam receber doacoes financeiras ou de bens de pessoas fisicas e juridicas,
desde que sejam destinadas a projetos com fins exclusivamente puablicos, que a opgio por
doar tenha ocorrido de maneira voluntdria e que nao haja beneficio ou expectativa de
contrapartida em igual valor. Dessa forma, observa-se que a legislagao corrente prevé que
doagdes em bens!> usados ou novos possam ser deduzidas do imposto de renda, desde
que seja respeitado o valor atual daquele bem. Além disso, admite-se também que sejam
oferecidas contrapartidas ao doador. Entretanto, o valor correspondente a esse beneficio
tem de ser descontado do valor total da doagao para fins de dedugio (IRS, 2016).

Serd permitido como uma dedugio qualquer pagamento de contribuicio para ca-
ridade (como definido na subsecio (c)) feito dentro do ano fiscal [...] No caso de
pessoa fisica, a dedugio fornecida deverd ser permitida até que o agregado dessas
contribui¢des nao exceda 50 por cento da base de contribui¢io do individuo para o
ano fiscal (IRS, 2016, tradu¢io do autor).

15 Séo previstas inclusive deducbes de doacdes de roupas ou utensilios domésticos para institui¢cées qualificadas pela
501(c)3.
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Para seguir com a qualificagio da se¢do 501(c)3, as institui¢bes devem cumprir
determinadas regras, como: envolver-se principalmente nas atividades que permitiram
os incentivos fiscais; tornar publica a declaracio de imposto de renda sobre os
rendimentos das atividades, bem como as informagdes utilizadas no processo que gerou
seu enquadramento legal. A legislacio, contudo, nao veda o exercicio de atividades nao
relacionadas ao interesse pablico que a qualificou, desde que sob essas atividades sejam
pagos os respectivos impostos necessarios, sem os beneficios fiscais.

Por sua vez, os doadores, quando efetuam contribui¢oes monetdrias, tém de manter
os registros da operagio bancdria, da dedugio em folha de pagamento ou um recibo da
institui¢do contendo seu nome, nome do doador, data e valor da doagao para fins de
dedugio.!® Para valores superiores a U$ 250'7 em dinheiro ou bens, soma-se as exigéncias
uma declaragio de reconhecimento da doacgio contendo a descri¢ao do bem e a existéncia
ou ndo de prestagao de servico ou concessao de produtos em retribuicao a doagio.

4.3.2 Evolucao sobre a capilaridade das instituicées beneficiadas

Desde a institui¢do da primeira previsio de dedu¢io do imposto de renda da pessoa
fisica para doagdes a institui¢oes filantrépicas nos EUA, a quantidade de dreas que sao
objeto do incentivo fiscal da legislagio sofreu poucas alteragdes. Inicialmente previu-se
que qualquer entidade que ndo possuisse fins privados poderia receber recursos de doagoes
de pessoas fisicas, desde que atuasse exclusivamente em prol de causas de caridade,!®
religiosas, cientificas, educacionais ou que desempenhasse papel na prevencio da crueldade
com criangas ou animais (EUA, 1917 apud APRILL, 2001).

Somente em 1954 ocorreu a primeira ampliagio do rol de dreas passiveis do
recebimento de recursos dedutiveis do IR, com a inclusio de organizagdes voltadas
especificamente a veteranos do servico militar dos EUA e suas familias. Posteriormente,
na década de 1980, também foi estendida a possibilidade de usufruir do incentivo por
organizagdes atléticas amadoras. Desde entiao nao houve mais incrementos na relagao de
setores afetados por esses dispositivos da legislagao tributdria. Entretanto, foram impostas
restricdes impedindo que organizages cujas atividades visassem a influenciar mudangas
em leis (1976) ou que participassem ativamente de campanhas politicas (1987) pudessem
receber recursos na forma de doagoes dedutiveis. Além disso, de acordo com a legislacio
corrente, qualquer doagio direcionada a institui¢bes nio qualificadas ou pessoas fisicas
nio pode ser objeto de dedugao, bem como também sio vedadas dedugoes pelo custo do

16 Para casos de doagobes por telefone ou mensagem de texto (SMS), a conta de telefénica vale de comprovacao, desde que
contenha os dados supracitados.

17 Doagbes nao monetarias totalizando mais de U$500 no ano devem também preencher um formulario especifico para
este fim (IRS Form 8283) para a declara¢do do imposto de renda. Além disso, caso o valor dos bens doados seja superior
a U$5.000, individual ou conjuntamente, deve-se preencher a sessdo B do formulario, que geralmente exige a avaliacdo
dos bens por um avaliador qualificado.

18 A area de saude é, em geral, enquadrada no rol de institui¢cées de caridade.
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tempo pessoal ou servico oferecido voluntariamente para uma institui¢do. Atualmente
enquadra-se nessas caracteristicas mais de 1 milhao de instituigées (IRS, 2016).

4.3.3 Evolucao da participacao orcamentaria das instituicoes
incentivadas

Enquanto a capilaridade das institui¢oes beneficiadas pelo incentivo fiscal variou pouco
ao longo da histéria, a porcentagem dos recursos direcionados a doagdes que os cidadios
poderiam deduzir do IR sofreu grandes oscilagées. Entre 1917 € 1951 poder-se-ia destinar até
15% da renda bruta ajustada!® para as instituices elegiveis. A partir de 1952 esse percentual
aumentou para 20%, seguido pela aprovagio de um adicional de 10% exclusivamente para
instituigoes educativas, hospitais e entidades religiosas em 1954. A época argumentou-se
que, em face do aumento nos custos ¢ do baixo retorno financeiro dos fundos perpétuos
(endowment funds) das organizagoes dessas dreas, era necessdrio privilegid-las com a criacio
desse suplemento (EUA, 1954). Contudo, esse direcionamento foi-se desfigurando com
a inclusdo de outras dreas no adicional, como instituigoes de pesquisas médicas, escolas e
fundacées de apoio a universidades publicas (1962) e a praticamente todas as organizagoes
sem fins lucrativos em 19642° (LINDSEY, 2003).

O Revenue Act de 1964 também foi responsdvel pela experiéncia inédita nos EUA
de nao impor limite as dedugées por doagio. Para poder usufruir do beneficio fiscal
ilimitado, o contribuinte deveria ter dedicado mais de 90% da sua renda tributdvel para as
instituigoes elegiveis por a0 menos oito dos tltimos dez anos. Todavia, alguns anos depois,
o Congresso dos EUA chegou a conclusio de que contribuintes de alta renda utilizavam
as dedugdes em transagdes que visavam exclusivamente a diminuir o imposto pago. Por
essa razao, a dedugio do imposto foi progressivamente reduzida até atingir 50% da base
de contribuicio, percentual mantido até hoje para a soma de todas as doagdes realizadas,

independentemente da drea da instituicao (LINDSEY, 2003; IRS, 2016).

19 Entre 1917 e 1944 o percentual deveria ser calculado em relagao a renda tributavel liquida. A criacdo do conceito de renda
bruta ajustavel permitiu a aplicacdo das deducdes possiveis (LINDSEY, 2003)

20 Excluiu-se do adicional somente fundagdes de caridade privadas.
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TABELA 3

Recursos aplicados por pessoas fisicas por meio de incentivos fiscais em 2013

Namero de

% dedutivel Tipo organizagbes Total doado (USS$)

Artes, cultura e humanidades Area 93.350
Educacio Area 151.841
Meio ambiente e animais Area 48.584
Satide Area 75.157
Servico social 50 Area 238.968

- 194.664.317.000
Assuntos internacionais Area 16.481
Beneficio publico e social Area 171.485
Religido Area 241.697
Beneficio mdtuo ou a associados Area 3.356
Nio classificado Area 2.606
Total doado 50 - 1.043.525 194.664.317.000
Rentincia fiscal - - - 46.320.000.000

Fonte: IRS, 2016; TREASURY, 2013

Em 2013, o conjunto de todas as doag¢oes realizadas por pessoas fisicas superou
190 bilhoes de délares, direcionando recursos para mais de 1 milhao de instituigoes
das mais diversas dreas a partir da contribui¢ao de mais de 36 milhoes de cidadaos dos

Estados Unidos.

5 DISCUSSAQ DOS CASOS

Esta secao estd dividida em trés partes, em linha com as trés perguntas de pesquisa
propostas. Assim, primeiramente busca-se analisar a origem dos incentivos fiscais do
IRPF nas histérias do Brasil e dos EUA para avaliar se e como ocorreu a utilizagao desse
mecanismo no estimulo a participagio na distribui¢io dos recursos arrecadados através
desse imposto ao longo do tempo, considerando as nuances normativas que marcaram
esses processos, ora tendendo a uma maior participa¢do, ora recuando a um quadro de
maior controle estatal.

A segunda parte versa sobre o poder de decisao dos cidadaos sobre o destino dos
recursos de rentncia fiscal. Para esta andlise é proposto um framework de participagio
na gestdo publica or¢amentdria aplicado ao IRPF que permite comparar mecanismos de
participagio semelhantes utilizados em diferentes paises quanto ao grau de controle do
recurso or¢amentdrio e a diversidade de opgoes de escolha permitidas. Para tanto, os dados
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quantitativos considerados para mensuragao foram correspondentes ao ano de 2013, pois
estas sdo as informagdes mais atuais disponiveis em ambos os paises, fornecendo, assim,
um cendrio atual da participa¢ao no Brasil e nos EUA através do IRPE

Por fim, a terceira parte pretende refletir se a utilizagdo dos incentivos através do
IRPF é um modelo democritico de participagao. Tudo isso tem o objetivo central de,
a luz dos dados coletados e do referencial tedrico, confirmar ou refutar a hipdtese de
que os incentivos fiscais através do IRPF sao mecanismos institucionais de participagio
democrdtica na gestao publica nos dois paises investigados.

Pergunta 1 — A deducdo do IRPF por doagio foi utilizada, ao longo da histéria do Brasil
e dos EUA, como mecanismo institucional de incentivo a participa¢do na distribuicio
desses recursos?

Desde os primeiros anos de vigéncia do IRPE tanto o Brasil quanto os EUA jd
previam dedugdes com o objetivo de incentivar doagbes de pessoas fisicas a entidades
da sociedade civil organizada. Nesse sentido, a discussao ocorrida no 4mbito do Senado
americano em 1917 indica que, a0 menos nos EUA, por trds da criagao dessa permissao
legal havia o intuito de preservar o direcionamento de recursos para essas instituigoes
pelas pessoas fisicas de alta renda, tendo em vista que este era um dos principais meios
de subsisténcia dessas entidades. Essa primeira argumentagdo parece sugerir que mais
do que a busca pela criagio de mecanismos de incentivo a institui¢do da dedugio por
doagoes surgiu como uma forma de mitigar os possiveis efeitos colaterais oriundos do
aumento da carga tributdria. Ao mesmo tempo, pode-se também observar que hd uma
motivagao intrinseca de busca por maior participagio privada nos servicos publicos com
o argumento de maior eficiéncia na entrega do beneficio social por essas instituigoes.
Esses dois elementos parecem demonstrar que, nesse primeiro momento, o principal
intuito da dedugao nos EUA nio era incentivar a participagdo como uma forma de tornar
o Estado mais responsivo as demandas de seus cidadios, mas como um mecanismo de
preservagdo do papel do individuo, nesse caso de alta renda, na execugao das politicas
sociais. Ou seja, foi um incentivo criado para contrabalancar o constrangimento potencial
do comportamento doador em decorréncia da instituigao do imposto sobre a renda.

Ao longo do tempo, o papel de fomentador das doagées parece ficar mais claro tanto
no Brasil como nos EUA, na medida em que sao criados incentivos voltados a causas
pontuais, de acordo com a necessidade do governo em determinado momento. Foi assim
nos EUA, por exemplo, com os 10% adicionais para educagio, hospitais e igrejas em
1954, e no Brasil com as diversas leis voltadas a dreas especificas, como cultura, crianga
e adolescente, idoso, dentre outras, que foram construidas em especial posteriormente a
redemocratizacio e a Constituicao Cidada de 1988.

O que se depreende desses fatos e da prépria natureza dessa tributagio é que o
Estado poderia optar por investir diretamente os recursos oriundos do imposto de renda,
conforme inclusive ¢ ponderado na mensagem de veto da lei de incentivo ao esporte de
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1993. Entretanto, busca-se, com a dedugido, fomentar a participagio dos cidadios no
direcionamento dos recursos. Esse intuito fica claro na explicagao do Ministério da Cultura
brasileiro sobre incentivos fiscais ao afirmar que estes sio mecanismos que permitem 2
sociedade decidir como aplicar parte do dinheiro pago a titulo de imposto e ferramentas
que estimulam a participagao no aporte desses recursos (MINC, 2016).

Pergunta 2 — Os cidaddos tém algum tipo de poder de decisao sobre o destino dos recursos
de rentincia fiscal? Se sim, em que medida as pessoas efetivamente participam?

Com base nos dados relacionados na elaboragao dos casos do Brasil e dos EUA, pode-
se empregar o framework de participagao na gestao publica or¢amentdria para construir
a fotografia de participagio do ano de 2013. Vale ressaltar que como os dados se referem
exclusivamente a este ano esse cendrio pode apresentar oscilagdes no tempo.

Para calcular o quanto as institui¢des legais de cada pais permitem aos seus cidadaos
a participa¢do no direcionamento dos recursos do IRPE aplicam-se as férmulas da

quantidade de controle (QCp) e diversidade de opgdes (DO).

Com base nesses resultados, pode-se notar que, comparativamente, o Estado
americano permite um grau de participagido muito maior que o Estado brasileiro, de
acordo com a legislacao vigente (Figura 7). Os EUA posicionam-se no quadrante superior
direito do grafico, indicando a possibilidade de um alto grau de controle do or¢amento
pelos cidadaos (42,67%) e uma ampla gama de opg¢oes de destino dos recursos (3,301).
Por sua vez, o Brasil apresenta um quadro diverso. Seu posicionamento no extremo
esquerdo inferior do grifico indica possibilidades muito restritas de escolha da aplicagio
dos recursos orcamentdrios (0,032) e um controle de percentual muito pequeno do
orcamento publico (4,68%), o que condiz com um modelo de administra¢io putblica nio
participativo, caracterizado por um processo decisério bastante verticalizado.
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TABELA 4

Quantidade de controle potencial no IRPF no Brasil em 2013

QCp (Brasil) = MDD*VTID/TRI
QCp (Brasil) = 8% * 76.101.588.180,70 / 130.080.060.000,00
QCp (Brasil) = 4,68%

Fonte: elaboracéo do autor

TABELA 5
Quantidade de controle potencial no IRPF nos EUA em 2013

QCp (Estados Unidos) = MDD*RB*IRm/TRI
QCp (EUA) = 50% * 5.930.723.846.000,00 * 22,51% / 1.564.354.494.445,37
QCp (EUA) = 42,67%

Fonte: elaboragao do autor

TABELA 6
Diversidade de op¢des no Brasil em 2013

DO (Brasil) = TIE/P * 1000
DO (Brasil) = 6.537 / 201.032.714 *1000
DO (Brasil) = 0,032

Fonte: elaboracgéo do autor

TABELA 7
Diversidade de opgoes nos EUA em 2013

DO (EUA) = TIE/P * 1000
DO (EUA) = 1.043.525 / 316.128.839 *1000
DO (EUA) = 3,301

Fonte: elaboracgao do autor
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FIGURA 7

Comparagio entre participagdo efetiva nos incentivos fiscais do IRPF no Brasil e nos EUA
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Fonte: elaboragao do autor

Essas constatagoes parecem estar em linha com a evolugio histérica das legislagdes do
IRPF de ambos os paises. Afinal, no caso brasileiro, a baixa participagio pode estar associada
a busca por um grande controle central do orgamento publico, conforme evidenciado nos
vetos do presidente Fernando Henrique Cardoso as leis de incentivo. No contexto dos EUA,
desde a argumentagdo em prol da criagio da dedugio por doagoes percebe-se um ambiente
de valorizagao da participagio dos cidadaos (privada) no provimento de servigos publicos.

Além disso, essas caracteristicas parecem também apontar para o modelo de gestao
publica praticada nos dois paises. O fato de a legislagao brasileira permitir influéncia
sobre um percentual pequeno da arrecadagio e ser estritamente voltada para a permissao
de projetos que passam individualmente por uma série de processos burocriticos na
administracdo publica parece ser indicio da predominincia do Estado burocrdtico,
marcado pela formalidade, pela impessoalidade, pelo profissionalismo e, sobretudo, pelo o
zelo pelo controle procedimental de tarefas. O Estado demonstra preferir manter controle
total sobre os servigos publicos e o orgamento, conforme observado, ou, na hipétese de
optar pela terceirizacdo por intermédio de uma institui¢do nio governamental, mantém
monitoramento de cada etapa, desde a criacio da iniciativa até a presta¢io de contas final.
Em contrapartida, na legisla¢ao americana transparecem maiores tragos do gerencialismo,
a0 voltar-se para o apoio as instituigdes e nio a projetos especificos, especialmente pelo
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alto grau de descentralizacio e de autonomia conferida a essas institui¢des. Dessa maneira,
o foco do Estado ¢ exclusivamente no controle dos resultados dos servicos prestados por
essas instituigoes.

E interessante notar, entretanto, que com relagdo aos modelos de gestao publica
preponderantes nesses casos, em nenhum dos paises parece haver um encaminhamento
para o paradigma pés-Nova Gestao Publica em relagio a esse mecanismo de participagio
do IRPE Ao menos neste caso nio foi observado um entendimento claro do papel dos
cidadaos como drivers da administragio publica por meio da busca pela coparticipagao na
formulagdo e na execugao de politicas publicas. Além disso, ndo se nota um movimento
que busque uma maior atua¢io dos cidadios na avaliagio e no controle das iniciativas e
das institui¢ées apoiadas por esses incentivos fiscais por meio especialmente de inovagoes
tecnoldgicas.

Outra questdo a ser observada ¢ a utilizagao desse instrumento de participagao pelos
cidadios em comparagao com o potencial de participacio que a legislagao vigente permite.
Aplicando-se a férmula referente a participacao efetiva dos cidadaos no direcionamento
dos recursos IRPE, tém-se os seguintes resultados:

TABELA 8
Quantidade de controle efetivo no IRPF no Brasil em 2013

QCe (Brasil) = GTD/TRI
QCe (Brasil) = 103.769.108,00 / 6.088.127.054,46
QCe (Brasil) = 0,08%

Fonte: elaboragao do autor

TABELA 9
Quantidade de controle efetivo no IRPF nos EUA em 2013

QCe (EUA) = GTD/TRI
QCe (EUA) = 46.320.000.000,00 / 667.441.029.762,16
QCe (EUA) = 2,96%
Fonte: elaboracso do autor

Ao fazer esta avaliagdo comparativa (Figura 8), nota-se uma grande discrepancia
entre a participagio efetiva e a potencial. Em ambos os casos, constata-se que hd uma
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baixissima taxa de utilizagdo desses mecanismos de participagao pelos cidadios quando
comparados aquilo que as institui¢oes legais permitem. Enquanto no Brasil e nos EUA
hd a possibilidade de escolher o destino (QCp) de 4,68% e 42,67% da arrecadagio do
IRPE respectivamente, as taxas de participagao efetiva (QCe) sao de 0,08% e 2,96%. No
contexto estadunidense, essa grande diferenca poderia ser explicada pelo alto custo efetivo
das doagoes para os individuos, na medida em que a deducio ¢ aplicada sobre a renda
bruta, e ndo sobre o imposto devido. Assim, o cidadao precisaria desembolsar em torno de
US$ 4,00 do seu préprio orcamento para ter direito a direcionar US$ 1,00 do orcamento
da Unido.?! Contudo, a experiéncia brasileira com a dedugao sobre o imposto devido, que
implica dedugao da totalidade do valor doado, demonstra que nem sempre o custo zero
para o contribuinte implica alta taxa de participacio.

FIGURA 8

Participagio potencial e efetiva nos incentivos fiscais do IRPF no Brasil e nos EUA??
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Fonte: elaboragao do autor
Quatro outras hipéteses poderiam ajudar a explicar esse baixo indice de participagio:

falta de interesse em participar, percepgao de atribui¢ao exclusiva do Estado, instabilidade
institucional e dificuldade de participagao.

21 Considerando-se aliquota média de IRPF de 22,51%.

22 As bandeiras de cor mais forte representam a participacao potencial, enquanto as de cor mais fraca, a participagao efetiva.
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Primeiramente, acerca da falta de interesse em participar, observa-se que os estudos
sobre participa¢do no Estado e na gestao publica vao em direcao oposta, indicando que
hd hoje uma busca por mais e maiores formas de participagio dos cidadaos com a ideia
de conferir legitimidade as acoes estatais — que tém sido postas em xeque pelo contexto
contemporaneo — por meio de mecanismos de coprodugio das politicas publicas e maiores
ferramentas de prestagio de contas. Ademais, a descrenga nas instituigoes politicas
(MAINWARING, 2006; TORMEY, 2014) e as oportunidades bastante limitadas de
participagao existentes que poderiam ser enquadradas nos primeiros degraus da escada de
Arnstein (1969) podem contribuir para o distanciamento dos cidadaos de mecanismos
de participagio, pois eles sentem que suas escolhas nao tém real influéncia nos processos
decisérios. Além disso, pode-se evocar também o argumento da funcio educativa da
participagao de Pateman (1970), que enfatiza que o principal papel dos mecanismos de
participagdo ¢ justamente ensinar as pessoas a participarem, ganhando experiéncia em
habilidades e procedimentos democriticos. Por esse raciocinio, a falta de interesse em
participar poderia existir pela auséncia de oportunidades, o que impede as pessoas de
entenderem e adquirirem o hdbito da participagao.

Nessa mesma linha, pode-se analisar a hipdtese de percepcio das decisdes sobre
politicas publicas como atribui¢io exclusiva do Estado. Afinal, com base nessa premissa
de Pateman (1970), de que se determinada populagio nio foi educada a participar ela
nao verd os mecanismos de participagio como importantes, poder-se-ia intuir que esta
populagio com escassos instrumentos de controle das decisdes do Estado consideraria mais
pertinente outorgar a administragio publica o papel de decidir de maneira centralizada.
Além disso, a desconsideragao da participacio dos cidadaos como fundamental ao processo
politico compromete a prépria caracterizagio do Estado como democritico, conforme
advoga Dahl (2005), tendo em vista que essa é, junto com a competi¢do politica, uma das
dimensdes estruturais desse sistema de governo.

Outro fator que poderia influenciar essa questdo ¢ a estabilidade da legislagao acerca
das dedugoes por doagdes, pois uma instabilidade institucional tenderia a constranger o
comportamento doador ao longo do tempo. Ao analisar o caso brasileiro, nota-se que
desde a instituicdo dessa permissio houve muitas modificagdes nas regras, conforme
demonstrado na Tabela 2, o que poderia dificultar a criacio de um comportamento
constante nos cidadios em relagio a doacdo. Entretanto, a experiéncia americana foi
em sentido oposto, com uma legislagio bastante estdvel desde a instauragio da dedugio,
como visto na Tabela 4. Porém, como observado, o resultado nao parece indicar que essa
estabilidade institucional tenha papel determinante na participacio efetiva dos cidadaos
no direcionamento de recursos arrecadados através do IRPE. De todo modo, para fazer
inferéncias mais gerais sobre essa relagao de causalidade haveria a necessidade de outros
testes empiricos.

Quanto a dificuldade de participagdo, dois fatores que podem levar a esse problema
sdo excesso de burocracia e falta de comunica¢io. Essa hipdtese implica questionar se

PARTICIPAGCAO SOCIAL NO ORCAMENTO PUBLICO ATRAVES DO IMPOSTO DE RENDA: UMA ANALISE COMPARATIVA ENTRE
BRASIL E ESTADOS UNIDOS - DIOGO PEREIRA DA SILVA



330

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

os cidadaos acham muito complicado o processo de doar e reaver o recurso financeiro
empregado, ou seja, se numa possivel andlise de custo-beneficio individual o custo de
participar ¢ muito mais alto que o beneficio vislumbrado. Além disso, problemas de
comunicagao poderiam ter origem na precdria publicidade da legislacdo ou das iniciativas
elegiveis, ou até mesmo na dificuldade de entendimento dos cidadios em perceber as
dedugdes como uma forma de participag¢io no orcamento publico. Os dados observados
na construgao dos casos nio permitem ter uma resposta clara para esses questionamentos,
porém pode-se inferir que em caso afirmativo para esta hipétese o uso intensivo da
tecnologia poderia agir como uma ferramenta de diminui¢io de barreiras, assim como ¢é

advogado pelos modelos pés-NGP.

Pergunta 3 — O estimulo dos incentivos fiscais para pessoas fisicas é um modelo
democriético de participagio?

Ao analisar os incentivos fiscais por doagdo através do IRPF no Brasil e nos EUA,
contata-se que eles podem ser caracterizados como mecanismos de democracia participativa,
pois permitem que a populacio escolha o destino dos recursos financeiros arrecadados por
meio desse tributo, sem a intermediagao de atores do poder putblico. Além disso, em maior
ou menor grau, conforme observado anteriormente, configuram-se como modelos de agio
coletiva mais horizontalizados quando comparados com as formas tradicionais de alocagao
de recursos utilizadas pelos governos. Conforme Bobbio (1997), esse tipo de mecanismo
atua no processo de democratizagao da sociedade, tendo em vista que é uma forma de
expansio do poder ascendente para dentro das institui¢des da administragao publica.
Nesse sentido, as dedugdes por doagoes através do IRPF poderiam apresentar-se como
um degrau no caminho para solucionar a crise de representagio e legitimidade do Estado
diante do contexto contemporineo, na medida em que meios de efetiva participagio
popular na tomada de decisao poderiam estimular o engajamento dos cidadaos na politica
e legitimar as agoes do Estado por meio da cocriagio das politicas publicas.

Entretanto, tendo por base os dados apresentados, percebe-se que esses incentivos
fiscais, mesmo caracterizados como mecanismos de democracia participativa, nio sio
inerentemente formas democrdticas de participagao. Pode-se argumentar que sua instituigao
resulta em limitagio da possibilidade de participar diretamente das decisoes relativas ao
orcamento publico a somente aqueles cidaddos com renda superior a um determinado
valor. Assim, A primeira vista, a existéncia dessas dedugdes implicaria o fortalecimento
de um sistema plutocrdtico, no qual as camadas mais ricas da populacio tém maiores
possibilidades de exercer pressao sobre o poder puablico em prol do atendimento de seus
interesses. Consoante esse raciocinio, seria possivel inferir que quanto mais desigual for um
pais e quanto menor for a progressividade do IRPF, maiores serdo os efeitos dos incentivos
fiscais em termos de consolidar esse tipo de sistema.

Contudo, outra forma de olhar para essa questio seria pela énfase no grau de
participagao democrdtica que determinado mecanismo possui pragmaticamente e nao se
ele é estritamente democrdtico, em sentido mais amplo. Logo, a perspectiva comparada
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pode trazer luz a essa questao. Enquanto no Brasil 13,18% da populacio realiza declaragao
de rendimentos e 5,5% opta pela versio completa, nos EUA esse niimero corresponde a
46,61% e 14,02%, respectivamente, em 2013. A andlise desses dados nos permite verificar
que, de acordo com a legislagao hoje vigente em ambos os paises, o potencial de uso dos
incentivos fiscais ¢ mais democrdtico nos EUA do que no Brasil, pois um percentual
significativamente maior dos cidadios pode ter acesso a esse mecanismo de participacio e,
portanto, pode expressar suas preferéncias ao Estado. Todavia, os dois casos demonstram
que apenas uma pequena parcela da populacio dos dois paises teria a oportunidade de
canalizar suas demandas por meio desse mecanismo. Além disso, como a dedu¢io é um
percentual fixo, logo proporcional ao tamanho da renda, mesmo no grupo de cidadaos
que podem usufruir dos incentivos fiscais tende a haver uma considerdvel discrepincia
entre a parcela do orgamento de que cada individuo pode escolher o destino.

TABELA 10
Declaragoes do IRPF no Brasil e nos EUA (2013)

Numero de declaragoes

Populacao Numero de declaragoes do IRPF

completas do IRPF
Brasil 201.032.714 26.494.416 13,18% 11.063.859 5,50%
EUA 316.128.839 147.351.299 46,61% 44.330.496 14,02%

Fonte: IRS, 2016; RFB, 2016

Dessa maneira, apesar de nao ser um mecanismo de participagao inclusivo, as dedug¢oes
através do IRPF tém caracteristicas que merecem atengdo, em especial a capacidade de
conferir um poder deliberativo ao cidadao. Medidas como a instituigio da regressividade
das dedugoes, como a implementada por Jodo Goulart no Brasil em 1962, e a permissio
para dedugdes pelos contribuintes que optam pela declaragao simplificada, como visto nos
EUA entre 1982 ¢ 1986, podem indicar caminhos para transformar esse mecanismo em
um modelo mais democritico do que o existente na atualidade.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagio teve como objetivo central estudar se a utilizacio das dedugdes por
doagbes no imposto de renda da pessoa fisica (IRPF) poderia ser considerada uma forma de
participagio democrdtica dos cidaddos nas decisoes referentes ao destino de parte dos recursos
do or¢amento publico. Buscou-se responder a essa questio utilizando a anélise comparada dos
casos do Brasil e dos EUA, elaborados com perspectiva histérico-descritiva, com subsidio do
framework de participagdo na gestao publica orgamentdria proposto pelo autor.

Foi constatado que os incentivos fiscais através do IRPF podem ser considerados
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mecanismos de participa¢do democrdtica no or¢amento publico em ambos os paises,
afinal eles conferem poder de deliberagio, sem intermedia¢io do Estado, para os cidadaos
quanto ao destino dos recursos desses gastos tributdrios. Além disso, a histéria desse
mecanismo parece indicar que sua institui¢do tem fundamento na ideia de conferir aos
cidadios o poder de participar diretamente das politicas publicas, objetivo esse que se
mantém até os dias de hoje.

Todavia, hd de se ponderar que esse mecanismo nio ¢ inerentemente democratico.
Se todos os cidadaos brasileiros e americanos que podem utilizd-lo o fizessem, apenas
5,5% e 14% da populagio, respectivamente, teria poder de deliberar sobre essa parcela
do orcamento, expressando, portanto, suas preferéncias ao Estado. Além disso, o fato de a
dedugio ser proporcional a renda acarreta considerdvel desequilibrio nesse restrito grupo
em relacdo a quantidade de controle que cada individuo pode ter sobre os recursos dos
gastos tributdrios. Nesse sentido, esses incentivos fiscais implicam o refor¢o de um sistema
plutocrético de tomada de decisdo e, conjuntamente, um enfraquecimento da ideia one
man, one vote, ou seja, de que todos os cidadaos devem ser considerados politicamente
iguais em um governo realmente responsivo e democrdtico.

Ao mesmo tempo, um olhar relacional sobre essa questao traz outras consideragoes.
A comparagio entre 0s casos mostra que mesmo nio sendo um mecanismo democritico
por natureza, ele pode ser mais ou menos participativo e democrético, de acordo com as
institui¢des legais que regem seu funcionamento. Nos EUA, o potencial de participagao
democrdtica é muito maior do que no Brasil tanto pela maior propor¢io de pessoas que
podem utilizar os incentivos fiscais como pela relagio entre o controle do gasto tributdrio
e a diversidade de opgoes de destino dos recursos, conforme demonstrado no framework
de participagao na gestao publica orcamentdria. Entretanto, o pouco uso observado dos
mecanismos em ambos os paises, independentemente do arcabougo legal vigente, suscita
questionamentos quanto as causas dessa baixa participagao. A falta de interesse em utilizd-
los, devido a falta do hdbito de participar e a descrenga nas instituigoes, assim como
a dificuldade em participar por excesso de burocracia e falta de comunicagiao emergem
como fatores explicativos para esse fato.

6.1 Implicagcdes gerenciais

Esta dissertagdo traz as seguintes reflexdes para a administragao publica:

* Os incentivos fiscais podem e devem ser pensados nio somente quanto aos
resultados financeiros que podem trazer ao pais, mas também quanto a sua
influéncia na democracia. Medidas que visem a tornar esses incentivos mais
participativos sdo essenciais para tornar a sociedade mais democrdtica e o governo
mais responsivo as demandas dos seus cidadaos.
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*  Quanto as deducées do IRPE os casos brasileiro e americano demonstraram
que hd possibilidade de aperfeicod-las para serem mais participativas por meio
de dois caminhos: expansido do nimero de iniciativas elegiveis (pluralizacio) e
aumento no percentual de controle dos cidadaos sobre esses gastos tributdrios
(horizontaliza¢o). Pode-se argumentar que ambos os caminhos possuem trade-
offs, como o prolongamento do processo decisério e 0 aumento do engessamento
do orcamento. Porém, o resultado gerado é uma politica pablica coproduzida
com os cidaddos, portanto mais aderente aos interesses da populagio e com
maior grau de legitimidade.

* Ainda sobre o IRPFE, os casos demonstraram que hd maneiras de tornd-lo mais
democrético, ampliando o ndmero de cidaddos que podem participar das
decisoes referentes aos gastos tributdrios das dedugées (inclusividade). Iniciativas
como a institui¢io da regressividade no IRPF e a permissio para dedugées por
doagio pelos contribuintes que optam pela declaragio simplificada s3o alguns
exemplos de escolhas institucionais que jd foram testadas ao longo da histéria e
que favorecem a democratizagio desse mecanismo. Nesse sentido, mereceriam
ser reavaliadas, agora sob essa nova perspectiva.

e Além disso, pode-se inferir, tomando por base este trabalho, que a baixa taxa
de participagao dos cidadaos no uso dos incentivos fiscais do IRPF acaba por
comprometer as politicas publicas que buscavam ser incentivadas, tendo em
vista que os recursos direcionados ficam muito aquém do potencial permitido
pela legislagdo. Dessa maneira, as hipdteses levantadas acerca das causas da nio
participa¢io podem subsidiar a elaboragao de medidas que visem a estimular o
engajamento dos cidaddos no sucesso dessas politicas.

*  Nesse sentido, o uso intensivo da tecnologia pode servir como uma ferramenta
de diminuigao de barreiras relacionadas a dificuldade de uso dos incentivos
fiscais. Um exemplo poderia ser a cria¢do de uma plataforma web que contivesse
todos os projetos ou instituicdes passiveis de doagio dedutivel. Uma boa
referéncia seriam as plataformas de crowdfunding, que permitem nao sé a escolha
e a doagdo de recursos de maneira simplificada, como muitas vezes buscam dar
transparéncia a execugio daquele projeto. Nos EUA, o size Citizinvestor jd atua
na esfera das doagoes dedutiveis do IRPFE, com projetos propostos, em geral,
pelas municipalidades. Além disso, os cidadaos podem sugerir demandas que,
se aceitas pela administragdo publica, podem comegar a captar recursos para sua
execugao.

e Por fim, o framework de participa¢io na gestao publica orcamentdria proposto
pode ser utilizado como uma ferramenta de auxilio na avalia¢ido de politicas
puablicas quanto ao cardter participativo, mensurando a permeabilidade das
instituicoes em relacio as demandas dos cidadaos.
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6.2 Trabalhos futuros

No decorrer da elaboragio desta dissertacio surgiram algumas reflexées que niao
puderam ser desenvolvidas ou aprofundadas, mas podem ser objeto de pesquisas futuras.
Esses estudos poderiam ser dedicados a:

* verificar as hipéteses do porqué dos baixos percentuais de uso dos incentivos

fiscais do IRPF;

* analisar outros incentivos fiscais, em especial estaduais e municipais, quanto ao
seu cardter participativo;

* comparar o poder total de controle sobre 0 orcamento puablico dos cidadaos e das
empresas por meio dos incentivos fiscais;

* aplicar o framework de participacdo na gestao publica or¢amentdria a outros
casos, sejam paises, sejam cidades ou estados;

* testar a adaptabilidade do framework de participagio na gestao publica
orcamentdria a outros tipos de politica pablicas sem relagio com impostos;

* estudar a resisténcia da administragio publica a uma participagido mais direta
dos cidadaos.
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32 LUGAR
Karlo Eric Galvao Dantas

A hipertrofia do Poder Executivo no processo
orcamentario brasileiro






Resumo ) 2

Esta monografia trata da preponderincia do Poder Executivo no processo orgamentdrio
brasileiro, em detrimento dos demais Poderes da Republica. Esse predominio extrapola as
competéncias atribuidas pela Constitui¢do Federal ao Executivo, afrontando o Principio
da Separagio dos Poderes. O objetivo do trabalho ¢é, nesse sentido, analisar os diversos
instrumentos utilizados pelo governo federal para fazer valer sua agenda orgamentdria. Trata-
se de pesquisa exploratdria com base na bibliografia acerca do tema, na legislacio vigente
e nas praticas adotadas pelo Executivo com vistas a certificar a tese da hipertrofia daquele
Poder na gestdo dos recursos publicos. Com efeito, apurou-se a0 menos dez mecanismos
que comprovam a preponderdncia do Poder Executivo no processo orcamentdrio,
usurpando parte da autonomia, da legitimidade e da competéncia dos demais Poderes.
Diante disso, é possivel afirmar que a Constitui¢ao de 1988, que representa uma ruptura
com o regime autoritdrio, falhou no tocante ao resgate da participagio democrdtica no
processo orcamentirio. Esses poderes desenfreados do Executivo, aliados a deficiéncia
de fiscalizagio e de transparéncia, sdo, sem duvida, responséveis por efeitos maléficos na
gestao dos recursos publicos.

Palavras-chave: Orgamento publico. Preponderancia do Poder Executivo.
Separacio dos Poderes.
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IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

1INTRODUCAO

O papel dos Poderes da Republica, no que tange ao processo orgamentdrio brasileiro,
tem oscilado bastante relativamente as competéncias constitucionais. A Constitui¢io
Federal de 1988, aclamada como a “Constitui¢ao Cidada”, buscou resgatar a participagao
do Legislativo no processo do qual estava afastado no periodo da ditadura militar. Nao
obstante, o Poder Executivo, valendo-se de diversos instrumentos, faz valer sua agenda,
usurpando parte da competéncia e da autonomia dos demais Poderes da Republica. Esta
monografia tem como principal objetivo analisar esses instrumentos que garantem a
preponderancia do Executivo no processo or¢amentdrio brasileiro.

Na segunda se¢io sio vistas as origens do principio da separagao dos Poderes e a maneira
como esse principio foi tratado nas diversas constitui¢oes federais brasileiras, no tocante ao
or¢amento publico, destacando as leis que compdem o atual sistema or¢amentdrio.

Na terceira se¢do ¢ abordada a autonomia dos diversos Poderes, garantida pela
Constitui¢io Federal vigente, donde extraimos diversos dispositivos que se referem ao tema.

Na quarta segio sio apresentados os instrumentos aos quais nos referimos, que
garantem a hipertrofia do Executivo no processo or¢amentdrio brasileiro. Em resumo, sio
eles: a iniciativa atribuida pela Constitui¢ao Federal ao Poder Executivo para os projetos
de lei que tratam de matéria orcamentdria; a escolha dos parlamentares responsdveis
pela condu¢io do processo, diante do chamado “presidencialismo de coalizao”; o
contingenciamento das despesas; a concentragao e a evolugio das despesas orgamentdrias
no Executivo; a utilizagdo conveniente dos créditos adicionais; a competéncia para
definicio dos limites orcamentdrios dos diversos dérgios; a execucdo proviséria do
or¢amento, em caso de ndo aprovagio da lei orgamentdria anual até o inicio do exercicio
financeiro; a utilizagio estratégica das emendas parlamentares pelo governo; o poder de
veto do presidente da Reptblica; e os vultosos recursos das empresas estatais, cujos gastos
ocorrem 4 margem do Legislativo.

A conclusao, por fim, retoma os diversos aspectos abordados na monografia, mostra
as consequéncias nefastas advindas da concentra¢io de poderes no Executivo e apresenta
algumas sugestoes com vistas a otimizar o processo orgamentario.

2 ATRIPARTICAO DOS PODERES E A EVOLUCAO DO
ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

A teoria da triparticao dos Poderes, defendida por Montesquieu, baseia-se na atuagio
harménica e independente dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio), com o objetivo
de evitar a concentragio de poderes nas maos de uma s6 pessoa, para que nio haja abuso, como
ocorria no Estado Absolutista, no qual o soberano nao era submetido a controle algum.
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O orcamento publico pode ser entendido como um dos primeiros instrumentos desse
controle. Sua origem, segundo alguns estudiosos, remonta 2 Magna Carta, outorgada pelo
rei Jodo Sem Terra, na Inglaterra. Tratava-se da tentativa de os barées feudais escaparem do
ilimitado poder discriciondrio do rei em matéria tributdria (GIACOMONI, 2012, p. 31).
No entanto, segundo o autor, a aceitacdo dessa forma de controle pelo Parlamento nem
sempre era tranquila, haja vista o poder absolutista dos monarcas que dominavam a Coroa
Britinica. Havia constantes embates entre a Monarquia e o Parlamento, principalmente
em razao do volume de recursos de que a Coroa dispunha por meio da tributacio.

Em certa medida, esse embate entre os dois Poderes em matéria orcamentdria persiste
até os dias atuais em diversos paises. No Brasil, a situagio nio ¢ diferente, como é possivel
verificar pela evolu¢io do tema nas Constitui¢des brasileiras. Segundo Rocha (2008, p.
55), “a rela¢io entre Executivo e Legislativo no orcamento publico tem consistido num
dos mais persistentes problemas da histéria institucional brasileira”.

De acordo com a ligao de Giacomoni (2012, p. 40), ¢ na Constitui¢ao Imperial de
1824 que surgem as primeiras exigéncias no sentido da elaboragao de orcamentos formais.
Assim dispunha seu art. 172:

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os orga-
mentos relativos as despesas das suas reparti¢oes, apresentard na Camara dos De-
putados anualmente, logo que esta estiver reunida, um balanco geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o orcamento geral
de todas as despesas publicas do futuro e da importincia de todas as contribui¢oes
e rendas publicas.

A elaboragio da proposta orgamentdria competia ao Poder Executivo, mas a aprovagao
da lei ficava a cargo do Parlamento. Desde entdo, algumas competéncias, em matéria
orcamentdria, tém oscilado entre os Poderes.

A Constituicao de 1891, primeira constituicdo da Republica, diferentemente da
Constituigio anterior, atribuia ao Congresso Nacional a fun¢io exclusiva para a elaboragao
orcamentdria, nos termos do art. 34, verbis:

Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Nacional:

19) orgar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita e
despesa de cada exercicio financeiro.

Aquela Constitui¢do também atribuiu ao Poder Legislativo a tomada de contas do
Executivo e instituiu um Tribunal de Contas para auxiliar o Congresso em sua fungao
fiscalizatéria. Em que pese o dispositivo constitucional, defende Arizio de Viana (1950, apud
GIACOMONLI, 2012, p. 41) que a iniciativa da proposta orcamentiria sempre partia do
gabinete do ministro da Fazenda, que, “mediante entendimentos reservados e extraoficiais,
orientava a comissao parlamentar de finangas na confeccio da lei orcamentdria”.
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A Constitui¢io outorgada de 1934 destacava a maior centralizagdo das fungoes
publicas no Ambito federal, em contraposi¢ao ao federalismo da Constitui¢ao de 1891,
representado pela maior autonomia dos estados. O or¢amento foi tratado com destaque
na Constitui¢do de 1934 e atribuia ao presidente da Reptblica a competéncia da
elaboragao da proposta orcamentdria. Ao Poder Legislativo ficaram reservados a votagao
da pega orcamentdria e o julgamento das contas do presidente. Vale ressaltar que nao havia
limitagao ao poder de emendamento da proposta pelo Legislativo, o que caracterizou, nas
palavras do professor Giacomoni (2012, p. 43), a “coparticipagao dos dois Poderes” na
elaboracio da lei orcamentiria.

Em 1937, diante da crise politica que resultou no surgimento do Estado Novo,
a nova Constitui¢io decretada atribuiu a elabora¢io da proposta or¢amentdria a um
departamento administrativo que seria criado na estrutura da Presidéncia da Republica,
cuja votagao ficaria a cargo da Camara dos Deputados em conjunto com um Conselho
Federal (espécie de Casa Legislativa, com nomeagio de dez membros pelo presidente da
Republica). Ocorre que essas duas Casas Legislativas nunca foram instaladas, de forma
que o orcamento federal sempre foi elaborado e decretado pelo chefe do Poder Executivo.
Rocha (2008, p. 59) argumenta que “sob o comando de Getulio Vargas, o Poder Legislativo
ou funcionou precariamente ou, simplesmente, foi impedido de funcionar”.

A Constitui¢ao Federal de 1946 veio com a redemocratizagio do pais. Segundo
Rocha (2008, p. 58), buscou-se, nessa Constitui¢io, uma “solucio populista” ao conflito
entre os Poderes Executivo e Legislativo na questio orcamentdria. Ela dispunha que a
competéncia para a elaboragao do projeto de lei orcamentdria era do Poder Executivo,
e a discussdo e a votagdo eram atribui¢des do Congresso Nacional, que possufa amplos
poderes para emendar a proposta, nao havendo normas disciplinadoras para as emendas
dos parlamentares nem mecanismos para compatibilizar as despesas e as receitas votadas no
Legislativo. Tamanha abertura no exercicio das prerrogativas orcamentdrias do Congresso
Nacional poderia, no entanto, comprometer a integridade dos programas de governo e até
mesmo acarretar uma indisciplina fiscal. De fato, essa propensao ao déficit confirmou-se,
na medida em que a lei aprovada no Congresso apresentava, recorrentemente, despesas
em montante superior as receitas orcadas (ROCHA, 2008, p. 60). Atribuiu-se, portanto,
ao Congresso a piora nas condi¢oes econdmicas do pais, de forma que o Legislativo foi o
primeiro alvo das reformas da nova Carta.

Por sua vez, a Constitui¢io de 1967, outorgada no periodo autoritdrio, acabou por
diminuir o papel do Poder Legislativo no que tange a elaboracio da lei or¢amentiria,
retirando sua competéncia para emendar a proposta em caso de criagdo ou aumento de
despesas, conforme o § 12 do art. 67:

Art. 67. E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentérias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores publicos, con-
cedam subvencio ou auxilio, ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem
a despesa publica.
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§ 12 Naio serao objeto de deliberagio emendas de que decorra aumento da despesa
global ou de cada érgio, projeto ou programa, ou as que visem a modificar o seu
montante, natureza e objetivo.

A Emenda Constitucional n.1, de 17 de outubro de 1969, outorgada pela Junta Militar,
alterou a Constitui¢ao de 1967 em diversos aspectos, mas nio alterou substancialmente a
parte relativa a elaboragio orcamentdria. Vale destacar que a “solu¢do autoritdria” imposta
pelos militares, excluindo o Parlamento do processo, também fracassou, uma vez que, “ao
final de 1984, o cendrio era de dispersao ainda maior da pega orgamentdria, déficit pablico,
crise econdmica e inflagio superior a 200% ao ano” (ABREU, 1990, apud ROCHA, 2008,
p. 63). Para Rocha (2008, p. 63), “ficava evidente que a remogio do Congresso Nacional
do circuito decisério nao garantira, portanto, a racionalidade do processo or¢amentdrio”.

A Constituigao Cidada — Constitui¢do Federal de 1988 — representou uma ruptura
com relagdo ao regime autoritdrio. Rocha (2008, p. 58) defende que sua configuragio
buscava uma participa¢ao responsivel relativamente ao papel do Legislativo e do Executivo
na elaboragao do or¢amento. Com grande apelo popular, a matéria orgamentdria recebeu
grande destaque desde as primeiras discussoes, pois era visto como simbolo das prerrogativas
parlamentares perdidas durante o periodo autoritédrio.

Rocha (2008, p. 64) defende que trés foram os principios gerais que comandaram os
debates constituintes acerca da matéria:

a) a continuidade e conclusio do processo de reunificagio orcamentdria;
b) o restabelecimento da capacidade de planejamento de médio prazo na Adminis-
tragao Publica, mediante a criagio de novos instrumentos orgamentdrios; e

¢) a recuperagio das prerrogativas do Poder Legislativo na formulagio e implemen-
ta¢do do orcamento publico.

Dessa forma, dentre as alteracées no tocante ao tema, a Constituicio de 1988
resgatou a prerrogativa do Poder Legislativo de propor e aprovar emendas ao projeto de
lei orcamentdria (com algumas limita¢oes, como veremos adiante) e instituiu mais duas
importantes leis que compéem o sistema or¢amentdrio: o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias, cujas propostas sao de iniciativa do Executivo, mas submetidas
a deliberagao do Legislativo.

O Plano Plurianual (PPA) estd previsto no art. 165 da Constituigao Federal e objetiva
delinear o planejamento estatal de médio prazo, sem descontinuidade em razio de mudanga
de governo (ele tem vigéncia de quatro anos, avangando até o primeiro ano do mandato
do presidente da Republica seguinte). Consta do PPA o conjunto das politicas publicas do
governo, materializado pelo chamado Programa. Tem, portanto, em teoria, o condio de
orientar o Estado e a sociedade no sentido de viabilizar os objetivos da Republica.

O Plano Plurianual, em outras palavras, representa o modelo de planejamento
estratégico governamental para quatro anos, com vistas a atingir as diretrizes, os objetivos
e as metas da Administracio Pablica Federal, nos termos do § 12 do art. 165 da CFE, verbis:
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§ 12 A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragio publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragio
continuada.

O Plano Plurianual 2012-2015 aprovado pela Lei n. 12.593, de 18 de janeiro de
2012, contempla quatro grupos de politicas: sociais; de infraestrutura; de desenvolvimento
produtivo e ambiental; e politicas e temas especiais. Essas politicas estao materializadas em
Programas Temdticos e Programas de Gestao, Manutengio e Servicos ao Estado.

A Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), por sua vez, tem a principal fun¢io de
orientar a elaboracio da Lei Orcamentdria Anual, dentre outras funcées constantes do §
2° do art. 165 da CF, que assim dispde:

§ 22 A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas e prioridades da admi-
nistragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financei-
ro subsequente, orientard a elaboragio da lei orcamentdria anual, dispord sobre as
alteragoes na legislagio tributdria e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Nesse sentido, a LDO para 2015 — Lei n. 13.080, de 2 de janeiro de 2015 — estd
estruturada nos seguintes capitulos: I - Das metas e prioridades da administragao publica
federal; I - Da estrutura e organizacio dos orgamentos; I11 - Das diretrizes para a elaboragao
e execugao dos orcamentos da Unido; IV - Das disposi¢des para as transferéncias; V - Das
disposi¢oes relativas a divida publica federal; VI - Das disposicoes relativas as despesas
com pessoal e encargos sociais e beneficios aos servidores, empregados e seus dependentes;
VII - Da politica de aplicagao dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento;
VIII - Das disposicoes sobre alteragoes na legislagio e sua adequagao or¢amentdria; IX -
Das disposi¢oes sobre a fiscalizagio pelo Poder Legislativo e sobre as obras e os servicos
com indicios de irregularidades graves; X - Das disposi¢oes sobre transparéncia; e XI - Das
disposi¢des finais.

Adicionalmente, as LDOs trazem consigo importantes anexos, que visam a dar
transparéncia a sociedade acerca de relevantes informagoes, quais sejam: Relagao dos
Quadros Orcamentdrios Consolidados; Relagao das Informagoes Complementares ao
Projeto de Lei Or¢amentdria; Despesas que ndo serdo Objeto de Limitagio de Empenho;
Metas Fiscais, constituido por Metas Fiscais Anuais ¢ Demonstrativo da Margem de
Expansio das Despesas Obrigatdrias de Cardter Continuado; Riscos Fiscais; Objetivos das
Politicas Monetdria, Crediticia e Cambial; e, por fim, 0 anexo com as prioridades e metas
da Administragao Pablica Federal.

Conforme veremos adiante, as regras constantes das LDOs tém sido cada vez mais
restritivas para os Poderes Legislativo e Judicidrio no que tange a elaboracio e a execugio
de seus orcamentos.
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3 AUTONOMIA ORCAMENTARIA E FINANCEIRA DOS
PODERES A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Segundo Abreu (2013, p. 59),

o fundamento da separacio de Poderes é evitar a concentragiao nas maos de uma sé
pessoa, 0 que gera situagoes de abuso de poder, o que era a caracteristica do Estado
absolutista, em que todo o poder concentrava-se nas maos de uma pessoa s6, o Rei.

Para Abreu, foi a separagio dos Poderes que caracterizou a passagem do Estado
Absolutista para o Estado Liberal, quando houve o reconhecimento dos direitos individuais.

Nesse sentido, representante do Estado Democrdtico, nossa Constitui¢io Federal
dispde, em seu art. 29, que os Poderes da Unido — o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio —
sdo independentes e harménicos entre si. Vale dizer que a Carta Magna elevou o principio
da separa¢do de Poderes ao status de cldusula pétrea, conforme disposto no art. 60, § 42, I1I.

Esse principio baseia-se no sistema de freios e contrapesos, instituto necessirio
para a democracia, que s6 terd efetividade se os Poderes possuirem, de fato, autonomia e
independéncia, tanto no aspecto politico quanto no administrativo, o que, por ébvio, s6
podem ser garantidos se houver autonomia financeira.!

Gongalves Junior e Cortez (2004, p. 167) defendem que a “harmonia entre os Poderes
contata-se pelas normas de cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e
faculdades a que mutuamente todos tém direito”. Ademais, os autores argumentam que
“os trabalhos dos trés Poderes s6 se desenvolverao a bom termo se eles se subordinarem
ao principio da harmonia, isto é, o principio segundo o qual cada um exercerd as suas
atribui¢des sem dominar e usurpar as fun¢oes dos outros”.

A Carta Magna vigente trata, em diversos dispositivos, da autonomia dos Poderes.
Relativamente ao Poder Legislativo, a Constitui¢ao Federal dispoe, em seus arts. 51 e
52, acerca da competéncia privativa, respectivamente, da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, para “dispor sobre sua organizacio, funcionamento, policia, criagio,
transformacdo ou extingao dos cargos, empregos e funcées de seus servicos, e a iniciativa
de lei para fixagio da respectiva remuneragio, observados os parimetros estabelecidos na
lei de diretrizes orcamentdrias”.

No tocante ao Poder Judicidrio, a questao da autonomia é ainda mais explicita na
Constitui¢do Federal, conforme disposto no art. 99: “Ao Poder Judicidrio é assegurada
autonomia administrativa e financeira”.

1 Compartilhamos o posicionamento de Kiyoshi Harada, para o qual a autonomia financeira dos Poderes, prevista na
Constituicao Federal, refere-se a autonomia orcamentaria (HARADA, 2001).
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O art. 96 explicita a competéncia privativa aos érgaos do Poder Judicidrio para
propor alteragdes no que tange a politica de pessoal, nos seguintes termos:

Art. 96. Compete privativamente:

[...]

II - ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos Tribunais de Justica
propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art. 169:

[...]

b) a criacdo e a extingdo de cargos e a remuneragao dos seus servigos auxiliares e dos
juizos que lhes forem vinculados, bem como a fixa¢io do subsidio de seus membros
e dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores, onde houver.

De forma andloga, a Constitui¢do Federal, nos arts. 127, § 22 e 134, § 3, atribui
autonomia funcional e administrativa ao Ministério Pablico e 4 Defensoria Publica da
Unido, respectivamente.

No que se refere ao Poder Executivo, o art. 61, § 12, da Constituigao Federal (CF),
atribui competéncia privativa ao presidente da Republica a iniciativa de leis que tratem,
dentre outros assuntos, de sua estrutura administrativa e financeira:

Art. 61 [...]

§ 1¢ Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

IT - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administracio direta e autdr-
quica ou aumento de sua remuneragio;

b) organizacio administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentdria, servigos
publicos e pessoal da administragao dos Territérios;

¢) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizagio do Ministério Publico e da Defensoria Pablica da Unio, bem como
normas gerais para a organiza¢io do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios;

e) criagio e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragio puablica, observado o
disposto no art. 84, VI.

Pelo exposto, verifica-se, sem resquicio de davidas, que a Constitui¢io Federal, em
diversas passagens, garante a autonomia e a independéncia dos Poderes, seja de forma
explicita, seja implicitamente.

Pode-se argumentar que, em determinadas situagdes, a autonomia dos Poderes é
restringida pelo crivo do Poder Legislativo, uma vez que a iniciativa privativa de propor
certas leis ndo garante sua aprovagio da maneira inicialmente desejada — em se tratando
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de projetos de lei, obrigatoriamente deverao ser submetidos ao Parlamento. Corrobora tal
restri¢do, por exemplo, a necessidade de observincia dos parimetros estabelecidos na lei
de diretrizes or¢amentdrias (aprovada previamente pelo Congresso Nacional) em caso de
reajustes de remuneragao.

De fato, em que pesem os preceitos constitucionais, é possivel afirmar que aautonomia
dos Poderes nao ¢ ilimitada, até mesmo em razio do sistema de freios e contrapesos. No
entanto, como veremos adiante, apesar de os projetos de lei serem submetidos ao Poder
Legislativo, a restricio a autonomia dos Poderes, especialmente no que tange a aspectos
orcamentdrios e financeiros, decorre da hipertrofia do Poder Executivo.

4 A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO

Nesta se¢do, abordaremos os diversos mecanismos que garantem ao Poder Executivo
amplo controle no tocante aos aspectos orcamentdrios e financeiros, em detrimento da
autonomia dos outros Poderes.

Schneider (2005, p. 87), em estudo sobre a realidade brasileira, defende que “a
maioria dos titulares do Poder Executivo monopoliza a capacidade institucional, politica
e técnica para desempenhar um papel poderoso no complexo processo de administragio
dos recursos putblicos”.

Por sua vez, Abreu (2013, p. 277), juiz federal, relativamente ao Poder Judicidrio,
assim expoe: “Embora definido na Constitui¢ao como um dos Poderes da Reptblica, desde
1891, o Judicidrio tem sido submisso ao Executivo, e a maior evidéncia da acomodacio
estd no or¢amento, tanto no plano federal quanto no estadual”.

Nessa linha, Abreu (2013, p. 173) defende que enquanto o Poder Executivo mantiver
qualquer tipo de ingeréncia na elaboragio ou na execugio da politica judicial, mesmo que
na forma de “resisténcia sutil ou ostensiva a plena autonomia financeira e administrativa’
nao se pode qualificar o Estado como verdadeiramente de Direito. Ele ainda argumenta que
a lei orcamentdria anual ¢ de iniciativa do Poder Executivo, “que transformou a elaboragao
conjunta em subsididria”, na medida em que aquele Poder manipula a peca orcamentéria.

Macedo (2014, p. 42) defende que ¢ o Congresso Nacional, diante da prdtica no uso
dos mecanismos constitucionais, “o 4rgao mais apto a deliberar acerca dos temas de interesse
da sociedade civil”, mesmo com seus intimeros defeitos. Nesse sentido, ele argumenta que as
galerias do Congresso Nacional sao bem mais transparentes para se discutir a deliberacio e a
execugio do orgamento do que o escritério do presidente da Republica.

Para Rocha (2008, p. 69) hd “uma série de instrumentos e estratégias de que langou
mio o Poder Executivo para subtrair ao Congresso as novas prerrogativas orcamentdrias”.
E acrescenta que “os recursos institucionais que compdem o poder de propor e o poder
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de executar garantiram ao governo um controle estrito da agenda orgamentdria”, sendo
possivel concluir que o Executivo age visando a dois objetivos: manter inalterada a proposta
or¢amentdria que remete ao Congresso e obter o madximo de flexibilidade na execucio da
lei votada.

A seguir, apresentamos os indicios que corroboram essa tese.

4.1 Iniciativa para os projetos de leis orcamentarias

A Constituicao Federal de 1988 atribui ao Poder Executivo, em seu art. 165, a
iniciativa para os projetos que tratam das leis or¢amentdrias, verbis:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I - o plano plurianual;
II - as diretrizes orcamentdrias;

IIT - os or¢camentos anuais.

Perezino (2008, p. 21) defende que “o preceito constitucional é cristalino: o Executivo
inicia, propoe os limites de gastos e delimita a discussao, e o Legislativo autoriza ou nao
a despesa publica”.

O simples fato de o Executivo possuir iniciativa privativa para os referidos projetos
de lei j4 é um grande fator de preponderancia desse Poder, principalmente em razio das
limitagées que o Congresso tem para emendar tais projetos. Ademais, segundo estudo
realizado por Figueiredo e Limongi (1999, p. 51), o Executivo ¢ responsavel pela iniciativa
de 85% das leis sancionadas apds o advento da Constitui¢ao Federal de 1988.

Com efeito, em que pese o retorno da prerrogativa, pela Constitui¢do Cidada, de o
Poder Legislativo emendar os projetos de lei relativos a matéria orgamentéria, permitindo
amplas possibilidades constitucionais de o Parlamento participar do processo de aloca¢io
dos recursos publicos, as normas regimentais, bem como o parecer preliminar elaborado
pelo relator-geral do projeto de lei or¢amentdria anual (Ploa), engessam significativamente
a possibilidade de o Poder Legislativo altera-lo.

Nesse sentido, Perezino (2008, p. 29) argumenta que a transferéncia de poderes
legislativos ao Executivo, observada na ditadura militar, além de todo o controle dos
trabalhos legislativos, perpetuou-se no sistema constitucional vigente, por meio do
denominado “presidencialismo de coalizio”.

Para Codato e Costa (2006), o termo “presidencialismo de coalizao” foi formulado pelo
cientista politico Sérgio Abranches em 1988, para definir o mecanismo de funcionamento
do regime politico-institucional brasileiro. Trata-se, em linhas gerais, de acordos entre
o partido do presidente da Republica e os outros diversos partidos, para que os tltimos
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votem favoravelmente nos projetos do governo em troca de benesses, tais como cargos
importantes nos érgaos publicos, distribuigao de pastas ministeriais, postos de comando
nas empresas estatais, ou até mesmo mediante o pagamento de “propinas” ou “mesadas”,
haja vista a histéria politica recente em nosso pais.

De fato, o Brasil ¢, na visio do pesquisador Nic Cheeseman (PRESIDENCIALIS-
MO..., 2013), da Universidade de Oxford, um dos paises que mais dependem das coalizdes.
Segundo Abranches (1988, p. 22), os efeitos politicos de nossa tradi¢io constitucional, de
constituigdes extensas, que extravasam o campo dos direitos fundamentais para incorporar
privilégios e prerrogativas particulares, bem como questoes substantivas, exigem, mesmo
no eixo partiddrio-parlamentar, “que o governo procure controlar pelo menos a maioria
qualificada que lhe permita bloquear ou promover mudancas constitucionais”.

Abranches (1988, p. 26), no entanto, aponta o efeito perverso que tal coalizao pode
acarretar:

[...] tanto o alto fracionamento governamental, quanto uma grande coalizdo con-
centrada, representam uma faca de dois gumes. O primeiro confere maiores graus
de liberdade para manobras internas, por parte do presidente, que pode retirar for-
¢a exatamente da manipulagio das posi¢des e dos interesses dos vdrios parceiros
da alian¢a. Porém, a0 mesmo tempo, na medida em que seu partido nao detenha
maioria parlamentar, ou mesmo governamental, o presidente torna-se, em parte,
prisioneiro de compromissos multiplos, partiddrios e regionais.

Diante dessa coalizdo, portanto, o partido do presidente consegue maioria no
Parlamento para aprovar seus projetos e implementar suas politicas. Em tltima instancia, é
o Poder Executivo que determina o que, como, e quando serd votado determinado projeto.

Na verdade, o Poder Executivo consegue, com raras excegoes, aprovar o projeto de
lei orgamentdria da forma como foi enviado ao Congresso Nacional. Perezino (2008, p.
83) pontua que as alteragoes do Ploa no Congresso sao marginais, de forma que “nio hd
interven¢do substancial na distribui¢io de recursos entre as diversas politicas publicas
sugeridas pelo Poder Executivo”. Para ele, “o que resta bastante evidenciado é que a
proposta original ¢ preservada, jd que a contribuigio do Congresso Nacional nao chega a
1% em nenhuma 4rea”.

4.2 Escolha dos cargos-chave

Diante do presidencialismo de coalizao, é razodvel imaginar que o governo eleja
parlamentares da base aliada para cargos-chave na elabora¢io do orgamento, de forma que
facilite a aprovagao de seu programa de trabalho sem muitas alteragoes.

Um levantamento dos principais cargos na pdgina eletronica na Comissdo Mista de
Planos, Or¢amentos Pablicos e Fiscalizagao (CMO), composta por deputados e senadores,
instituida pelo art. 166, § 19, da Constitui¢do Federal de 1988, confirma essa tese.
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Destaque-se a relevincia da CMO no Congresso Nacional, considerada, junto as
Comissoes de Constitui¢ao e Justica das duas Casas do Parlamento, as mais importantes
do Poder Legislativo. Vale dizer, no tocante & matéria orcamentdria, praticamente todas as
decisoes sao ld tomadas, de forma que o Plendrio do Congresso Nacional, na grande maioria
das vezes, apenas chancela suas deliberagoes — Pereira e Mueller (2002, p. 270) confirmam
que o Congresso nido modifica substancialmente o relatério ratificado pela Comissao.

A importancia da CMO consiste, principalmente, na competéncia que possui para
deliberar sobre as leis or¢amentdrias, sobre as prestagoes de contas do presidente da Republica
e dos demais chefes dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério Publico,
bem como sobre a fiscalizagio da execu¢io orgamentdria e financeira e da gestao fiscal, nos
termos do art. 2° da Resolugio n.1, de 2006, do Congresso Nacional, verbis:

Art. 22 A CMO tem por competéncia emitir parecer e deliberar sobre:

I - projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes orcamentdrias, orgamento
anual e créditos adicionais, assim como sobre as contas apresentadas nos termos do
art. 56, caput e § 2°, da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000;

II - planos e programas nacionais, regionais e setoriais, nos termos do art. 166, § 12,
I1, da Constituicao;

IIT - documentos pertinentes ao acompanhamento e fiscalizacao da execugio orga-
mentdria e financeira e da gestdo fiscal, nos termos dos arts. 70 a 72 e art. 166, § 12,
11, da Constitui¢ao, e da Lei Complementar n. 101, de 2000, especialmente sobre:

[...]

Diante de tamanha relevincia, os principais cargos na Comissio sio de fundamental
interesse do governo (especialmente o presidente e os relatores), uma vez que sao dotados
de forte influéncia na formatagao final das leis orcamentdrias.

A Tabela 1 mostra os presidentes da referida comissdo de 2004 a 2015.

TABELA 1
Presidentes da CMO
Ano Parlamentar ‘ Partido
2004 Deputado Paulo Bernardo PT/PR
2005 Senador Gilberto Mestrinho PMDB/AM
2006 Deputado Gilmar Machado PT/MG
2007 Senador José Maranhao PMDB/PB
2008 Deputado Mendes Ribeiro Filho PMDB/RS
2009 Senador Almeida Lima PMDB/SE
Continua »
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Continuacao »

Ano Parlamentar | Partido
2010 Deputado Waldemir Moka PMDB/MS
2011 Senador Vital do Régo PMDB/PB
2012 Deputado Paulo Pimenta PT/RS
2013 Senador Lobao Filho PMDB/MA
2014 Deputado Devanir Ribeiro PT/SP
2015 Senadora Rose de Freitas PMDB/ES

Fonte: pagina eletronica da CMO; elaboracao do autor

Note-se que, no periodo analisado, apenas parlamentares de dois partidos ocuparam
a Presidéncia da CMO - o partido do presidente da Republica e seu principal aliado.
A figurado presidente da Comissio é decisiva para o governo, tendo em vista as competéncias
previstas no art. 15 da Resolugio n.1, de 2006, do Congresso Nacional, dentre as quais se
destacam: convocar e presidir as reunioes; designar os relatores; desempatar as votagoes,
quando ostensivas; e declarar a inadmissibilidade das emendas.

No tocante  relatoria dos projetos das leis orcamentdrias (PPA, LDO e LOA), a tendéncia
¢ a mesma, conforme se depreende das Tabelas 2, 3 e 4. A Tabela 2 mostra que todos os relatores
dos projetos de leis do PPA, no periodo analisado, foram do partido governista.

TABELA 2
Relatores do Projeto de Lei do PPA

Parlamentar
2004-2007 Senador Sib4 Machado PT/AC
2008-2011 Deputado Vignatti PT/AC
2012-2015 Senador Walter Pinheiro PT/BA

Fonte: pagina eletronica da CMO; elaboracao do autor

Relativamente s relatorias do PLDO, hd um maior espectro nos partidos dos relatores,
mas todos compunham a base do governo no periodo analisado, conforme Tabela 3.
A LDO, assim como outros instrumentos, a exemplo do parecer preliminar do Ploa, possui
importante papel na manutencio da agenda do Poder Executivo, especialmente no tocante
a0 contingenciamento e as regras para execucio provisoria do orgamento.
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TABELA 3

Relatores do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentdrias
Ano Parlamentar Partido
2004 Deputado Paulo Bernardo PT/PR
2005 Senador Garibaldi Alves Filho PMDB/RN
2006 Deputado Gilmar Machado PT/MG
2007 Senador Romero Jucd PMDB/RR
2008 Deputado Joao Ledo PP/BA
2009 Senadora Serys Slhessarenko PT/MT
2010 Deputado Wellington Roberto PR/PB
2011 Senador Tiao Viana PT/AC
2012 Deputado Mircio Reinaldo Moreira PP/MG
2013 Senador Antdnio Carlos Valadares PSB/SE
2014 Deputado Danilo Forte PMDB/CE
2015 Senador Vital do Régo PMDB/PB

Fonte: pagina eletronica da CMO; elaboracéo do autor

Com relagio aos projetos de lei orgamentdria, a preponderancia do partido governista
¢ ainda maior. De forma andloga a Presidéncia da CMO, apenas os dois mesmos partidos
titularizaram a relatoria-geral do projeto de lei or¢amentdria. Dos 12 projetos de lei
avaliados, parlamentares do partido do presidente da Republica foram os relatores-gerais
em oito ocasioes e o principal partido aliado em quatro, de acordo com a Tabela 4.

TABELA 4

Relatores-gerais do Projeto de Lei Orgamentdria

Ano Parlamentar Partido
2004 Deputado Jorge Bittar PT/R]
2005 Senador Romero Jucd PMDB/RR
2006 Deputado Carlito Merss PT/SC
2007 Senador Valdir Raupp PMDB/RO
2008 Deputado José Pimentel PT/CE

Continua »
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Ano Parlamentar Partido
2009 Senador Delcidio Amaral PT/MS
2010 Deputado Magela PT/DF
2011 Senadora Serys Slhessarenko PT/MT
2012 Deputado Arlindo Chinaglia PT/SP
2013 Senador Romero Jucd PMDB/RR
2014 Deputado Miguel Corréa PT/MG
2015 Senador Romero Jucd PMDB/RR

Fonte: pagina eletrénica da CMO; elaboragao do autor

E possivel afirmar, sem duvida, que o relator-geral do projeto de lei orcamentria ¢
dos parlamentares mais influentes do Congresso, tendo em vista seu poder para determinar
a alocacio dos recursos publicos em a¢oes de seu interesse e distribuir os recursos para os
relatores setoriais, de forma que o parlamentar designado para essa fungio ¢ escolhido a
dedo pelo governo. Em levantamento realizado por Perezino (2008, p. 99), pelo menos
45% dos recursos disponiveis para o relator-geral durante a tramitagao do Ploa, entre
2004 e 2007, foram concedidos a acoes de interesse do Poder Executivo.

Adicionalmente, Perezino (2008, p. 77) argumenta que os recursos disponiveis
para o relator-geral tém representado, sistematicamente, mais da metade das emendas
no Congresso Nacional. Em outras palavras, o relator-geral apropria-se, via emendas de
relator, da maioria dos recursos oriundos da reestimativa de receitas, da parcela da Reserva
de Contingéncia e dos cortes de dotagoes, sendo que a0 menos 45% desses recursos sio
alocados de acordo com o interesse do governo.

Dentre as competéncias do relator-geral do Ploa estao a elaboracio do parecer
preliminar (que estabelece os pardmetros e os critérios a serem obedecidos na apresentagio
de emendas e na elaboragio do relatério), a apreciagio da Reserva de Contingéncia e do
texto do projeto, a proposicao de acréscimos e cancelamentos aos valores aprovados para
as emendas coletivas de apropriagao nos pareceres setoriais e a apresentagio de emendas de
relator, as quais, obviamente, sio automaticamente inseridas em seu relatério. Isso explica
a importancia da escolha do relator-geral para o governo.

Diante disso, o relator-geral ¢ escolhido por ser dotado de habilidade politica na
condugio do processo orgamentdrio, com vistas @ manutengao do projeto encaminhado
pelo Poder Executivo, principalmente em func¢io das regras restritivas estabelecidas por ele
no parecer preliminar para modificagao do Ploa.

Perezino (2008, p. 46) corrobora esse entendimento quando afirma que “os relatores
sao sempre escolhidos entre representantes da coalizao partiddria”. Segundo ele, até mesmo

APERFEICOAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

as relatorias setoriais mais importantes (na CMO, o projeto de lei orcamentdria é dividido
em dez dreas temdticas, cuja votacdo dos relatdrios setoriais precede o relatério final), “a
exemplo das dreas de satde, transportes e infraestrutura urbana, que sdo quase sempre
ocupadas por representantes da coalizdo partiddria”. Os efeitos da coalizdo sio ainda mais
marcantes, conforme argumenta Perezino (2008, p. 46):

[...] na hipétese de indisciplina do relator em rela¢io as orientagdes determinadas
pela coalizao partiddria, a consequéncia da insubordinagio ¢ a substitui¢do. Isso
aconteceu na relatoria do PPA 2004-2007, quando o relatério do Senador Roberto
Saturnino foi substituido pelo relatério do Senador Sib4d Machado, ambos do PT.

Ou seja, os parlamentares fiéis sio recompensados; em contrapartida, em caso de
insubordinagio, hd puni¢io do parlamentar. Nesse sentido, Perezino (2008, p. 68), em
estudo detalhado, conclui que os relatores e os presidentes da CMO sao premiados, seja
pela reelei¢ao como parlamentar, seja pela obtengio de cargos importantes na hierarquia do
Executivo (ministros de Estado, presidente de autarquias, etc.) ou do préprio Legislativo
(lideres do governo, lideres partiddrios, ministros do TCU, dentre outros). Perezino
conclui que a ocupagio dos cargos de presidente da CMO e de relator-geral do Ploa
trazem, individualmente, resultados politicos bastante favordveis.

4.3 Contingenciamento

O mecanismo do contingenciamento estd previsto na Lei Complementar n. 101, de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), com a finalidade de permitir o cumprimento
das metas fiscais estabelecidas para o exercicio financeiro. Assim dispoe o art. 9%

Art. 9¢ Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita poderd nio
comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabeleci-
das no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverio, por
ato préprio e nos montantes necessirios, nos trinta dias subsequentes, limitacio de
empenho e movimentacio financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentdrias. (grifo nosso)

Dessa forma, as leis de diretrizes or¢amentdrias tém disciplinado algumas regras
acerca desse instituto. E importante ressaltar que as LDOs tém sempre remetido ao Poder
Executivo a competéncia para apurar o valor a ser contingenciado, tanto por ele quanto
pelos outros Poderes. A LDO para 2015 (Lei n. 13.080, de 2 de janeiro de 2015), em seu
art. 52, repetindo a redagao das LDOs anteriores, assim disp6e:

Art. 52. Se for necessério efetuar a limitagdo de empenho e movimentagio finan-
ceira de que trata o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo
apurard o montante necessdrio e informard a cada érgdo orcamentdrio dos Poderes
Legislativo e Judicidrio, do Ministério Piblico da Unido e da Defensoria Piblica da
Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encerramento do bimestre, observado o
disposto no § 4°. (grifo nosso)
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As LDOs também contemplam um anexo especifico do qual constam uma relagao
de despesas que nao sio objeto de contingenciamento. A titulo exemplificativo, o Anexo
IIT da LDO para 2015, atendendo a exigéncia do § 22 do art. 9° da LRF (que veda o
contingenciamento de despesas obrigatdrias e legais, inclusive as destinadas ao paga-
mento do servigo da divida, bem como demais despesas ressalvadas pela LDO), apre-
senta, na Secio I, um rol de 65 despesas que constituem obrigagdes constitucionais e
legais da Unido, dentre as quais destacamos: beneficios do Regime Geral da Previdéncia
Social; pessoal e encargos sociais; sentencas judiciais; servigo da divida; transferéncias
constitucionais e legais por repartigdo de receita; financiamentos no 4mbito dos fundos
constitucionais do Norte, do Nordeste ¢ do Centro-Oeste — FNO, FNE e FCO; e

assisténcia juridica integral e gratuita ao cidadao carente.

O contingenciamento, tecnicamente denominado “limitagao de empenho e movimen-
tagdo financeira” é uma das principais formas de o Poder Executivo controlar a execugio do
or¢amento. Esse mecanismo recai, por exigéncia da LRE sobre as despesas discriciondrias,
as quais comportam a quase totalidade das emendas parlamentares. Trata-se, portanto,
de um efetivo instrumento de controle do Executivo em detrimento das alteracées
realizadas na lei orcamentdria anual pelo Parlamento. Na tentativa de coibir os constantes
contingenciamentos das emendas parlamentares, a partir de 2014, o Congresso Nacional
inseriu nas LDOs a obrigatoriedade da execugao das emendas individuais, exceto em casos
de impedimentos de ordem técnica (essa obrigatoriedade foi posteriormente inserida no
texto constitucional por meio da EC n. 86, de 17 de mar¢o de 2015). Nio obstante, as
emendas nao ficaram livres do contingenciamento, uma vez que, nos termos do § 52 do art.
52 da LDO para 2014, as emendas individuais ainda poderiam sofrer limitagoes. Veja-se:

Art. 52. E obrigatéria a execugio orgamentdria e financeira, de forma equitativa, da
programagcio incluida por emendas individuais em lei orcamentdria, que terd iden-
tificador de resultado primdrio 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um
inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para execu¢io equitativa da programacio definidos na
lei complementar prevista no § 92, do art. 165, da Constituicio Federal.

§ 12 As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd
destinada a agoes e servigos piiblicos de satide.

§ 2¢ As programacoes orcamentdrias previstas no caput deste artigo ndo serdo de
execugdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica; nestes casos, no em-
penho das despesas, que integre a programagio prevista no capur deste artigo, serdo
adotadas as seguintes medidas:

[...]

§ 52 Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderd resultar no nio
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentd-
rias, o montante previsto no caput deste artigo poderd ser reduzido em até a mesma pro-
porgao da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas discriciondrias. (grifamos)
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A LDO para 2015 traz dispositivos semelhantes, e foi ainda mais explicita no tocante
a possibilidade de contingenciamento das emendas individuais:

Art. 62. [...]

Pardgrafo tnico. O contingenciamento de programacoes decorrentes de emendas
individuais:

I - nao constitui impedimento de ordem técnica, mas suspende a execugdo no valor
contingenciado;

IT - nio afasta a verificagao de eventuais impedimentos de ordem técnica, para cum-
primento do prazo a que se refere o inciso I do art. 59.

O contingenciamento acarreta o atraso na execugio de determinada rubrica
orgamentdria ou acaba, até mesmo, por inviabilizar sua execu¢io (quando, por exemplo,
a ampliagdo dos limites de empenho nio se d4 em tempo hdbil para os procedimentos
referentes A sua emissio).

Gontijo (2010, p. 61) revela que o “processo utilizado pelo Poder Executivo para
promover o contingenciamento apresenta falhas e os respectivos decretos presidenciais
excedem os termos dispostos na LRF”. E defende, portanto, que o processo carece de
“maior transparéncia, melhor comunicagao e entendimento”.

Gontijo (2010, p. 65) argumenta que, nos termos do art. 9° da LRF, o contingen-
ciamento s6 poderia ser decretado em caso de frustragao de receitas realizadas (e nio com
base em frustragio estimada), uma vez que assim a lei, explicitamente, determina (e o
Poder Publico sé pode fazer o que a lei autoriza). A despeito disso, ele mostra ainda que
o Executivo tem utilizado esse instrumento em situagoes diversas, tais como: aumentos
imprevistos nas despesas obrigatdrias; créditos extraordindrios sem fontes financiadoras;
créditos adicionais abertos para cobrir despesas primdrias com fontes financeiras,
impactando, portanto, o resultado primdrio; pagamento de restos a pagar de exercicios
anteriores sem a correspondente receita de exercicios anteriores; e aumento do superdvit
primdrio apés a aprovagio da proposta orgamentdria pelo Congresso Nacional.

Além disso, Gontijo demonstra que o Executivo jd langou mio do contingenciamento
com base em frustragio projetada de receitas e jd, até mesmo, contingenciou despesas
obrigatdrias, em flagrante arrepio da Lei de Responsabilidade Fiscal, que veda expressamente
tal prética, nos termos do § 2° do art. 9° da LRE:

Art. 9¢
[...]

§ 29 Nio serio objeto de limitacio as despesas que constituam obrigagoes constitucionais
e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentdrias. (grifamos)

De fato, no Decreto n. 7.445, de 12 de margo de 2011, que trata do contingenciamento
naquele exercicio, consta o Anexo VI que se refere a despesas obrigatorias sujeitas a

A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO NO PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO « KARLO ERIC GALVAO DANTAS

367



368

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

contingenciamento. Com relagio ao referido decreto, Gontijo (2010, p. 67) defende que
“convenientemente a Presidente da Republica nio citou o art. 92 da LRF como base para
o contingenciamento decretado”.

Nio se discute a necessidade de se efetuar o contingenciamento, pois a obtenc¢io
da meta de resultado primdrio é importante fator para as contas publicas e para
a credibilidade do pais junto ao mercado. Discute-se, sim, a forma com que o Poder
Executivo impée tal medida, com falta de transparéncia na metodologia de cilculo e com
afronta as modificagées feitas pelo Congresso Nacional. Conforme Gontijo (2010, p. 68-
69), “tornou-se prética ignorar o texto do art. 9 da LRF”, uma vez que “o governo faz
contingenciamento mesmo quando ndo tem informacio certa de que realmente houve
arrecadagio insuficiente”. Ademais, o autor explica:

[...] 0 que mais incomoda aos parlamentares é que, apesar de as despesas discricio-
ndrias se constituirem em uma pequena parte do or¢amento, o governo sempre ele-
ge como prioridade de contingenciamento aquelas que nao constavam da proposta
orcamentdria encaminhada ao Congresso, ou seja, aquilo que foi acrescentado pelo
Congresso Nacional por meio de emendas. E, ao fazer isso, transforma um instru-
mento técnico em instrumento de negociagao politica.

Outro problema decorrente do contingenciamento é que, por sua ocasido, as agoes
de governo que sio contingenciadas nio sio publicadas ou tornadas disponiveis, tendo
em vista que ¢ a autoridade ministerial que as define, a posteriori, a partir do valor que
lhe cabe. Dessa forma, hd uma falta de transparéncia, uma deturpagiao do orgamento
aprovado pelo Congresso Nacional, que ¢ privado, segundo Gontijo (2010, p. 69), de
exercer 0 mandamento constitucional contido no art. 70 da Carta Magna (que trata da
fiscalizagao contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial que deve ser
exercida pelo Congresso Nacional), “prerrogativa essa que exige o acompanhamento
fidedigno da execugio da programagio or¢amentdria e financeira dos 6rgaos setoriais do
Poder Executivo”.

O contingenciamento ¢, portanto, um dos principais instrumentos nas maos
do Poder Executivo na prdtica de seu poder discriciondrio na execu¢io do or¢amento
federal. Além disso, segundo Nota Técnica realizada pela Consultoria de Or¢amento da
Camara dos Deputados (apud Gontijo, 2010), trata-se de uma total distor¢ao da matriz
orcamentdria aprovada pelo Congresso Nacional, acarretando ampla redefini¢iao das
prioridades, permitindo ao Poder Executivo grande margem de manobra, em afronta
ao legitimo processo legislativo. Para Gontijo (2010, p. 70), “o pior é que, depois de
contingenciado, apenas algumas autoridades privilegiadas do Executivo tém conhecimento
do que realmente restou da lei aprovada’”.

Para Perezino (2008, p. 78), o contingenciamento ¢ “um instrumento poderoso ¢
silencioso de manutengio da preponderincia executiva no processo legislativo orcamentdrio”.
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No entanto, ele argumenta que o contingenciamento explicito é até desnecessirio, pois
. « . . . -

o Executivo tem a “faculdade de impor sua agenda pela simples inexecu¢io de despesas,

devido a prética de se considerar autorizativa a lei orcamentdria anual”.

Dallaverde (2013, p. 140) evidencia a importincia do método de previsao de receitas
como mecanismo de flexibilizagao orcamentdria nas maos do Poder Executivo. Ela defende
que, se a receita prevista for bastante superior 4 arrecadada, o governo “terd ampla margem
para o contingenciamento das despesas cuja implementagio nao seja de seu interesse”.
Contudo, caso a arrecadagio supere a previsao inicial, o governo pode usar o excesso de
arrecadacdo para abertura de créditos adicionais conforme sua conveniéncia.

Vale ressaltar ainda que, conforme mostraremos na préxima se¢ao, o montante das
despesas, especialmente as discriciondrias, dos Poderes Legislativo e Judicidrio ¢ irrisério se
comparado as despesas do Poder Executivo. Dessa forma, os efeitos do contingenciamento
sio bem mais perversos para os dois primeiros — o Executivo pode distribuir o
contingenciamento entre os diversos ministérios, enquanto os 6rgaos dos demais Poderes
ficam bastante engessados.

4.4 Analise das despesas dos Poderes

Nesta se¢io, faz-se uma andlise acerca da evolugio da execu¢io orcamentdria dos
trés Poderes no periodo de 2006 a 2014, principalmente no que se refere aos aspectos
quantitativos. A escolha do periodo analisado deu-se unicamente em razao da coleta dos
dados, uma vez que apenas as informagoes referentes a esses exercicios financeiros estio
disponiveis no Siafi Gerencial, base de dados eleita para o levantamento dos valores que
subsidiaram este trabalho. Primeiramente, apresentamos as despesas executadas para os
trés Poderes de 2006 a 2014. Essas despesas correspondem as despesas liquidadas ao longo
do exercicio, bem como as despesas empenhadas, mas nao efetivamente liquidadas, porém
inscritas em restos a pagar (que sio consideradas liquidadas no encerramento do exercicio,

por for¢a do inciso I do art. 35 da Lei n. 4.320/1964).

Vale ressaltar que, para os fins deste trabalho, a andlise limita-se aos GNDs 1,3 ¢ 4 —
Pessoal e Encargos Sociais, Outras Despesas Correntes e Investimentos, respectivamente.
Tal escolha deu-se em razao de os GNDs 2, 5 e 6 (Juros e Encargos da Divida, Inversoes
Financeiras e Amortizac¢io da Divida) estarem, por sua natureza, quase em sua totalidade
concentrados no Poder Executivo.

A Tabela 5 detalha as despesas executadas no tocante a0 GND 1 (Pessoal e
Encargos Sociais).
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TABELA 5
Despesas executadas — GND 1
(R$ milhoes)
Executivo  Judicidrio  Legislativo Total Eer(.:tivo Ju di(z(i’é.rio Legi:/loativo
2006 93.090,31 17.400,16 5.468,36 115.958,83 80,28 15,01 4,72
2007 103.309,79 18.923,85 5.621,10 127.854,73 80,80 14,80 4,40
2008 | 118.291,92 | 21.382,07 5.974,81 145.648,79 81,22 14,68 4,10
2009 | 137.168,35 | 25.312,51 5.950,69 168.431,54 81,44 15,03 3,53
2010 156.099,83 22.138,89 6.588,22 184.826,94 84,46 11,98 3,56
2011 169.378,82 | 22.434,90 7.335,98 199.149,71 85,05 11,27 3,68
2102 | 175.063,91 23.673,49 7.471,10 206.208,50 84,90 11,48 3,62
2013 | 190.915,74 | 25.181,82 7.919,68 224.017,24 85,22 11,24 3,54
2014 | 206.496,29 | 26.795,02 8.217,99 241.509,30 85,50 11,09 3,40

Fonte: Siafi Gerencial; elaboragao do autor

Note-se que, no periodo considerado, o Poder Executivo executou mais de 80% da despesa
com pessoal da Unido. E interessante notar que essa despesa cresceu, no periodo analisado,
mais de cinco pontos percentuais, passando de 80,28% para 85,5%. Em contrapartida, a
despesa com pessoal dos Poderes Judicidrio e Legislativo reduziu, relativamente a despesa
total, de 15,01% para 11,09% e de 4,72% para 3,40%, respectivamente. Essa redugio
percentual representa 26% no Judicidrio e 28% no Legislativo.

No tocante a0 GND 3 — Outras Despesas Correntes — que se refere, em linhas gerais,
as despesas de custeio dos érgaos, a participagao do Poder Executivo é ainda maior e, de
forma andloga, também cresceu no periodo considerado, atingindo, ao final de 2014,
99,15% da despesa total da Unido nesse grupo de despesa. A participagio percentual do
Poder Judicidrio, em 2014, foi de 0,69%, e a do Legislativo, de apenas 0,16%, conforme
mostra a Tabela 6.

;.

Com relagao as despesas com investimentos (GND 4), a situagio ¢ similar a dos
outros dois grupos analisados anteriormente, com tendéncia de crescimento na despesa
no Executivo em detrimento dos outros Poderes. Em 2014, a participagao nas despesas
executadas no GND 4 do Poder Executivo foi de 97,52%, contra 2,12% do Judicidrio e
apenas 0,36% do Legislativo, de acordo com os dados da Tabela 7.
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TABELA 6
Despesas executadas — GND 3
(R$ milhées)
Executivo  Judicidrio Legislativo Total Exez/:tivo Ju dioc/l;ério Legi:f;tivo
2006 | 365.094,94 7.725,29 946,84 373.767,06 97,68 2,07 0,25
2007 | 411.276,60 8.680,59 1.019,06 420.976,25 97,70 2,06 0,24
2008 | 473.491,33 4.315,61 1.091,81 478.898,75 98,87 0,90 0,23
2009 | 522.787,84 4.592,24 1.043,15 528.423,23 98,93 0,87 0,20
2010 | 592.835,54 3.933,08 1.148,53 597.917,15 99,15 0,66 0,19
2011 | 678.316,91 4.200,19 1.171,26 683.688,35 99,21 0,61 0,17
2102 | 752.547,90 5.161,70 1.296,70 759.006,30 99,15 0,68 0,17
2013 | 850.044,74 5.399,96 1.464,41 856.909,12 99,20 0,63 0,17
2014 | 952.237,78 6.659,52 1.493,60 960.390,91 99,15 0,69 0,16

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracdo do autor

TABELA 7
Despesas executadas — GND 4
(R$ milhées)

2006 19.104,23 560,18 76,30 19.740,70 96,78 2,84 0,39
2007 33.333,01 737,95 118,60 34.189,56 97,49 2,16 0,35
2008 35.448,19 780,09 124,61 36.352,89 97,51 2,15 0,34
2009 45.202,30 926,77 87,40 46.216,46 97,81 2,01 0,19
2010 52.430,49 1.155,48 137,58 53.723,54 97,59 2,15 0,26
2011 47.696,97 913,21 163,71 48.773,89 97,79 1,87 0,34
2102 66.067,34 951,44 91,37 67.110,15 98,45 1,42 0,14
2013 65.691,48 1.012,77 194,75 66.899,00 98,20 1,51 0,29
2014 54.877,77 1.192,78 202,27 56.272,82 97,52 2,12 0,36

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracao do autor
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Essa andlise superficial denota o predominio do Poder Executivo em detrimento
dos demais Poderes, considerando a evolugio das despesas executadas no periodo.
A identificacio das causas que justificam o aumento da participa¢io relativa do Executivo
no orcamento federal foge do escopo deste trabalho, mas é possivel afirmar que uma
das causas consiste no aumento considerdvel do nimero de ministérios ocorrido nos
ultimos anos no 4mbito do Poder Executivo, o que certamente demanda mais pessoal e
acarreta mais gastos de custeio e investimentos. Em contrapartida, as noticias relacionadas
a deficiéncia do nimero de magistrados e de servidores do Poder Judicidrio sao fartas,
acarretando um crescente estoque de processos judiciais aguardando julgamento.

4.5 Créditos adicionais

Segundo o art. 40 da Lei n. 4.320, de 1964, os créditos adicionais sao as autorizagoes
de despesa nio computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento e
classificam-se em: suplementares, quando envolvem créditos destinados a reforgar dotagio
orcamentdria jd existente; especiais, os destinados a despesas para as quais nao hd dotagio
orcamentdria especifica; e extraordindrios, aqueles destinados a despesas urgentes e
imprevisiveis, como em caso de guerra, comogio interna ou calamidade publica.

A partir de levantamento de dados extraidos do Siafi Gerencial para o periodo de
2006 a 2014, apresentamos a Tabela 8 com os valores liquidos dos créditos adicionais
(suplementares, especiais e extraordindrios) abertos nos trés Poderes para os GNDs 1, 3 e 4.

TABELA 8

Créditos adicionais — GNDs 1, 3 e 4
(R$ milhoes)

) ) %

Ano | Executivo | Judici4rio | Legislativo |  Total ‘ Exeeutivo | Judicidrio | Legishativo
2006 | 26.030,63 720,70 618,58 | 27.369,90 95,11 2,63 2,26
2007 | 30.659,93 43,43 50,80 | 30.667,29 99,98 -0,14 0,17
2008 | 36.470,60 368,16 270,12 | 37.108,88 98,28 0,99 0,73
2009 | 30.400,57 564,59 -38,11 | 30.927,06 98,30 1,83 0,12
2010 | 33.976,57 286,83 79,70 | 34.343,09 98,93 0,84 0,23
2011 | 31.746,98 577,47 2,00 | 3232645 98,21 1,79 0,01
2012 | 51.183,41 | 1.080,60 400,81 | 52.664,82 97,19 2,05 0,76
2013 | 33.659,26| 1.512,10 204,02 | 35.375,38 95,15 427 0,58
2014 | 42.578,71 709,59 3938 | 43.327.69 98,27 1,64 0,09

Fonte: Siafi Gerencial; elaboragao do autor
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A Tabela 8 mostra que, em média, no periodo analisado, aproximadamente 98%
dos créditos adicionais foram abertos em favor do Poder Executivo. Em 2007, quase a
totalidade dos créditos, que representam R$ 30,6 bilhoes, foi destinada ao Poder Executivo.
Nesse mesmo ano, as dotagbes orcamentdrias do Poder Judicidrio foram reduzidas em
relagdo ao valor inicialmente sancionado, haja vista o valor negativo apontado na Tabela 8.
Situacdo idéntica ocorreu no Poder Legislativo em 2009. Nesses casos, é possivel afirmar
que parte da dotacdo desses Poderes financiou os demais (vide, por exemplo, a Lei n.
12.184, de 29/12/2009, na qual a CAmara dos Deputados sacrificou R$ 37,9 milhoes de

seu orcamento em favor de alguns ministérios do Executivo, sem nenhuma contrapartida).

E praxe, quando da solicitagio de abertura de crédito adicional, que os érgios
oferecam, em compensagio, recursos de seu orcamento no mesmo montante do crédito,
os chamados recursos compensatérios. No entanto, a Tabela 8 apresenta apenas o saldo
liquido dos créditos abertos, ou seja, os valores recebidos diminuidos dos valores oferecidos
em compensagao.

O saldo positivo significa, portanto, que os créditos se deram a conta das demais
fontes disponiveis para abertura de créditos, que constam do § 1° do art. 40 da Lei n.
4.320/1964, quais sejam: o superdvit financeiro apurado em balango patrimonial do
exercicio anterior; os provenientes de excesso de arrecadagao; e o produto de operagoes de
crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realizd-las.

Dessa andlise conclui-se, portanto, que o Poder Executivo se apropria da quase
totalidade desses recursos, os quais nio constavam inicialmente da lei or¢amentdria
aprovada. Ademais, por diversas vezes, tais créditos nem sio submetidos ao crivo do Poder
Legislativo, tendo em vista que o préprio texto das leis orcamentdrias autoriza, atendidos
alguns critérios (que sio amplos!), a abertura de crédito por ato préprio (no caso do Poder
Executivo, geralmente o crédito ¢ aberto via decreto presidencial).

Para ilustrar a primazia do Poder Executivo em detrimento dos outros Poderes,
analisa-se solicitagao de abertura de crédito suplementar pela Cimara dos Deputados em
2014, com base no excesso de arrecadagio de receitas préprias. Naquela ocasiao, o pedido
de crédito foi rejeitado pela Secretaria de Or¢amento Federal “em razio do cendrio fiscal
vigente”. A Figura 1, extraida do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop),
mostra a rejeicao do pedido de crédito.
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FIGURA 1

Rejeigao de crédito suplementar solicitado pela Camara dos Deputados
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Fonte: Siop

Nio obstante a rejei¢ao do pedido de crédito da Camara dos Deputados, de R$
15,9 milhées, com base em excesso de arrecadagio, o Poder Executivo abriu, por meio de
diversos decretos, naquele mesmo ano de 2014, vérios créditos suplementares cujas fontes
de recursos foram superdvit financeiro apurado no balango patrimonial do ano anterior
ou excesso de arrecadacio, cujos efeitos no resultado fiscal do exercicio sao os mesmos que
motivaram a rejei¢ao do crédito para a Cimara dos Deputados (uma vez que sao despesas
primdrias novas sem contrapartida de receitas jd constantes do orcamento).

ATabela 9 apresenta os decretos de 2014 que foram editados exclusivamente em favor de
érgaos do Poder Executivo, cuja fonte de financiamento foram superdvit financeiro ou excesso
de arrecadacio (a tabela nio inclui despesas com encargos financeiros da Unido, despesas
relacionadas a divida publica e transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios).
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TABELA 9
Créditos suplementares abertos via decreto no Poder Executivo — 2014
(R$ milhoes)
Fonte de Recursos
Superdvit Excesso de | Anulagio de
Financeiro | Arrecadagio Dotagoes
19/2 | Presidéncia da Republica 3,94 0,00 0,00
6/3 | Ministério das Cidades 68,45 0,00 0,00
11/4 | Ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e do Turismo 22,00 0,00 0,00

Ministérios de Minas e Energia, da Satde e do

= Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome

3,75 0,00 0,00

Ministérios da Previdéncia Social, da Satide, do Trabalho e
23/5 | Emprego, da Cultura, do Esporte e do Desenvolvimento Social 793,45 1,20 1.324,26
e Combate 4 Fome

16/6 | Ministério da Educacio 3.135,84 164,80 180,11
16/6 | Diversos érgaos do Poder Executivo 556,42 51,78 221,71

Ministérios de Minas e Energia, das Comunicagées, do
26/6 | Meio Ambiente, da Integragio Nacional e das Cidades e de 696,87 31,64 43,61
Operagoes Oficiais de Crédito

3/7 | Diversos 6rgios do Poder Executivo 793,02 0,00 742,12
24/7 | Ministério do Esporte 8,90 0,00 10,50
24/7 | Operagoes Oficiais de Crédito 305,42 0,00 0,00
29/8 | Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 15,33 0,00 0,00

9/9 | Ministério da Satide 667,00 0,00 118,02
28/10 | Ministério da Educagio 315,56 284,89 579,91
30/10 | Ministério da Educagao 560,40 0,05 114,67

Ministérios da Previdéncia Social, da Satide, do Trabalho
7/11 | e Emprego, da Cultura, do Esporte e do Desenvolvimento 104,50 1,24 909,70
Social e Combate 2 Fome

12/11 | Diversos érgios do Poder Executivo 20,34 8,05 67,55
3/12 | Diversos érgios do Poder Executivo 2,61 72,41 334,08
3/12 | Diversos érgios do Poder Executivo 0,00 11,01 51,21

Ministérios da Educacio, do Trabalho e Emprego, da Cultura,

= do Esporte e do Desenvolvimento Social e Combate & Fome R 345,99 128K
15/12 | Ministério da Satde 306,50 0,00 1.368,45
15/12 | Ministério da Satide 400,00 0,00 0,00
30/12 | Ministérios da Educagio e do Planejamento, Orgamento e Gestio 50,00 0,00 7,00

TOTAL 9.841,76 973,06 6.865,91

Fonte: <www.planalto.gov.br>; elaboragao do autor
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Note-se que pelo menos R$ 9,8 bilhoes advindos do superdvit financeiro e R$ 973
milhées do excesso de arrecadagao foram utilizados para abertura de créditos suplementares
via decreto presidencial para os 6rgaos do Poder Executivo, mas esse mesmo Poder rejeitou
um pedido de abertura de crédito de R$ 15,9 milhées para a Camara dos Deputados com
base em excesso de arrecadagao de receitas préprias daquele 6rgao.

Se considerarmos todos os créditos suplementares abertos por decreto em 2014
(incluindo despesas com encargos financeiros da Unido, despesas relacionadas a divida
publica e transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios), o superdvit financeiro e
o excesso de arrecadagio financiaram, respectivamente, R$ 194,5 bilhées e R$ 9,5 bilhoes
dos créditos.

E de se concluir, portanto, que o crédito solicitado pela Camara dos Deputados era
insignificante diante dos créditos similares (no que tange a fonte financiadora) abertos
no Poder Executivo, mas aquele foi rejeitado sob o argumento que o Executivo ignorou
quando se tratava de beneficio préprio.

Se levarmos em conta apenas a abertura de créditos extraordindrios, a situagio é ainda
mais favordvel ao Poder Executivo. O § 32 do art. 167 da CF disciplina que “a abertura
de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis
e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢io interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62”. O referido artigo 62, por sua vez, dispde que as medidas
provisérias s6 poderao ser adotadas em caso de urgéncia e relevincia.

A Tabela 10 apresenta os valores dos créditos extraordindrios abertos, considerando
os GNDs 1, 3 e 4, para os trés Poderes. Percebe-se que a quase totalidade desses créditos
foi aberta em prol do Poder Executivo.

TABELA 10
Créditos extraordindrios — GNDs 1, 3 e 4
(R$ milhoes)

% % %

Ano Executivo | Judicidrio | Legislativo Total ‘ Executivo | Judicidrio | Legislativo
2006 21.480,15 12,82 0,00 21.492,97 99,94 0,06 0,00
2007 41.872,66 0,00 0,00 41.872,66 100,00 0,00 0,00
2008 5.307,95 0,00 0,00 5.307,95 100,00 0,00 0,00
2009 8.191,51 0,00 0,00 8.191,51 100,00 0,00 0,00
2010 12.351,82 0,015 0,00 12.351,83 100,00 0,00 0,00
2011 3.219,32 0,015 0,00 3.219,34 100,00 0,00 0,00

Continua »
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Continuagao »

Ano Executivo | Judicidrio | Legislativo Total E ’ . ,0/? , . .% .
xecutivo | Judicidrio | Legislativo
2012 35.228,19 422,31 105,51 35.756,00 98,52 1,18 0,30
2013 32.604,06 413,59 105,51 33.123,15 98,43 1,25 0,32
2014 7.440,94 0,00 0,00 7.440,94 100,00 0,00 0,00

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracao do autor

No 4mbito do Poder Judicidrio, em 2006, houve um crédito extraordindrio de R$ 12,8
milhdes, objeto da Medida Proviséria n. 299, de 27/06/2006, em favor da Justica Eleitoral,
para, conforme a Exposiciao de Motivos n. 102/2006, do Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestdo, assegurar “a disponibilidade, manutengio, transporte e suprimentos de
materiais de urnas eletronicas, com a finalidade de garantir o transcurso normal do pleito
eleitoral de 2006”. Segundo a EM, a urgéncia e a relevincia da demanda justificavam-se
pelo prazo exiguo para a prestagdo de servigos necessarios a realizacio das elei¢coes previstas
para outubro do corrente ano. Em 2010 e 2011, o crédito extraordindrio aberto foi de R$
15.000,00, para cumprimento de decisao judicial no ambito da Justica do Trabalho.

Em 2012 e 2013, o Poder Executivo utilizou-se de artificio para driblar a ndo aprovacio
da lei orcamentdria antes do inicio do exercicio subsequente. Por meio da Medida Proviséria
n. 598, de 27/12/2012 (no final do exercicio financeiro, portanto), a presidente da Republica,
diante do fato de que o Ploa para 2013 nio havia sido aprovado pelo Congresso Nacional,
editou a referida MP, no valor total de R$ 65,3 bilhoes, contemplando os diversos 6rgaos
federais com determinado percentual das dotagdes relativas aos investimentos constantes da
LOA para 2012, que era a lei orcamentdria vigente a época.

Por sua vez, a Constituicao Federal autoriza a reabertura de créditos extraordindrios caso
tenham sido editados nos dltimos quatro meses do exercicio, nos termos do art. 167, § 2%

Art. 167 [...]

§ 20 Os créditos especiais e extraordindrios terdo vigéncia no exercicio financeiro em
que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagio for promulgado nos dltimos
quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos,
serdo incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subsequente. (grifo nosso)

Dessa forma, o saldo dos créditos extraordindrios apurados em 31 de dezembro
de 2012 foi incorporado ao orgamento de 2013, sem qualquer deliberagio prévia do
Congresso Nacional e sem oferecimento de suficiente fonte de recursos para financiamento
do crédito, pois em se tratando de créditos extraordindrios nio se exige tal contrapartida.

A justificativa declinada na Exposi¢io de Motivos n. 341/2012, do Ministério do
Planejamento, que acompanhou a minuta da medida proviséria para a apreciagio da
presidente da Republica, foi a seguinte:
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[...] além de outras despesas, o crédito permitird a continuidade da execugao de
investimentos prioritdrios no exercicio de 2013, com destaque para grandes obras
de infraestrutura implementadas pelo Governo Federal, de forma a evitar atrasos
em seus cronogramas de execugdo que, de outro modo, resultariam em prejuizos
financeiros e postergacio de beneficios previstos a populagio de diversas localidades
do Pais.

[...]

Acrescente-se, ainda, que a relevancia e urgéncia do presente crédito justificam-se,
também, pelo fato da nio aprovagao do Projeto de Lei Orcamentdria Anual de 2013
— Ploa-2013 até o presente momento, o que requer do Poder Executivo providén-
cias inadidveis para dar continuidade a diversos investimentos relevantes e a agoes
governamentais prioritdrias, cuja interrupgao, durante o exercicio de 2013, causaria
prejuizos incontorndveis, inviabilizando, inclusive, a obteng¢io dos resultados pre-
vistos em politicas publicas determinantes para melhoria das condicoes de vida em
diversas regioes do Pais.

Vale ressaltar que esse procedimento (edigao de MP diante da nio aprovagio da lei
or¢amentdria) voltou a acontecer em 2015, com a edigao da MP n. 667, de 2 de janeiro

de 2015, com valor total de R$ 74 bilhées.

Os fatos descritos acima comprovam, mais uma vez, que o Poder Executivo detém
o controle tanto da elabora¢do quanto da execucio do orcamento federal, ignorando a
legitimidade do Poder Legislativo na elaboragao das politicas puablicas.

Pederiva e Lustosa (2007), em trabalho publicado sobre o tema, apontam a
incompatibilidade entre as medidas provisérias e os créditos extraordindrios e concluem
pela abusividade na utilizac¢io de tais instrumentos por parte do Poder Executivo.

Pederiva e Lustosa (2007, p. 106) mostram ainda que, “dentre outros possiveis abusos
na utiliza¢do das medidas provisérias, a inexecugio integral dos créditos extraordindrios
sugere a utilizagdo imprépria da medida excepcional”, o que denota, portanto, a
inobservancia dos seus requisitos formais e que a medida nio era tao relevante, urgente ou
imprevisivel quanto alegado. Tal prética “cria instancias adicionais no relacionamento entre
os Poderes Legislativo e Executivo, sem contrapartida evidente no ganho democrdtico”.

A medida proviséria, por se tratar de instrumento excepcional nas maos do presidente
da Republica, representando uma fungio atipica (a de legislar) do Poder Executivo, deve
ser utilizada, conforme mandamento constitucional, apenas em situagdes de urgéncia e
relevincia. Deve haver critério na interpretacio desses conceitos, uma vez que, em andlise
despretensiosa, é possivel que se entenda que toda agio de governo ¢é urgente e relevante.
Como, certamente, nio hd palavras intteis na Constituicao, ¢ de se concluir que a MP s6
deve ser editada em situagoes excepcionalissimas. Ademais, a edi¢io de tal instrumento
deveria ser revestida de grande cautela, tendo em vista que a MP representa uma esquiva
a0 necessdrio debate publico que deve ocorrer no Parlamento, antes da produgio dos
efeitos de uma norma, pois a MP é dotada de vigéncia imediata.
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Nessa linha, Barioni (2004, p. 70) ensina:

[...] infere-se, destarte, que se todo interesse publico ¢é relevante e, da mesma forma,
nio se concebe que a lei venha a balizar matérias irrelevantes, a relevincia a que se
refere o art. 62 da Constitui¢dao Federal é excepcional, incomum, proveniente de
situagoes andmalas, além dos parimetros ordindrios, que justifiquem a edicdo de
medida proviséria.

Nio cabe ao presidente da Republica definir o que é relevante e urgente conforme sua
conveniéncia. A anilise desses pressupostos deve ser entendida como algo que justifique o
relativo abandono ao principio da separagao dos Poderes, transferindo-se a competéncia
legislativa para o chefe do Executivo, ainda mais considerando que nio h4 andlise prévia
pelo Congresso Nacional na utilizagio dos recursos advindos do crédito extraordindrio,
em razdo da eficdcia imediata das medidas provisdrias.

O ministro Sepualveda Pertence, do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADI-MC n. 162/DE pronunciou-se acerca da medida proviséria como instrumento que
afronta a separagao dos Poderes:

H4 dois instrumentos bdsicos de legislagio pelo Governo no Direito brasileiro: um
¢ a medida provisdria, outro ¢ a delegacio legislativa. Qual é o mais grave para o sis-
tema de separagio de Poderes? Creio ser patente que ¢ a medida proviséria, porque,
ai, a iniciativa, o impulso original, a decisdo ¢ do governo, ao passo que na delegagio
legislativa o ato normativo governamental sucede a prévia habilitacio do Congresso
que ele pode limitar, que ele pode restringir; [...] ndo consigo entender, no pres-
suposto da racionalidade de um texto normativo, que onde se limitou a delegacio
legislativa que, como mostrei, ¢ uma derroga¢do muito menos violenta do sistema
fundamental da separacio dos Poderes, se possa permitir, em matéria de medida
proviséria, que por um ato individual do Chefe do Governo, em sistema presiden-
cialista, se gerem efeitos imediatos e muitas vezes irreversiveis.

O Poder Executivo, valendo-se desse instrumento, tem, recorrentemente, editado
medidas provisérias abrindo créditos extraordindrios, violando seus pressupostos. As
situagdes exemplificadas no § 32 do art. 167 da CF (guerra, comogio interna ou calamidade
publica) dao ideia do grau de excepcionalidade de que se devem revestir as MPs.

Sem duvida, é um artificio que tem sido bastante usado pelo governo. Os créditos
extraordindrios abertos em 2007, por exemplo, representaram quase 6% da dota¢io
inicial prevista na lei orcamentdria daquele ano. A situa¢do demonstra uma grande
afronta ao Parlamento, agravada pela limitagdo que o Congresso tem para emendar as
medidas provisérias que tratam dos créditos extraordindrios — uma vez que o art. 111 da
Resolugdo n. 1/2006, do Congresso Nacional, s6 autoriza emendas ao texto da MP para
suprimir total ou parcialmente alguma dotagao constante dela; ou seja, nao sao admitidos
remanejamentos, suplementacoes, tampouco a inclusiao de outra a¢io or¢amentdria nao
contemplada no crédito extraordindrio.
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Trata-se de verdadeira burla a apreciacio do Congresso Nacional a sua legitima
competéncia de influir no planejamento estatal e nas politicas ptblicas. Vale dizer, ainda, que
nio hd, sequer, a necessidade de o Executivo indicar quais recursos irdo financiar a medida. E
possivel, portanto, que se promova a abertura de crédito extraordindrio, e, posteriormente,
via decreto de contingenciamento, o Executivo deixe de executar determinadas despesas
aprovadas pelo Legislativo, haja vista o cardter autorizativo do or¢amento.

4.6 Definicao dos limites orcamentarios

Nio obstante a autonomia financeira dos Poderes conferida pela Constituicio
Federal, o Poder Executivo é quem define o chamado limite or¢camentdrio que cabe a cada
6rgao. Vejamos.

O projeto da LDO para 2016, encaminhado pelo Poder Executivo (ainda nio votado
pelo Congresso Nacional), em seu art. 22, assim dispos acerca das diretrizes para elaboragao
das propostas orcamentdrias, no tocante aos GNDs 3, 4 e 5, dos Poderes Legislativo e
Judicidrio, bem como do Ministério Pablico da Unido e da Defensoria Pablica da Uniao:

Art. 22. Para fins de elaboragio de suas respectivas propostas orcamentdrias para
2016, os Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Piblico da Unido e a Defensoria
Piiblica da Unido terio, como pardmetro, no que se refere s despesas classificadas nos
GNDs 3 - Outras Despesas Correntes, 4 - Investimentos e 5 - Inversdes Financei-
ras, excluidas as despesas com auxilio-alimentagao, assisténcia pré-escolar, assisténcia
médica e odontoldgica, auxilio-transporte, beneficios e pensoes especiais concedidas
por legislagdo especifica ou sentencas judiciais, auxilio-funeral e auxilio-natalidade, #
posigdo final dos limites de empenho e movimentagio financeira estabelecidos no exercicio
de 2014, nos termos do art. 92 da Lei de Responsabilidade Fiscal. (grifo nosso)

O referido artigo consta do capitulo III do PLDO (Diretrizes para Elaboragao e
Execugdo dos Or¢amentos da Unido), especificamente da Sec¢ao II, intitulada “Diretrizes
Especificas para os Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Pablica da Unido”.

H4 de se destacar, primeiramente, que nio hd regra similar imposta ao Poder
Executivo, ou seja, seu orgamento nio estd, & priors, limitado por nenhum pardmetro. Em
segundo lugar, o termo “parAmetro” ¢ vago, dando margem a diversas interpretagoes. Seria
razodvel interpretd-lo como o limite inferior, ou seja, o ponto de partida para os 6rgaos
programarem suas despesas. Interpretacio diversa dessa tornaria desnecessdrio o referido
dispositivo. No entanto, o Executivo nio interpreta dessa maneira, conforme se depreende
do limite divulgado para a Camara dos Deputados para 2016.

O parametro calculado para aquele 6rgao, no que se refere aos GNDs 3 e 4 (a Camara
dos Deputados nio possui programacio no GND 5), nos termos do art. 22 do PLDO,
equivale a R$ 798,8 milhoes (conforme valor apurado no Siafi — Figura 2 — e confirmado

pela SOF — Figura 3, extraida do Siop).
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FIGURA 2
ParAmetro para o Ploa 2016 — Camara dos Deputados (Siafi)

Dotagio i; iti: Yaorez Pago:
2015
Moeda: REAL (Em unidade monetiria)
Grglo Superior 01000
Mz de Referénein MES 14

TipodeValor  Saldo Atusl
ProjetolAtividade Grupo de Despesa Dotagio Atualizada
007F COMTRIBUICAO 40 PARLAMENTO LATING-AMERICAND 3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES £1.000,00
007G CONTRIBUICAD A UNIAD INTERPARLAMENT AR ’3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 516.000,00
0002 CONTRIBUICAO A ASSOCIACAO DOS SECRETARIOS-GERAIS DO PARLAMENTO ’3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 2.400,00
'ﬂﬂs RESSARCIMENTO DAS CONTRIBUICOES AOS PENSIONISTAS DO EXTINTO IPC ’3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 1.407.000,00
0531  COMPENSACAO FINANCEIRA ENTRE ENTIDADES DE PREVIDENCIA FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL '3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 424.000,00
10AT  AMPLIACAO DO EDIFICIO ANEXO IV 'A INVYESTIMENTOS 32.435.000,00
10C4 COMSTRUCAQ DO CENTRO DE GESTAO E ARMAZEMAGER DE MATERIAIS DA CAMARA DOS DEPUTADOS ’4 INVESTIMENTOS 1.851.140,00
10§2 COMSTRUCAQ DO CENTRO DETECNOLOGIA DA CAMARA DOS DEPUTADOS ’4 INYESTIMENTOS 5.647.000,00
12F2  REFORMA DOS IMOVEIS FUNCIONAIS DESTINADOS A MORADIA DOS DEPUTADOS FEDERAIS '-l INYESTIMENTOS 20.433.000,00
'2543 COMUNICACAD E DIYULGACAD INSTITUCIONAL ’3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES $6.563.252,00
'd INYESTIMENTOS 6.343.515,00
'IOSI PROCESSO LEGISLATIVO, FISCALIZACAQ E REPRESENTACAQ POLTICA '3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 544.815.065,00
'4 INYESTIMENTOS 61.504.120,00
'??10 COMNSTRUCAQ DO ANEXO ¥ '4 INYESTIMENTOS 14.535.000,00
TOTAL 817.503.495,00
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 603.788.717,00
INYESTIMENTOS 213.714.773,00
SOMA 817.503.495,00
EILLOR CONTINGENCIADO AQ FINAL DE 2014 18.433.292,00
D04GUES RECEBIDAS 302.220,00

PARAMETRO PARA PLOA 2016

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracao do autor

FIGURA 3
ParAmetro para o Ploa 2016 — Camara dos Deputados (Siop)

Ministério do Planejamento Orgamanto e Gestio SIOP - Elaborag3o da Proposta
Sscrstaria ds Orgamento Fadsral Quadro de Detalhamento da Despesa s Expansdes
Sumario

Grupo Tipo Detalhamento / Tipo Detalhamento / Orgéo / Unidade

—aa Operagoes Raserva o8

0 798.767.983 ] o 0 575.135.816 23632167 798.767.983
1.561.978 o T84BT c c o 574.786.565 23632167 798418732
s ] 0 348.251 ] 43251 o o 0 9281 o 48251
1 L o a 0 ] ] c c c o o
2 - Demais Daapesas Discricionarias dos Demais Podsres, MPU s DPU

£66.463.239 130.393515 1911228 [ 796.767.963 0 0 ) S75.135816 23632167 798767.983
120.333.515 1.551.978 ] THAIBTR € 3 ° 574.786.565 23632157 78418732
[} 320251 [ 343251 [ [] o 349251 ] 9251
o o 0 c 0 c c c o o

120333515 1911228 o 78767963 0 [ ) S75.135816

120333515 1561978 o 74187 0 4 [] 574.766.565
0 329251 [ 343251 [ [ 0 349251 ] 40251
1 Q o o c 0 c c o o o

01101 - Cimara dos Deputodos
611533678 36242620 1911228 o 651.747.527 0 [ 0 S57.161.9%¢ 84565533 651.747.527
F 611503678 38222600 1561.978 o £51.308.27¢ ] 4 L) 560743 8456553 £51.38276
s 0 0 328251 [ 343251 0 ] (] 249251 [ 8251
1 Q Q a 0 c ] o o T o o
01901 - Fundo Rotativo da Cimara dos Deputados

54.860.551 22150895 [ [ 147,020,456 0 ] ) 7853822 139.066634 147.020.456
F 54.868.551 2150895 [ o 147.020.45¢ o (4 [} 785382 139066534 147.020456
5 0 0 ] ] ] ] o o H o c
1 (] (] ] o 4 0 ] 0 (] (] ]

Fonte: Siop

A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO NO PROCESSO ORGAMENTARIO BRASILEIRO « KARLO ERIC GALVAO DANTAS



382

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

Em que pese o parimetro ser de R$ 798,8 milhoes, o limite inicial divulgado para
a Cimara dos Deputados por aquela Secretaria foi de apenas R$ 742 milhoes (Figura 4).

FIGURA 4
Limite inicial divulgado para a CAmara dos Deputados — Ploa 2016

Configuracbes 5.‘

b1 PPA LDO LOA Receitas Alteracdes Orcamentarias Classificacdes Gestdo do Sistema

o - _sioP G, siop
21 Voc€ esta agui »lnicio » LOA » Limites » Consulta Cj LEGS # P Y GERENCIAL-BI

2016 bhd

01000 - Cémara dos Deputados v

Selecione a Versdo: | Verséo 28 - 30/07/2015 (Divulgac &o inicial de referenciz ¥

Limites Distribuidos ® Limites Recebidos

Limites Divulgados em: 30/07/2015
i ivulgag 3o inicial de r iais do LEJU, Demais Discricionarias e Obrigatorias exceto Beneficios.

() Limites Adicionais para essa Divulgagéo:

Orgéo Grupo 1 Grupo3 Grupo4 Grupo5 Grupo6 Grupo7 Grupod Grupo 9 Grupo 10 Grupo 11  Grupo 12 Totais

01000 - Cémara dos

0 742.000.000 0 0 0 0 0 0o 0 0 0 742.000.000
Deputados
Total 0, 742.000.000, 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 742.000.000
1 Registros. Pagina 1 de 1 Mostrar: | 10 ¥

Fonte: Siop

H4 de se destacar ainda que o referido artigo 22 impde aos demais Poderes (mas
nio para o Executivo), como parimetro para a proposta orgamentdria de 2016, a posi¢io
final dos limites de empenho e movimentagao financeira do exercicio de 2014, ou seja,
tenta-se estabelecer um limite or¢amentdrio defasado em dois anos, descontando-se ainda
os valores que permaneceram contingenciados ao final daquele exercicio. Ademais, nio
considera a (elevada) inflagio do periodo (2014 a 2016), pois nao hd qualquer previsao
de correcio monetdria no PLDO. E, apesar desse restritivo cendrio, o limite or¢camentdrio
divulgado foi ainda bastante inferior ao diminuto parimetro.

A Nota Técnica Conjunta n. 2, de 2015 (Subsidios & apreciagio do Projeto de Lei
de Diretrizes Orcamentdrias para 2016), elaborada pela Consultoria de Or¢amentos,
Fiscaliza¢io e Controle do Senado Federal em conjunto com a Consultoria de Or¢amento
e Fiscalizagio Financeira da Cimara dos Deputados, assim se posicionou sobre esse
dispositivo:

[...] 0 novo parimetro é pouco transparente ¢ de obten¢do nio trivial, além de ser
bem mais restritivo, jad que se refere & execu¢io de despesas que foram limitadas em
razdo de frustragio de receitas que comprometeram as metas de resultado fiscal no
ano de 2014. Convém destacar, enfim, que o parAmetro proposto tem como refe-
réncia a situagdo orcamentdria do exercicio de 2014, sem que tenha sido definida
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qualquer forma de atualiza¢io dos valores para a proposta de 2016. Tal situagao é
agravada pela expectativa de elevada inflagio contida no préprio Projeto, que estima
para o IPCA 8,2% e 5,6%, para 2015 e 2016, respectivamente.

No que diz respeito a despesas de pessoal e encargos sociais (GND 1), o projeto da
LDO para 2016 também estabelece um parimetro, nos termos do art. 72:

Art. 72. Os Poderes Executivo, Legislativo ¢ Judicidrio, o Ministério Pablico da
Uniao e a Defensoria Publica da Unifo terdo como base de proje¢io do limite para
elaboragio de suas propostas or¢amentdrias de 2016, relativo a pessoal e encargos
sociais, a despesa com a folha de pagamento vigente em margo de 2015, compatibilizada
com as despesas apresentadas até esse més e os eventuais acréscimos legais, inclusive
o disposto nos arts. 78, 80 ¢ 81, ou outro limite que vier a ser estabelecido por lei
superveniente. (grifo nosso)

Nesse caso, nao obstante o Poder Executivo ter sido incluido na regra acima, o PLDO
encaminhado propée uma restri¢io a concessdo de aumentos de remuneragio, criagio de
cargos ou funcoes, alteragao de carreiras e até mesmo novas admissoes, nos termos do § 1°
do art. 78 do referido projeto de lei, que assim dispoe:

Art. 78. Para atendimento ao disposto no inciso II do § 12 do art. 169 da Constitui-
¢io Federal, observado o inciso I do mesmo pardgrafo, ficam autorizadas as despesas
com pessoal relativas & concessiao de quaisquer vantagens, aumentos de remunera-
¢lo, criagdo de cargos, empregos e fungdes, alteragdes de estrutura de carreiras, bem
como admissdes ou contratagdes a qualquer titulo, de civis ou militares, até o mon-
tante das quantidades e dos limites orcamentdrios constantes de anexo especifico da
Lei Or¢amentdria de 2016, cujos valores deverio constar da programagio or¢amen-
tdria e ser compativeis com os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 12 As despesas de que trata o caput deverdo manter a mesma distribuicio propor-
cional entre os Poderes, o Ministério Pablico da Uniao e a Defensoria Publicas da
Uniao, das despesas de pessoal, nos termos do caput do art. 72 desta Lei, excluidas
as sentengas judiciais constantes do Programa 0901 - Sentencas Judiciais, e os mon-
tantes serdo divulgados pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao até
o dia 14 de agosto de 2015, acompanhado da respectiva metodologia de cilculo da
distribuicao proporcional. (grifamos)

Veja-se que o § 12 impde a manuten¢io da mesma distribuigao proporcional nas
despesas de pessoal entre os Poderes, o que, sem duvida, favorece o Executivo, pois,
conforme verificado anteriormente na Tabela 5, a despesa daquele Poder ¢ a maior dos
ultimos anos, em termos percentuais, atingindo 85% em 2014.

O Informativo Conjunto n. 1/2015 elaborado pelas Consultorias de Or¢amento da
Camara dos Deputados e do Senado Federal acerca do PLDO tratou do tema:

O Projeto inovou ao estabelecer que os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Pablica da Unido observario o mesmo limite percentual de crescimento
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das despesas relativas a aumentos de remuneragdes e provimento de cargos. O célculo
desse limite tomard como base a despesa com a folha de pagamento vigente em margo
de 2015, compatibilizada com as despesas apresentadas até esse més e os eventuais
acréscimos legais. Os montantes disponiveis para cada Poder, MPU e DPU serao di-
vulgados pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao até o dia 14 de agosto
de 2015, acompanhado da respectiva metodologia de cdlculo.

A Nota Técnica Conjunta n. 2/2015, elaborada pelas mesmas consultorias, por sua
vez, argumenta que o dispositivo é uma tentativa de quebrar o paradigma das LDOs
anteriores, nas quais toda alteragdo que impactasse o orgamento de pessoal dos demais
Poderes ficava sob a dependéncia do Executivo. Veja-se:

A auséncia na LDO de parmetros especificos relacionados & ampliagio de gastos
com pessoal contribuiu, em exercicios anteriores, para o conflito institucional em
torno da questdo do reajuste da remuneracio dos membros e servidores dos Pode-
res Legislativo, Judicidrio e do Ministério Publico da Unido. Isso porque, na LDO
vigente e nas anteriores, a defini¢ao das possibilidades de alteracoes de gastos com
pessoal para todos os Poderes e MPU era remetida unicamente para o momento da
elaboragao da proposta orcamentdria, integrando anexo especifico dessa Lei (Anexo
V). Como a iniciativa da elaboragao da LOA, o que inclui também o Anexo V, é pri-
vativa do Poder Executivo, os demais Poderes, o MPU e a DPU ficavam subordinados
a discricionariedade do Executivo para a inclusio de suas proposigoes, sem que houvesse
critérios objetivos. (grifamos)

No entanto, o dispositivo proposto em nada muda tal aspecto, uma vez que pretende
a manutencio do status quo, exatamente no ano em que as despesas com pessoal do Poder
Executivo ¢ a mais elevada, considerando o periodo analisado nesta monografia. Na
verdade, o dispositivo favorece o Executivo, que pretende perpetuar (caso o dispositivo
se repita nas LDOs posteriores, o que tem sido tendéncia quando algum dispositivo
“novo” passa a integrar seu texto) uma relacdo proporcional que é a mais vantajosa dos
tltimos anos. A referida Nota Técnica apresenta outras criticas ao dispositivo, conforme se
depreende dos trechos a seguir transcritos:

[...] outro relevante argumento contra a sistemdtica é que as crescentes demandas
sociais nio necessariamente se distribuem de forma proporcional entre os 6rgaos e
Poderes, pois cada setor do Estado tem sua dindmica prépria.

[...]

o estabelecimento do mesmo limite percentual de aumento de despesas de pessoal
para todos os Poderes e 6rgaos poderd prejudicar aqueles que obtiveram menores re-
ajustes de remuneragio nos tltimos exercicios, ou ainda os que possuam atualmente
elevada caréncia de servidores.

[...]

na fixagao desses limites, deve-se respeitar a autonomia or¢amentdria e financeira dos
Poderes Legislativo e Judicidrio, da DPU e do MPU, elemento estrutural e necessd-
rio & preservagdo do equilibrio e da separagio dos Poderes.
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Vale mencionar ainda que o projeto de lei de diretrizes or¢camentdrias para 2016
propde uma série de limitacoes & autonomia or¢amentdria e financeira dos 6rgaos/Poderes,
dentre as quais destacamos, exemplificativamente: vedacio (esdrixula!) de cancelamento
de despesas discriciondrias para suplementagio de despesas obrigatérias (art. 39, § 3¢,
III); imposicao de prazo para os 6rgaos efetuarem descontingenciamento (art. 51, § 12);
imposicao de data (21 de agosto) para inicio de tramitagao de proposi¢io no Congresso
Nacional, para que a despesa possa constar do anexo especifico da LOA que trata de
autorizaco relativa a concessao de vantagens, aumentos de remuneragao, cria¢io de cargos,
empregos e fungoes ou alteragoes de estrutura de carreiras (art. 78, § 29); exigéncia de que
os valores referentes a criagdo de cargos e fung¢oes, a0 aumento de remuneragdes, alteragao
de carreiras, dentre outros, quando relativos a projetos de lei ou similares referidos no item
anterior, sejam alocados em Reserva de Contingéncia, e nio na programagio orgamentaria
dos érgaos, demandando, assim, pedido de abertura de crédito ao Poder Executivo (art.
78, § 10); e vedagao de reajuste de alguns beneficios aos servidores, caso o valor per capita
seja superior ao valor praticado pela Unido (art. 89).

E interessante ressaltar que alguns dos dispositivos listados no pardgrafo anterior ja
constaram de projetos de LDOs anteriores e foram derrubados no Congresso Nacional via
emendas. Contudo, o Poder Executivo insiste na tentativa de emplacar tais dispositivos no
texto da LDO, afrontando a autonomia dos demais Poderes.

A preponderincia do Executivo no processo de defini¢io dos limites fica explicita na
Figura 5, extraido do Manual Técnico de Orgamento para 2015 (p. 76), que representa o
fluxograma da elaboragao da lei orgamentdria.
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FIGURA 5

Fluxo do processo de elaboracio da proposta orcamentdria
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Fonte: MTO 2015

A Figura 5 mostra que aos drgios setoriais e as unidades orgamentdrias cabe apenas a
formalizagao de suas propostas. A Secretaria de Orgamento Federal (SOF) é quem “estuda,
define e divulga limites” e até mesmo “ajusta propostas setoriais”. Fica claro que o “decide”
cabe ao Ministério do Planejamento e a Presidéncia da Republica.
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4.7 Execucao provisoria do orcamento

As leis de diretrizes or¢amentdrias tém regulado a execugio or¢amentdria no caso
de a sessdo legislativa terminar sem que a proposta or¢amentdria tenha sido apreciada
pelo Congresso. Para Rocha (2008, p. 72), tal regra implica o Legislativo “abrir mao das
prerrogativas de apreciar e votar o orgamento publico — precisamente a prerrogativa que
historicamente responde pela razio de ser do Parlamento”.

E preciso observar que a morosidade do Congresso nao pode, obviamente, acarretar
uma paralisagio da condu¢io da administracio publica, de forma que é necessdria a
existéncia de regras que permitam a execugdo proviséria do orcamento, caso este nao seja
votado antes do inicio do exercicio financeiro. No entanto, as regras previstas nas LDOs
tém sido demasiadamente permissivas, tendo em vista que, conforme estudo de Perezino
(2008, p. 86), “as leis de diretrizes orcamentdrias possibilitam, em caso de nao aprovagio

da LOA, uma execugio superior a 90% dos recursos aprovados”.

Perezino (2008, p. 85) também defende que “a execugao proviséria do orgamento
¢ um vigoroso exemplo do continuismo autoritdrio de preponderincia do Executivo em
matéria orcamentdria’. A situagio ¢ inquietante porque, nos tltimos dez anos, em apenas
um deles o exercicio financeiro se iniciou com a lei or¢amentdria aprovada.

Apesar de a Constituicao Federal vedar o inicio de programas ou projetos nao
incluidos na lei orcamentdria anual, em razdo da necessidade de nao se “parar” o Estado,
acabou-se por admitir essas regras transitérias na LDO que permitem a realizagao da
despesa sem a aprovacio da LOA correspondente.

A Nota Técnica Conjunta n. 2 (2015), ao tratar da questdo, assim se posiciona: “O tema
¢ sensivel, porque tem relagdo com rentncia de prerrogativas [...]; cada despesa incluida na
excepcionalidade de execugio antecipada implica sacrificio de prerrogativa legislativa”.

Conforme explicitado anteriormente, as regras constantes das LDOs tém sido
bastante permissivas nesse aspecto. O PLDO para 2016, por exemplo, permite a execu¢io
total das programagdes constantes do Ploa 2016, mesmo em caso de nio aprovagao antes
do inicio do exercicio financeiro, nos termos do art. 52 do PLDO: o caput trata de despesas
que poderio ser executadas ilimitadamente, a qualquer tempo (até o valor constante do
projeto) — sdo todas as despesas obrigatérias, mais um rol de outras despesas distribuidas
em 13 incisos; por sua vez, o § 12 autoriza a execu¢io de todas as demais despesas que nio
constam do caput, mas limita a execugao a um doze avos do valor previsto para cada érgao
no projeto de lei orcamentdria de 2016, multiplicado pelo niimero de meses decorridos
até a sancao da lei.

Além disso, segundo a referida Nota Técnica, o PLDO prevé a possibilidade de
diversas alteragdes por ato préprio, mesmo sem aprovacio do Ploa, tais como trocas de

GND, de indicador de RP e de modalidade de aplicagao. E assim, conclui:

A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO NO PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO « KARLO ERIC GALVAO DANTAS

387



388

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

Como se verifica, as regras do PLDO 2016 praticamente dispensam a atuacdio do
Congresso Nacional para aprovar o or¢amento de 2016, porque fica assegurada a plena
execugdo das programagoes, embora limitada ao duodécimo em casos especificos.
(grifamos)

Paralelamente a execugdo proviséria do orcamento, vale lembrar que os Restos a
Pagar inscritos podem ser executados sem a aprovagdo da lei or¢amentdria do exercicio,
uma vez que se referem a despesas empenhadas e ndo pagas relativas a leis or¢amentdrias
de exercicios financeiros pretéritos. Deve-se apenas respeitar os limites de pagamentos im-
postos pelos decretos de contingenciamento, tendo em vista que, nesse aspecto, 0s restos
a pagar competem com as despesas da lei or¢amentdria vigente no que tange aos limites
financeiros (a propdsito, este é um assunto que deve ser tratado com bastante seriedade
pelo governo, a julgar pelo elevado estoque de restos a pagar: no encerramento do exerci-
cio de 2014, os restos a pagar inscritos e reinscritos foram superiores a R$ 220 bilhées).

4.8 Emendas parlamentares como instrumento de barganha

Em que pese a Constituicado Federal de 1988 ter devolvido ao Parlamento as
prerrogativas histéricas de emendar o projeto de lei or¢amentdria, as regras constantes
da Resolugio da CMO e do parecer preliminar limitam sobremaneira as hip6teses de
emendamento, restringindo as possibilidades constitucionais.

De fato, segundo Pereira e Mueller (2002, p. 275), as regras do processo or¢camentdrio
brasileiro imp6éem poucos riscos a alteragio da proposta orcamentdria enviada pelo
Executivo contra sua vontade.

Nao obstante, Pereira e Mueller (2002, p. 278) argumentam que, embora as emendas
afastem o projeto do ponto preferido pelo governo, o presidente da Reptblica sai bene-
ficiado, porque a execucio delas aumenta seu cacife na barganha com os parlamentares.
Nesse sentido, vale destacar que cabe ao Executivo a incumbéncia de liberar os recursos
das emendas, tratando-se de um importante instrumento para recompensar ou punir os
congressistas de acordo com o grau de apoio ou de oposi¢io que proporcionam ao governo
durante o ano.

Com efeito, até a vigéncia da LDO para 2014 (quando a referida lei passou a tratar
da obrigatoriedade da execu¢do or¢amentdria e financeira das programacoes incluidas
por emendas individuais), cabia ao Executivo determinar quais delas eram executadas, de
acordo com sua conveniéncia (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 273). Segundo os autores
(2002, p. 274), o presidente da Reptblica libera a execugao das emendas parlamentares
estrategicamente, de forma que recompense ou incentive os parlamentares a votarem
favoravelmente projetos de interesse do governo. Por sua vez, os parlamentares que votam
de forma contrdria sio punidos pela nio execu¢io das emendas propostas por eles.
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Segundo modelo desenvolvido por Alston e Mueller (2001, apud PEREIRA; MUELLER,
2002, p. 282), restou comprovado que o uso estratégico da execu¢io das emendas dos con-
gressistas ¢ uma importante moeda para incentivar esses atores a cooperar, sendo um dos
principais meios usados pelo governo em troca de apoio as suas propostas.

Na visao de Rocha (2008, p. 57), a participa¢do parlamentar via emendas aos proje-
tos das leis orcamentdrias reajusta “os distanciamentos das prioridades nacionais e procu-
ram adequar o orgamento aos interesses locais e regionais que politicamente representam”.
No entanto, cabe ressaltar que essa participagdo ¢ relativamente irrisdria, pois, conforme
Rocha (2008, p. 75), a participagao do Congresso nunca ultrapassou o patamar de 10%
do total. Para Pereira e Mueller (2002, p. 289), no entanto, “o montante que sobra para as
emendas individuais e coletivas dos parlamentares é extremamente baixo [...], e significa,
em média, apenas 2% de toda a despesa do governo”. Pereira e Mueller (2002, p. 290)
concluem que “as agoes dos parlamentares na esfera orcamentdria sao limitadas e condi-
cionadas pelas iniciativas do Executivo”.

Pereira e Mueller (2002, p. 280) defendem que o Executivo nio sé permite
deliberadamente que os parlamentares fagam emendas ao or¢amento como incentiva
(p- 295), a fim de usd-las estrategicamente para coordenar e disciplinar a sua coalizdo no
Congresso, pois assim mantém o controle sobre a execucio or¢amentdria e lhe garante
evitar consequéncias indesejdveis. Eles argumentam que o Executivo nio somente
detém a prerrogativa exclusiva de definir o status quo, ao determinar a proposta original,
mas também de estabelecer as diretrizes do processo em combinagio com sua coalizio
majoritdria, que controla a Comissio Mista de Orgamento. Além disso, segundo os
autores, ainda existem outras salvaguardas que impedem que o Congresso modifique a
proposta do governo, principalmente a pequena parcela das despesas que é passivel de
emenda pelos parlamentares.

Por meio de modelo de regressao, Pereira e Mueller (2002, p. 284) concluem que a
frequéncia com que o deputado vota a favor do governo “aumenta a probabilidade de suas
emendas serem executadas e, da mesma forma, quanto maior a propor¢io de emendas
executadas de um deputado, mais vezes ele vota com o governo”. Ademais, segundo Pereira

e Mueller (2002, p. 287),

a estratégia do Governo ¢ esperar até o tltimo momento para executar investimentos
or¢amentdrios, inclusive emendas individuais ou coletivas dos parlamentares, como
forma de pressiond-los a votar de acordo com as preferéncias do Executivo ao longo
do periodo legislativo.

A despeito disso, afirmam Pereira e Mueller (2002, p. 287): “O Governo eventualmente
tem de autorizar mais cedo a execu¢io dos pedidos e projetos dos parlamentares, seja para
resolver votagdes nominais controvertidas, seja para barrar iniciativas indesejdveis da oposi¢ao”.

Perezino (2008, p. 71) confirma que a execugao das emendas individuais dos parti-
dos da base de sustentacio do governo foi, entre 2005 e 2007, sempre superior a 50% em
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relagdo aos partidos de oposigao. Ele aponta ainda que, dentre as emendas coletivas, as
emendas de bancada estadual sao bem mais favorecidas pelo relator-geral, em detrimento
das emendas de comissdo (em contrariedade ao discurso que surgiu apés a CPI do Orga-
mento, de que as comissdes permanentes deveriam ter maior participagio na alocacio dos
recursos publicos). Esse artificio ¢ uma moeda de negociagao politica para a aprovagio do
Ploa, caracterizando apoio (ou, a0 menos, nao interposic¢io de obstdculos) ao Executivo.

Ainda no que tange as emendas parlamentares, vale destacar que a Emenda Constitu-
cional n. 86, de 17 de mar¢o de 2015, que trata da obrigatoriedade da execug¢io das emen-
das parlamentares individuais, exigiu que metade dessas emendas seja destinada a acoes e
servicos publicos de satide. Diante disso, o governo passou a enviar o Ploa deficitdrio nesse
ponto, de forma que somente com as emendas parlamentares ¢ possivel o cumprimento da
EC n. 29, que trata da aplicagio de recursos minimos em servigos de sadde anualmente.
Perezino (2008, p. 92) defende que esse artificio é “uma nova modalidade de apropriagio
dos recursos da reestimativa de receitas”.

4.9 Recursos para atendimento das emendas
parlamentares

A principal fonte de recursos para o atendimento das emendas parlamentares ¢
proveniente da reestimativa de receitas feita pelo Congresso Nacional sob o fundamento
de erros e omissoes (previsto no art. 166, par. 3%, III, “a”, da Constituigdo Federal).

Os erros e as omissoes alegados pelo Congresso Nacional referem-se, geralmente,
a modificagdes nos parimetros macroeconémicos que embasam a estimativa de receitas
para o exercicio. Perezino (2008, p. 77) aponta que “essas revisdes sio sempre positivas,
ou seja, uma revisao negativa do crescimento do PIB, no momento de apreciagao do Ploa,
¢ ignorada pelo Congresso, pois haveria necessidade de diminuicio das estimativas de
alguns tributos”.

Analisando-se o perfodo de 2006 a 2015, houve substantiva reestimativa de receitas
pelo Congresso Nacional, conforme se depreende do confronto do valor total da receita
constante dos projetos de lei or¢amentdria e do autdgrafo dos referidos projetos enviados
a sangdo. Excetua-se apenas o exercicio financeiro de 2009, em decorréncia da crise
econdmica mundial, quando o Congresso teve de reduzir a estimativa da receita para
aquele ano.

A Tabela 11 apresenta os referidos valores da receita constantes dos projetos de lei
orcamentdria e das respectivas leis aprovadas.
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TABELA 11
Reestimativa de receitas no CN
(R$ milhées)

Ano ‘ Ploa ‘ LOA ‘ Diferenca
2006 1.676.709,55 1.702.917,69 26.208,15
2007 1.560.926,78 1.575.880,63 14.953,85
2008 1.414.643,30 1.424.390,71 9.747,40
2009 1.664.747,86 1.660.729,66 -4.018,20
2010 1.832.823,01 1.860.428,52 27.605,51
2011 2.048.104,13 2.073.390,15 25.286,02
2012 2.225.103,84 2.257.289,32 32.185,48
2013 2.250.868,08 2.276.516,54 25.648,46
2014 2.467.589,44 2.488.853,32 21.263,88
2015 2.969.088,32 2.982.546,57 13.458,25

Fonte: CMO; elaboracdo do autor

A reestimativa de receitas pelo Congresso Nacional acaba por favorecer o Executivo,
pois praticamente anula a possibilidade de alteragiao do projeto original, uma vez que os
parlamentares ndo precisam buscar outras fontes de receitas (anulagoes de dotagoes) para
atender suas emendas. E comum, no entanto, o Executivo contingenciar despesas no inicio
do ano, com vistas a reequilibrar as expectativas de arrecada¢io com as despesas aprovadas.

7

Outra fonte de recursos utilizada para as emendas parlamentares é a Reserva de
Contingéncia. Na verdade, o Poder Executivo envia o projeto de lei or¢camentdria com
recursos da ordem de 2% da receita corrente liquida alocada na Reserva de Contingéncia,
destinando metade desse valor exclusivamente para as emendas parlamentares. Esse
artificio visa, mais uma vez, minimizar a alteragio do projeto original no Parlamento, pois
dispensa o corte em dotagdes com destinagao estipulada pelo governo.

4.10 Vetos

O poder de veto atribuido ao presidente da Republica é outro importante instrumento
que outorga ao Poder Executivo a preponderincia no processo legislativo, incluindo as
matérias de cunho or¢camentdrio.

Essa situagdo ¢ agravada em razao da inércia do Poder Legislativo em apreciar os vetos
e, ainda, o quérum qualificado para rejeitd-lo (maioria absoluta de deputados e senadores).
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No periodo de 2006 a 2015, o veto as leis orcamentdrias foi pouco utilizado pelo
Poder Executivo. Para Pereira e Mueller (2002, p. 278), o fato de o or¢amento receber
tantas emendas sem serem vetadas sugere que o Executivo se beneficia na execugao das
emendas parlamentares, no que se refere ao apoio politico, e que o veto pode implicar um
alto custo politico para o governo (nesse caso, o custo do veto seria maior que o beneficio
de trazer o orgamento para mais préximo a proposta original).

Em algumas situagdes, no entanto, o presidente da Republica jd se valeu desse
instituto para vetar dispositivos das leis afetas ao orcamento publico (PPA, LDO e LOA).
Nio pretendemos avaliar todos os dispositivos vetados, haja vista a inviabilidade de
esgotar o tema no Ambito desta monografia. Vejamos, ilustrativamente, alguns dispositivos
vetados em relagdo a Lei Orgcamentdria para 2011 (Lei n. 12.381, de 09/02/2011), que
comprovam a usurpagio — discriciondria — das atribui¢ées do Congresso Nacional, uma
vez que, em nosso entendimento, nio atende aos critérios de inconstitucionalidade ou
contrariedade ao interesse publico, conforme exige o § 1 do art. 66 da CE

No tocante aquela lei orcamentdria (Lei Orgamentdria para 2011), a presidente da
Republica vetou o § 72 do art. 4° (que trata da autorizagdo para abertura de créditos
suplementares), o qual dispunha que, caso o Poder Executivo fosse remanejar dotagoes
relativas a programacoes do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) em
percentual acima de 25%, tal medida deveria ser apreciada previamente pelo Comité de
Acompanhamento da Execu¢io Orgamentdria da CMO.

A justificativa apresentada pela presidente da Reptblica na Mensagem n. 20, de
09/02/2011, foi no sentido de que a referida restri¢ao as programacoes do PAC “poderia
acarretar prejuizos ao andamento de obras e projetos que necessitem de suplementagio de
suas dotagoes para adequar os cronogramas financeiros aos cronogramas fisicos”. Ora, se o
Congresso Nacional autorizou o remanejamento de 25% das dotacoes do PAC, dispensada
a deliberagdo parlamentar, entendemos que nao cabia ao Poder Executivo afronti-lo para
dispor de maior margem de manobra or¢amentdria.

Naquele mesmo ano, a presidente vetou diversas dota¢oes incluidas pelos parlamen-
tares destinadas a uma série de projetos, sob o seguinte argumento:

Os recursos alocados sdo insuficientes para cobrir os custos totais dos projetos e assegurar
sua conclusio dentro dos prazos estipulados no Plano Plurianual 2008-2011, o que
prejudica a inclusiao de novos investimentos no préximo Plano Plurianual e, ainda,
resulta em maior risco de pulverizacio de recursos, aumento de custos, dilatacao dos
prazos de execugio e paralisacio de obras. (grifo nosso)

Dentre as agdes vetadas, inclui-se a agao “Constru¢io de Edificios-Sedes de
Promotoria de Justicado MPDFT”, em flagrante interven¢do na autonomia administrativa
e financeira daquele 6rgo.
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Vale ressaltar que nao hd qualquer regra legal que imponha que as obras sejam
inteiramente construidas dentro do periodo de vigéncia de um PPA. Se assim fosse, uma
obra mais complexa, que demandasse mais de quatro anos para sua constru¢io, nunca
teria inicio.

Outro veto ocorrido na lei orgamentdria daquele exercicio refere-se a exclusio de
dotagoes de mais de uma centena de programacoes orcamentdrias (subtitulos) incluidas
pelo Parlamento no anexo das despesas que ndo se submeteriam a contingenciamento.
A presidente justificou o veto exatamente por essa razo, verbis:

As acoes e subtitulos objeto do veto estio incluidas entre as programagées constan-
tes de Anexo IV, Se¢ao II da LDO, as quais nio poderao ser objeto da limitagio de
empenho prevista no art. 92, § 29, da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de
2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. A exclusio de dotagoes orcamentdrias do
cdlculo da base contingencidvel dificulta o gerenciamento das finangas publicas no
tocante ao alcance da meta de resultado primdrio, notadamente em fungio da signi-
ficativa participacio das despesas obrigatérias e ressalvadas no conjunto das despesas
primdrias. A expansio desse grupo de agoes imporia, por consequéncia, a necessidade
do contingenciamento de valores em outras acoes no dmbito do Poder Executivo, o que
poderia resultar em prejuizos & otimizagio dos recursos disponiveis. (grifo nosso)

Esse veto deixa patente a arbitrariedade do Poder Executivo em decidir onde gastar
e onde ndo gastar, desconsiderando a legitima participacdo do Congresso Nacional no
processo de alocagio e priorizagao do gasto publico.

Por vezes, o veto nio ¢ oposto a lei orcamentdria, mas decorre diretamente dela. Ilus-
tramos, nesse sentido, o recente veto integral ao Projeto de Lei n. 28, de 2015 (numeragio
no Senado Federal), de autoria do Supremo Tribunal Federal, que trata da alteragio do
plano de carreira dos servidores do Poder Judicidrio da Uniao.

Na Mensagem n. 263/2015, a presidente da Republica comunica sua decisao pelo
veto em razdo de inconstitucionalidade e de contrariedade ao interesse publico. Sao estas
as razoes do veto:

A proposta nio leva em consideracio a regra prevista no art. 37, inciso XII, da Cons-
titui¢do, nem foi precedida pela dotagio orcamentdria e pela autorizagao especifica
tratadas pelo art. 169, § 12, incisos I e II, da Constitui¢io. Além disso, sua aprovagio
geraria um impacto financeiro na ordem de R$ 25.700.000.000,00 (vinte e cinco
bilhées e setecentos milhées de reais) para os préximos quatro anos, ao fim dos
quais passaria dos R$ 10.000.000.000,00 (dez bilhoes de reais) por exercicio. Um
impacto dessa magnitude ¢ contrdrio aos esforcos necessdrios para o equilibrio fiscal
na gestdo de recursos publicos.

De fato, ndo havia prévia dotacio or¢amentdria suficiente para atender as despesas
decorrentes daquele projeto de lei, conforme determina o inciso I, § 12, do art. 169 da
Constitui¢io. No entanto, essa condi¢do nio foi cumprida por intervencio do Poder
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Executivo, em manifesta afronta aos principios da separagao e da autonomia dos Poderes,
que nao admitiu que os necessdrios valores constassem do projeto de lei or¢amentdria
— como visto anteriormente, ¢ o Poder Executivo que define o limite or¢amentdrio que
constard do Ploa, mesmo para os outros Poderes. Essa situa¢iao pouco pode ser alterada no
Congresso Nacional, haja vista a coalizao e as restri¢oes impostas as emendas parlamentares.

E notério que, hd diversos anos, se tenta aprovar um novo plano de carreira para os
servidores do Judicidrio, pleito que conta com o apoio dos ministros dos tribunais superiores.
Além disso, também ¢ sabido que os servidores daquele Poder recebem remuneragio inferior
aos dos Poderes Executivo e Legislativo, considerando cargos andlogos. Trata-se, portanto,
de indevida intromissio na autonomia do Poder Judicidrio. Essa intromissio é ainda mais
significativa quando se verifica que a despesa liquidada apenas com “gratificagio pelo
exercicio de cargos em comissio” (natureza da despesa 3.3.90.11.36), no Poder Executivo,
saltou de R$ 448 milhoes, em 2013, para R$ 1,6 bilhao, em 2014.2

4.11 Orcamento das empresas estatais

A lei orcamentdria anual é composta pelo Orgamento Fiscal, pelo Orcamento
da Seguridade Social e pelo Or¢amento de Investimento das Empresas Estatais (OI).
Conforme veremos a seguir, apenas parte do or¢amento das estatais consta do Or¢amento
Fiscal e da Seguridade Social, outra parcela consta do Orgamento de Investimento, mas a
maior e significativa parcela dos gastos das estatais ndo consta de or¢amento algum (sao
aprovados mediante decreto presidencial).

As empresas estatais dependentes economicamente de seu ente controlador (empresas
publicas e sociedades de economia mista e demais entidades em que a Unio, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto e que dela recebam
recursos do Tesouro Nacional) devem constar do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social,
nos termos do art. 62 da LDO para 2015 (Lei n. 13.080/2015).

Excluem-se apenas, nos termos do pardgrafo inico deste artigo, as seguintes empresas,
verbis:

Pardgrafo tnico. Excluem-se do disposto neste artigo:

[...]

I1I - as empresas publicas ou sociedades de economia mista que recebam recursos da
Unido apenas em virtude de:

a) participacio aciondria;

b) fornecimento de bens ou prestacio de servicos;

2 Informacéo apurada pelo autor, no Siafi,em 02/10/2015, considerando o encerramento dos exercicios financeiros de 2013
e 2014.

APERFEICOAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

¢) pagamento de empréstimos e financiamentos concedidos; e

d) transferéncia para aplicacao em programas de financiamento, nos termos do dis-
posto na alinea “c” do inciso I do caput do art. 159, e no§ 12 do art. 239, da Cons-
tituicao Federal.

Fazem parte desse rol, por exemplo, a Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU), a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba
(Codevasf), a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), a Empresa Brasil de
Comunicagao S.A. (EBC), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), a
Industrias Nucleares do Brasil S.A. (INB), a Valec — Engenharia, Construgées e Ferrovias
S.A., dentre outras.

Segundo Vieira (2014, p. 20), as estatais dependentes, em geral, nio sio exploradoras
de atividade econdmica (CFE art. 173), mas, sim, prestadoras de servigos publicos. Ele
ressalta que ndo existem estatais dependentes do setor financeiro, que explorem atividade
econdmica ou que sejam de capital aberto, de forma que tais empresas possuem mais
caracteristicas governamentais do que empresariais. Em razdo disso, as leis de diretrizes
orcamentdrias as alocam no Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social, e a Lei de
Responsabilidade Fiscal as consideram para todos os cédlculos de endividamento, resultado
nominal e primdrio e limites para as despesas (VIEIRA, 2014, p. 21).

O orgamento dessas empresas consta integralmente da lei orcamentdria anual devendo,
nos termos do art. 6° da LDO para 2015, “a correspondente execu¢io orcamentdria e
financeira, da receita e da despesa, ser registrada na modalidade total no Sistema Integrado
de Administraciao Financeira do Governo Federal — Siafi”.

No tocante ao Or¢amento de Investimentos das Empresas Estatais (OI), este contempla
apenas as empresas que nio constam do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, e
abrange, nos termos do art. 37 da LDO para 2015, “as empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto”. Constam do OI
apenas as empresas que nao estejam na situagio de dependéncia econdmica da Unido.

No entanto, no caso do Orcamento de Investimento das Estatais, s constam as
despesas relacionadas com investimentos das entidades que o integram, independentemente
da fonte de financiamento utilizada. Conforme dispoe o § 1° do art. 37 da LDO para
2015, sdo consideradas investimentos, exclusivamente, as despesas com:

I - aquisi¢ao de bens classificdveis no ativo imobilizado, excetuados os que envolvam
arrendamento mercantil para uso préprio da empresa ou de terceiros e os valores do
custo dos empréstimos contabilizados no ativo imobilizado;

II - benfeitorias realizadas em bens da Unido por empresas estatais; e

III - benfeitorias necessdrias a infraestrutura de servicos publicos concedidos pela Unizo.

Excetuando-se a parcela relativa a investimentos, que constam do OI, as receitas
e as despesas das empresas estatais ndo dependentes nao constam de orcamento algum.
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Na verdade, o Poder Executivo, mediante decreto presidencial, aprova, utilizando a
denominagao de Vieira (2014, p. 27), uma espécie de “mini-or¢amento”, denominado
Programa de Dispéndios Globais (PDG). O PDG contempla todo o conjunto de receitas
e despesas das empresas nao dependentes, mas #ndo é submetido a apreciacio do Poder
Legislativo. Vale dizer que, por exigéncia das LDOs, ¢ publicado, anualmente, um anexo
aos projetos de leis or¢amentdrias com informagoes complementares, dentre as quais
consta o plano de aplicagiao dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento,
que sio empresas estatais. No entanto, tais relatérios sio extremamente sintéticos, dos
quais constam apenas valores globais, sem qualquer informagao sobre os critérios de sua
€execucio orcamentdria e financeira.

Vieira (2014, p. 27) apresenta a Figura 6, que demonstra o enquadramento das
estatais relativamente aos diversos orcamentos.

FIGURA 6
Enquadramento das empresas estatais federais nos or¢camentos
Orcamento Fiscal e da
> | Oependente > | seguridade Social (OFSS)
Empresa > Com programagao de > Orgamento de
estatal investimento investimentos (Ol)
> Ndo
dependente
> Sem programagdo de > FORA DE QUALQUER
investimento ORGCAMENTO

Fonte: VIEIRA, 2014, p. 27

Para se ter uma ideia da ordem de grandeza do montante de recursos constantes
do Programa de Dispéndios Globais, em confronto ao Or¢amento de Investimento das
Estatais constante da LOA, vale destacar que, em 2015, o valor do PDG aprovado pelo
Decreto n. 8.383, de 29 de dezembro de 2014, foi de R$ 1.617.398.733.556,00 (1,6
trilhao de reais), contra R$ 105.869.618.210,00 (106 bilhées) do OI. O valor do PDG ¢
apenas 20% inferior a totalidade do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social, excluindo-se
a parcela relativa ao refinanciamento da divida puablica federal (que soma R$ 1,97 trilhao).

Percebe-se, portanto, que o montante de recursos federais que nao sao submetidos a
andlise prévia do Poder Legislativo é enorme. Vale lembrar mais uma vez que as empresas
integrantes do PDG nao estao submetidas as disposi¢des da Lei Complementar n. 101, de
4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), uma vez que nao se enquadram no
art. 29, inciso III, daquela lei (ndo recebem recursos do Tesouro Nacional para pagamento
de despesas com pessoal ou com custeio em geral). Adicionalmente, nao executam suas
despesas no Siafi, estando, em consequéncia, distantes da fiscalizacio da sociedade.

Enquadram-se nessa categoria, por exemplo, as seguintes empresas: Dataprev, Telebras,
Infraero, Petrobras, Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil, BNDES, dentre outras.
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E importante destacar que os recursos das empresas estatais sio provenientes, em
boa parte, do recebimento de empréstimos previamente concedidos, da venda de titulos
publicos, dos fundos constitucionais (FCO, FNE, FNO), de recursos do FGTS e do
FAT, de recursos do Tesouro Nacional e de empréstimos junto a agentes financeiros
internacionais. Sao, desse modo, em ltima andlise, recursos dos cidadios brasileiros.

Nio obstante, as despesas das estatais sao praticamente imunes ao controle popular.
Nio hd aprovacio prévia pelo Poder Legislativo, e o controle a posteriori é praticamente
inexistente. Tome-se como exemplo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), empresa publica vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria
e Comércio. Sua missao ¢ apoiar empreendimentos que visem ao desenvolvimento
nacional mediante financiamentos de longo prazo a juros subsidiados. No entanto,
com consequéncias duvidosas acerca do desenvolvimento nacional, o BNDES foi um
dos maiores financiadores das obras destinadas & Copa do Mundo do Brasil de 2014 (a
propésito, os maiores investidores da Copa foram empresas publicas — Caixa Econdémica

Federal (R$ 6,6 bilhoes), Infraero (R$ 5,2 bilhoes) e BNDES (R$ 4,8 bilhoes)).

De fato, é meritério que recursos ptblicos subsidiados sejam investidos por empresas
em prol do desenvolvimento social e que os procedimentos sejam desburocratizados para
garantir competitividade as empresas com vistas ao desenvolvimento nacional. Contudo, sao
fartas as noticias de que a aplicagio dos recursos das estatais ¢ uma verdadeira “caixa-preta”.

Por usarem recursos dos cidadaos, as empresas estatais ndo podem alegar que a exibi¢ao
de seus dados compromete a competitividade por atuarem em mercados concorrenciais,
tampouco alegar dificuldade de operar no Siafi. O ex-ministro da CGU Jorge Hage
(EMPRESAS..., 2009) afirmou que algumas estatais se pautam em tais alegacoes para nio
dar transparéncia a seus gastos.

Nesse sentido, Piscitelli (EMPRESAS..., 2009) defende que a transparéncia relativa
a utilizacio dos recursos publicos é mais que desejdvel. Para ele, no entanto, as decisoes
sobre a aplicagdo dos recursos das estatais estdo praticamente a margem do Congresso
Nacional e da sociedade de modo geral. O economista esclarece:

[...] acompanhar a execugdo orcamentdria e financeira dessas empresas ¢ até um eufe-
mismo, porque precisarfamos discutir os critérios de alocagao de recursos e sua aplica-
¢io por elas; a possibilidade de um acompanhamento sistemdtico de seus dispéndios
¢ quase uma resultante do necessdrio e inadidvel processo de democratizacio de suas
decisoes, da selegao de seus projetos e das modalidades de aplicagdes de seus recursos.

Com efeito, a imprensa tem recorrentemente noticiado a aplicagao de recursos das
estatais para fins nada transparentes, haja vista os recentes escindalos (CPI dos Correios/
Mensalao, CPI da Petrobras/Operagao Lava-Jato, CPI do BNDES, pedaladas fiscais, etc.).
Na verdade, tais empresas tém se tornado grandes fontes de corrupgio.

E de se concluir, portanto, que se faz necessdria a anélise prévia dos cidadaos (por
meio de seus representantes) acerca da meritocracia, da conveniéncia e da legalidade da
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aplicacio dos recursos das estatais e, principalmente, se serao revertidos em desenvolvimento
econdmico e social do pais.

O pleno controle de tais empresas pelo Poder Executivo tem se mostrado ineficaz
e ineficiente, incentivando a corrup¢io. Da mesma forma que indica seus dirigentes, o
governo impoe a politica de gastos das estatais. A precariedade na transparéncia e no
controle desses vultosos recursos publicos facilita, sem duvida, o favorecimento de
empreiteiros influentes.

Parece-nos que nem mesmo as préprias empresas tém controle sobre a aplicagao de seus
recursos. Veja-se, por exemplo, parte do relatério do BNDES constante das informacoes
complementares ao Ploa para 2016, no que tange aos recebimentos no periodo:

No caso dos recursos j4 desembolsados, as informacoes de retorno sio obtidas dire-
tamente dos contratos. No entanto, ndo estdo disponiveis em um detalhamento preciso
quanto a setor, Estado, porte da empresa e fonte de recursos, j4 que os sistemas de
controle de operagées e de cobranga sdo distintos. (grifo nosso)

No tocante aos saldos dos empréstimos, a (des)informacio é andloga: “As informagoes
sobre saldos também ndo estio disponiveis em um detalhamento preciso quanto a setor,
Estado, porte da empresa e fonte de recursos [...]”.

Apenas no 4mbito do BNDES, o orcamento anual é da ordem de R$ 140 bilhoes,
sendo aproximadamente R$ 43 bilhoes destinados a aplicagoes em operagées de crédito,
dos quais R$ 1 bilhao destina-se a operagoes a Fundo Perdido (nao reembolsdveis). O sal-
do (valores emprestados) em 31 de dezembro de 2014, apenas no BNDES, era da ordem
de R$ 657 bilhoes. Nio se pode admitir, diante desse montante, que o Banco nao tenha
um detalhamento sobre a aplicacio de seus recursos. A mensagem passada pelo BNDES,
quando ele préprio afirma que ndo hd um detalhamento preciso, seja ele qual for, é de que
hd um total descontrole sobre os recursos publicos.

Vieira (2014, p. 14, 25, 38) corrobora a falta de transparéncia na aplica¢do dos
recursos das estatais em diversas passagens de seu premiado trabalho:

[...] em virtude da natureza empresarial desses elementos, nao sao aplicados diversos
dispositivos da Lei n. 4.320/1964, como, por exemplo, o principio da universalidade
(pois somente constam daquela peca as despesas relacionadas com investimentos) e o
principio da unidade de tesouraria. Essa caracteristica torna menos enrijecida a atu-
acao da estatal, mas diminui a transparéncia que poderia se dar via peca orcamentdria
(p. 14). (grifamos)

[...] mais autonomia para as empresas estatais ndo dependentes é perfeitamente vélido.
Deve, no entanto, vir acompanhado de um sélido sistema de evidenciacio contdbil e de um
robusto sistema de gestio de riscos corporativos e de controles internos (p. 25). (grifamos)

O fato de estarem fora dos orcamentos e do jogo orcamentdrio faz com que essas em-
¢ g G q
presas possam se enquadrar na situacio de “insulamento burocrdtico” (NUNES, 1997).
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Isso pode ndo ser desejdvel devido ao alto nivel de autonomia associada & consequente falta
de controle politico, social e de responsabilizacdo, o que confirma, assim, o risco apontado

(p. 38). (grifamos)

Fica evidente que a falta de transparéncia na gestao orcamentdria das estatais, cujo
controle fica apenas a cargo do Poder Executivo, favorece sobremaneira a ineficiéncia e o
desvio de tao valiosos recursos.

5 CONCLUSAO

Ao longo do periodo republicano brasileiro, a competéncia atribuida pela Constituigao
Federal no que tange ao orcamento publico tem oscilado entre os Poderes Executivo e
Legislativo, a depender do momento histérico.

A Constituigao Federal de 1988 foi aclamada, nesse aspecto, como bastante
democridtica, na medida em que, a0 menos no campo tedrico, devolveu as prerrogativas
do Poder Legislativo de influir na elaboragio das pegas orgamentdrias, representando um
rompimento com o regime autoritdrio.

De fato, a Magna Carta dispée, em diversas passagens de seu texto, acerca da
autonomia e da independéncia dos Poderes da Republica, pressuposto bdsico de um
Estado Democritico.

A despeito disso, o sistema orcamentdrio brasileiro privilegia sobremaneira o Po-
der Executivo em detrimento dos demais. Com efeito, o Executivo utiliza de diversos
artificios para impor sua vontade, até mesmo intervindo nas propostas orcamentdrias de
6rgaos autdnomos ou vinculados a outros Poderes. Ademais, aquele Poder usa de virios
instrumentos com vistas a evitar que a proposta or¢amentdria seja alterada no ambito
do Parlamento, bem como para direcionar a execugdo orcamentdria, o que, em Gltima
instincia, significa afastar a legitima e desejdvel participacio da sociedade na elaboragao e
na execucao das politicas publicas.

Sem ddvida, tamanha preponderincia do Executivo sé se sustenta em razdo do
chamado “presidencialismo de coalizio”, mecanismo que, em linhas gerais, refere-se a
troca de favores entre o governo e os parlamentares — estes votam os projetos de interesse
e conforme a orientagio daquele em troca de benesses. Em outras palavras, trata-se de um
jogo ganha-ganha com a finalidade de garantir o sucesso politico das partes envolvidas,
mas que, certamente, acarreta perdas para a sociedade, haja vista a falta de transparéncia
na execugio do or¢amento, a caréncia de fiscalizacdo, a pulverizacdo de recursos, os
escandalos de corrupgio e a ineficiéncia do gasto publico, dentre outras mazelas.

A iniciativa atribuida ao Executivo para os projetos de lei que tratam de matéria
or¢amentdria é o primeiro fator de sua preponderancia abordado nesta monografia, devido
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a dificuldade de se alterar os referidos projetos em razao das regras regimentais e do poder
exercido pelo presidente e pelos relatores no ambito da CMO, que sio convenientemente
escolhidos dentre os parlamentares da base aliada do governo.

Conforme verificado nos dltimos anos, os presidentes da CMO, bem como os
relatores dos projetos dos planos plurianuais, das leis de diretrizes orgamentdrias e das leis
orcamentdrias anuais, foram todos da base aliada do partido da presidente da Republica.

O contingenciamento ¢ outro fator de preponderancia do Executivo no que tange
a execugdo orcamentdria. Tal mecanismo carece de transparéncia e incide principalmente
sobre as emendas parlamentares, que sdo, geralmente, despesas discriciondrias. Gontijo
aponta diversas ilegalidades no processo de contingenciamento e, ainda, que o governo
utiliza de tal instrumento para compensar situa¢oes diversas que nio autorizam essa
prética. Adicionalmente, o autor argumenta que o contingenciamento configura uma
deturpagio do orgamento aprovado pelo Legislativo e que, além disso, as despesas
contingenciadas nao sio divulgadas, dificultando a fiscalizagao pelo Congresso Nacional.
Ademais, os efeitos dessa limitagao sio sofridos em maior intensidade pelos 6rgaos dos
Poderes Legislativo e Judicidrio e pelos 6rgaos autdbnomos, uma vez que seus or¢amentos
sdo irrisérios se comparados ao or¢camento do Poder Executivo (e este pode distribuir as
despesas contingenciadas dentre os diversos ministérios/secretarias, o que é impossivel
para os 6rgaos dos outros Poderes). O contingenciamento, além de engessar o orcamento
dos 6rgaos vinculados aos demais Poderes, acaba por afastar o Parlamento da execucio de
politicas publicas.

As Tabelas 5, 6 ¢ 7 comprovam a grande superioridade do or¢amento do Poder
Executivo em relagio aos demais, especialmente as despesas com custeio e investimentos
(GNDs 3 e 4, respectivamente), que sdo, basicamente, as despesas passiveis de ser
contingenciadas. Além disso, considerando o periodo analisado (2006 a 2014) as despesas
do Poder Executivo tém aumentado em detrimento dos outros Poderes.

Com respeito aos créditos adicionais, constatou-se que quase a totalidade deles
favorece o Poder Executivo, e que, em boa medida, este Poder se apropria do superdvit
financeiro, do excesso de arrecadagio ou de operagoes de crédito para abrir créditos
suplementares jd autorizados na lei or¢amentdria. Tais créditos sio abertos mediante
decreto presidencial e, portanto, nao passam por anélise do Poder Legislativo. Trata-se de
verdadeiro orgamento paralelo, no qual o Executivo abre créditos de um lado (utilizando-
se de recursos nio constantes do or¢amento inicial), ao largo do Legislativo, e contingencia
as despesas aprovadas por este Poder, de outro. Ademais, viu-se que, quando a Cimara dos
Deputados necessitou do aval do Executivo para que este enviasse um projeto de lei de
abertura de crédito com base em excesso de arrecadacio de receitas prdprias (cujo esforco
arrecadatério é do 6rgao), o pedido foi rejeitado, sob o argumento de que nao havia
espago fiscal para tanto. Entretanto, no mesmo exercicio financeiro, o Executivo ignorou
essa justificativa quando o crédito o favorecia (e os valores eram bastante superiores ao
solicitado pela Cimara dos Deputados).
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Considerando apenas os créditos extraordindrios (abertos por medida proviséria), o
quadro é ainda mais favordvel ao Executivo, conforme se depreende da Tabela 10. O governo
tem abusado da edigao de MPs para abrir créditos extraordindrios, sem a observincia dos
pressupostos para tanto. Essa situagdo é agravada pelo fato de que nio hd necessidade
de se indicar as fontes de recursos para abertura desses créditos, nao hd andlise prévia do
Congresso, em decorréncia da imediata eficicia das MPS e pela quase impossibilidade de
o Parlamento emendar tais medidas (que deveriam ser) excepcionais, em flagrante violagao
do processo democrdtico. Por vezes, conforme verificado nos exercicios de 2012/2013, o
Executivo utilizou-se do instrumento da medida proviséria para burlar a nio aprovagao
da lei orcamentdria, valendo-se da autorizagio constitucional para reabertura dos referidos
créditos no ano subsequente (em caso de abertura nos quatro ultimos meses do ano
anterior). Em 2015, o governo utilizou-se novamente desse artificio com a edi¢ao da MP
n. 667, de 2 de janeiro de 2015, com valor total superior a R$ 74 bilhoes.

Outro aspecto que caracteriza o dominio do Executivo ¢ sua competéncia para definir
os limites or¢amentdrios de cada érgio, nos termos das leis de diretrizes orcamentdrias. As
LDOs tém imposto pardmetros para os limites dos 6rgaos do Legislativo e do Judicidrio,
MPU e DPU, mas nio para o Executivo. Além disso, conforme verificamos, tal parimetro
¢ interpretado conforme a conveniéncia do Executivo, haja vista a divulgagio de limites
or¢amentdrios com valores inferiores a ele. Em que pese todas essas restrigoes, nota-se que o
governo tem tentado emplacar dispositivos nas LDOs ainda mais restritivos para os outros
Poderes e 6rgios autdbnomos no que tange a seus orgamentos, favorecendo o orgamento do
Poder Executivo. O PLDO para 2016 corrobora essa afirmagao, na medida em que tenta
impor um limite para 2016 (somente para os outros Poderes), relativamente aos GNDs
3, 4 e 5, baseado nos limites finais de 2014 (diminuido dos valores contingenciados
naquele ano e ignorando a elevada inflagiao do periodo). No que diz respeito as despesas
com pessoal, o Executivo tenta garantir uma distribuicio proporcional entre os Poderes,
exatamente quando aquele possui o maior percentual dos dltimos anos.

Com rela¢io a execugdo proviséria, em caso de nao aprovagao das leis orcamentarias
até o inicio do exercicio financeiro, as LDOs tém sido bastante permissivas, possibilitando
uma execugao superior a 90% das despesas constantes do Ploa. A despeito disso, o Executivo
tem editado medidas provisérias de crédito extraordindrio para executar a parcela relativa
a investimentos, o que, certamente, garante a quase totalidade da execucio dos recursos
constantes do Ploa, mesmo sem sua aprovagio. Tais regras representam uma rendncia das
prerrogativas do Legislativo em favor do Executivo.

Relativamente as emendas parlamentares, vale dizer que, a despeito de as
hipéteses de emendamento serem limitadas, e a execugao ser baixa, o governo as utiliza,
estrategicamente, como instrumento de barganha no processo politico, recompensando
ou punindo os parlamentares, mediante a execucio (ou nio) das emendas, de acordo com
o apoio parlamentar. Nesse sentido, Pereira e Mueller (2002, p. 280) defendem que o
Executivo até mesmo incentiva que os parlamentares apresentem emendas ao orgamento.
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Tais emendas ndo sao suficientes para alterar substancialmente as propostas enviadas pelo
Executivo e sao importantes para o governo exercer controle sobre os parlamentares, que
também sao favorecidos politicamente em decorréncia da liberagao de suas emendas.

A partir do exercicio de 2014, conforme disposto na LDO, as emendas parlamentares
passaram a ter execugao obrigatdria (com algumas excegdes previstas na lei). Esse mecanismo
foi posteriormente ratificado pela Emenda Constitucional n. 86, de 17 de margo de 2015.
Nio obstante, desde entdo, metade das emendas parlamentares deve ser destinada a acoes
e servigos publicos de satdde, com vistas a dar cumprimento & EC n. 29, uma vez que o
governo passou a enviar a proposta deficitdria no que tange a tal aspecto. Perezino (2008,
p. 92) argumenta que tal artificio ¢ uma forma de apropriacio dos recursos da reestimativa
de receitas elaborada pelo Congresso Nacional, que é a principal fonte de recursos para
atendimento das emendas. A propésito, a reestimativa de receitas (e também a Reserva de
Contingéncia) acaba por favorecer o Executivo, na medida em que dificulta a alteragio do
projeto de lei enviado.

O poder de veto, garantido constitucionalmente ao presidente da Republica, é outro
importante mecanismo que outorga ao Poder Executivo a predominincia no processo
orcamentdrio, situagao agravada pela inércia do Poder Legislativo em apreciar os vetos
e o quérum qualificado para rejeitd-lo. Apesar de tal instrumento nao ser utilizado com
frequéncia, verificamos que o governo vetou alguns dispositivos inseridos pelo Parlamento
com a finalidade de flexibilizar a execu¢io or¢amentdria de suas despesas. Em outras
oportunidades, utilizou-se do poder de veto para intervir na autonomia administrativa e
financeira de érgios vinculados a outros Poderes.

Abordamos ainda a questao do orcamento das empresas estatais, em que apenas
infima parcela consta da lei or¢amentdria anual. Os vultosos recursos das estatais que nao
dependem economicamente da Unido, da ordem de R$ 1,6 trilhdo, constam somente do
chamado Programa de Dispéndios Globais, que é aprovado mediante Decreto Presidencial,
nio sendo, portanto, submetido ao Poder Legislativo. Essas estatais (nio dependentes)
nao se submetem as disposi¢oes da LRF, tampouco executam suas despesas no Siafi. Em
outras palavras, a execu¢do orcamentdria das empresas estatais carece de transparéncia e é
praticamente imune a fiscalizagdo pela sociedade. Sem duvida, isso favorece desperdicio
de recursos, desvios de finalidade, ineficiéncia do gasto publico e corrupgao, a considerar
os recentes escAndalos envolvendo diversas empresas estatais.

E de se concluir, portanto, que a concentracio de poderes quase ilimitados, no que se
refere a0 manejo dos recursos publicos, nas maos do Poder Executivo remonta ao periodo
autoritdrio, em que o presidente definia quando, quanto e onde gastar. As prerrogativas dos
demais Poderes, conferidas pela Constitui¢io Cidada, nao tiveram o condao de garantir a
almejada participag¢do democrdtica no processo orgamentirio. A autonomia dos Poderes
tem sido mitigada pela atuagao do Executivo, seja pela imposi¢ao de sua vontade, seja por
meio do presidencialismo de coalizao.
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Com efeito, Dallaverde (2013, p. 212) aponta que a concessao de poderes desenfreados
ao Poder Executivo, aquiescida pelo Poder Legislativo, e sem a ado¢io das cautelas de
controle colocadas a disposi¢ao deste Poder, podem ocasionar consequéncias nefastas “nao
apenas em relagdo a divisao das fun¢des do Estado e ao regime democrdtico, mas também
a prépria sanidade financeira do pais”.

Rocha (2008, p. 74) reafirma que, “liberando gastos de maneira seletiva,
suplementando ou remanejando as dotagoes, contingenciando outras, o Executivo cria
virtualmente um novo orcamento”. Para o autor, ocorre, no Brasil, um efeito-deslocamento:
“[...] a transferéncia do poder efetivo de decisao no processo de escolhas publicas dos
congressistas para os burocratas”.

Assim, ¢ preciso se pensar em mecanismos para garantir a independéncia e a
autonomia efetiva dos Poderes, para aumentar a participagao popular (via Congresso
Nacional) na defini¢io das prioridades orcamentdrias, bem como para aumentar a
eficiéncia dos gastos publicos. Em iniciativa louvdvel, a Secretaria de Or¢amento
Federal tem demandado sugestoes dos diversos 6rgaos para subsidiar a elaboragao do
projeto de lei de diretrizes or¢amentdrias. Essa prdtica poderia ser aplicada também
aos projetos de leis orcamentdrias, envolvendo ativamente as comissoes temdticas do
Congresso Nacional, que sao integradas por parlamentares das diversas partes do pais,
conhecedores de distintas realidades.

Aliado a isso, a adogao do or¢amento impositivo no Brasil, conforme defendido
por diversos doutrinadores, ¢ outro mecanismo que pode vir a diminuir a cooptagio dos
parlamentares pelo governo, tornando o processo or¢camentdrio mais democrdtico. Para
Lima (apud MACEDO, 2014, p. 60), o orgamento impositivo “traria maior democracia
ao processo de planejamento e orcamento, haja vista que o Poder Executivo é representado
por um eleito pela maioria, e, no Congresso Nacional, as maiorias e as minorias estao
representadas”.

De forma andloga, a implantagio do Conselho de Gestao Fiscal previsto no art. 67
da LRE a ser constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade civil, seria bastante
significativa. Tal Conselho, previsto na LRF desde 2001, mas ainda nio regulamentado,
tem como atribui¢oes o acompanhamento e a avalia¢io, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestao fiscal, visando aos seguintes objetivos: harmonizagao
e coordenagdo entre os entes da Federagdo; disseminagao de priticas que resultem em
maior eficiéncia na alocagdo e na execugio do gasto publico, na arrecadagio de receitas,
no controle do endividamento e na transparéncia da gestao fiscal; adogao de normas de
consolidagao das contas publicas, padronizagao das prestagdes de contas e dos relatérios e
demonstrativos de gestao fiscal de que trata aquela Lei Complementar, normas e padroes
mais simples para os pequenos municipios, bem como outros necessdrios ao controle
social; e divulgacdo de anilises, estudos e diagnésticos.
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Note-se que a regulamentagao desse Conselho vai ao encontro do que propomos
nesta monografia. Como 6rgao independente dos Poderes, ele deveria ficar responsdvel
pela estimativa das receitas or¢amentdrias e pelo levantamento da necessidade de
contingenciamento. Ademais, deveria ser um 6rgao responsivel pela coordenagio dos
trabalhos entre os diversos Poderes, com vistas a elaboragio e a execugio do orcamento,
buscando maior transparéncia (o processo de elaboragao e execug¢ao no 4mbito do Executivo
¢ hermeticamente fechado para a sociedade) e eficiéncia na gestao dos recursos publicos.

Por fim, faz-se necessdrio que o Poder Legislativo resgate seus poderes fiscalizatérios
previstos constitucionalmente e que haja uma efetiva cooperacio entre os Poderes voltada
para o bem comum. E preciso, apenas, que se faga cumprir o disposto no art. 2° da
Constituigio Federal — independéncia e harmonia entre os Poderes — e que cada um
execute seu papel conforme os preceitos constitucionais.
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Resumo ) 2

O exercicio da cidadania guarda uma extraordindria complexidade por envolver
o compromisso do cidadao de lutar para fazer valer seus direitos e de questionar as
estruturas de desigualdade social. Porém, o desenvolvimento dessa postura ativa exige
uma competéncia, competéncia esta que se adquire durante a vida por meio dos diferentes
saberes, conhecimentos e experiéncias. Quando o homem nasce, ele nio a traz consigo
de forma espontinea e completa. Mesmo nascendo livre e igual, ele nasce inserido num
ambiente social e cultural e, por isso, um ser incompleto em sua formacéo. Surge, assim,
a necessidade de receber uma formacio. A educacio, entio, torna-se um instrumento
essencial de preparagio e formagio do cidadiao, mas nio apenas aquela restrita ao
recebimento de informagoes, e sim, a que prepara o cidadao para se posicionar ativa,
sensata e criticamente. Partindo-se da premissa de uma educagio que forme cidadaos
criticos e com uma postura ativa no ambito governamental, o Programa Nacional de
Educagao Fiscal (Pnef), criado pela Portaria n® 413/2002 dos Ministérios da Fazenda e da
Educagao, surge como uma politica educacional criada para promover e institucionalizar
a educagio fiscal para o pleno exercicio da cidadania. Entre as unidades da Federagio, a
Bahia se destaca pelo expressivo niimero de professores capacitados. A avaliagio do Pnef
apresenta-se como uma importante atividade de levantamento de dados para subsidiar a
tomada de decisao com vistas 2 melhoria de seus processos. Um caminho para isso passa pela
avaliagao de resultados. Esta monografia teve como objetivo geral identificar os principais
resultados alcangados pelo Pnef no Estado da Bahia nos anos de 2006 a 2013 quanto a
formacio de professores e sua participacio social na gestao publica e teve como objetivos
especificos: verificar em que medida o professor capacitado foi sensibilizado sobre a fungio
socioecondmica do tributo; verificar em que medida o professor capacitado teve acesso a
conhecimento sobre administragao pablica e verificar em que medida o Pnef criou condigoes
para uma relagio harmoniosa entre o Estado e o professor como cidadio. Por sua natureza
avaliativa e pelos procedimentos adotados para avaliacio, esta pesquisa apresenta-se como
um estudo de caso com uma abordagem qualitativa, quantitativa, descritiva, documental e
de levantamento. Sua base teérica foi construida com base em cinco temdticas: cidadania,
participagao, controle social, educacio para cidadania e educagio fiscal. Os instrumentos
de coleta de dados foram: questiondrio aplicado a 309 professores num universo de 977
docentes e entrevista com gestores do Pnef na Bahia. A pesquisa mostrou que o Pnef,
embora tenha realizado a¢oes de promogio e institucionalizagio da educacio fiscal para o
exercicio da cidadania, cumpriu parcialmente seus objetivos de sensibilizar sobre a fungio
socioecondmica do tributo, de levar conhecimento sobre administra¢io publica e de criar
condigbes para uma relagio harmoniosa entre Estado e cidadao. Entre as recomendagoes
destacam-se: atualizagio do material diddtico do curso de formacio; maior divulgagio e
inser¢ao do Pnef nas escolas baianas; maior aproximagio com professores e alunos; criagio
de ntcleos de educacio fiscal; formacio continuada em educacio fiscal.

Palavras-chave: Cidadania. Participacio social. Educacio fiscal.
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1INTRODUCAO

A cidadania sempre foi palco de grandes debates. Desde a Antiguidade, quando
gregos e romanos formularam suas primeiras nogbes sobre cidadania, baseadas na
participacao politica, passando pelos iluministas no século XVIII, que reivindicaram para
si uma cidadania baseada nos ideais de liberdade e igualdade, e pelo periodo que se seguiu
a Revolugio Francesa, ela vem agregando novos direitos e valores como resultado da luta
de pessoas e grupos em busca da realizagio de seus interesses, representando momentos
do mundo na medida em que este também foi sofrendo mudangas politicas, econdmicas,
sociais e culturais.

Embora a aprovac¢io da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, no ano de
1948, tenha contribuido no processo de consolidagao de uma nova forma de compreensao
da cidadania, uma cidadania ampliada, soliddria e cosmopolita, as mudancgas ocorridas
na sociedade, principalmente no campo econémico, também influenciaram esse processo
de mudanga. O que seria bom para a cidadania por um lado trouxe, por outro, graves
consequéncias. Com o mundo cada vez mais globalizado e a soberania dos Estados
relativizada, estes acabaram se adequando ao novo contexto econdmico mundial, passando
a representar, segundo Capella (2002), muito mais os interesses financeiros e econdmicos
de grupos hegeménicos.

Diversas medidas internas seriam adotadas pelos Estados por meio de cortes nos
gastos, da privatizacio de empresas estatais, da desregulamenta¢io da economia e da
implementac¢ido de reformas que pudessem minimizar os impactos negativos ocorridos
em seus balangos de pagamento. O importante era promover a adequagio dos Estados
a0 novo cendrio econdmico mundial, nem que para isso fosse necessdrio sacrificar
determinados direitos por meio do esvaziamento das politicas publicas de bem-estar social
que se intensificaram apds a crise de 1929.

Diante desses aspectos que envolvem uma compreensio ampliada sobre cidadania
e sobre o processo de adequacio dos Estados ao novo modelo econé6mico mundial, a
postura assumida pelo cidadao passou a ser vista como um importante instrumento de
transformacio da realidade, fazendo com que o exercicio da cidadania guardasse, como
discorreu Cerquier-Manzini (2010, p. 11), “uma extraordindria complexidade”, por
envolver o compromisso do cidadao de lutar cotidianamente para fazer valer seus direitos,
em questionar as estruturas de dominagio existentes e nao se calar diante das diferentes
formas de desigualdade e exclusao social, portando-se sempre como um auténtico
fomentador de direitos.

Esse cidadio fomentador de direitos, que Canivez (1991) vai chamar de “cidadao
ativo”, diferenciar-se-4 do “cidadio passivo” pelo modo como ele participa dos assuntos
que envolvem sua vida e sua comunidade. Entretanto, o desenvolvimento dessa postura
ativa “supoe uma competéncia’ que se adquire durante toda a vida por meio dos diferentes
saberes, conhecimentos e experiéncias.
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Acontece que quando o homem nasce ele nio traz consigo de forma espontinea e
completa essa “competéncia” tratada por Canivez. Quando nasce, no mesmo instante
em que nasce livre e igual, ele nasce inserido em um ambiente social e cultural e, por
isso, um ser incompleto em sua formacdo. Surge, entio, a necessidade de ser preparado
para este ambiente, mas nao uma preparagao restrita ao recebimento de informagées que
lhe permitam, como individuo governado, ter apenas a compreensio de seus direitos e
deveres “para a eles conformar-se com escripulo e inteligéncia” (CANIVEZ, 1991, p.
31). E ser preparado muito além do intelecto para posicionar-se de forma ativa, sensata e
criticamente na sociedade.

Uma educagio que se interesse em formar para o exercicio da cidadania e para a
participagio social caminha na dire¢ao do “desenvolvimento integral do homem”, fazendo
com que ele cultive todas as suas potencialidades, de modo que sua personalidade se firme
e se projete nas mais diferentes dimensoes, sejam elas fisica, intelectual, social, moral,
religiosa, civica, estética, profissional, politica e econdmica. E sendo mais do que instrugio,
consiga abranger todas as fases e perspectivas de desenvolvimento da personalidade
humana (REIS, 1990, p. 9-10).

Quando a Constituic¢io Federal de 1988 estabeleceu em seu art. 205 que a educagio,
direito de todos e dever do Estado e da familia, deve ser promovida e incentivada
com a colaboragao da sociedade, ela deixou evidente que esta, além de visar ao pleno
desenvolvimento da pessoa humana e sua qualificagio para o trabalho, deve também
prepard-la para o exercicio da cidadania e da participacio.

Sabe-se, porém, que o contexto histérico e politico brasileiro que antecede a
Constitui¢do Federal serviu como uma importante motivagio para a proposi¢io de uma
educacio que incentivasse o exercicio da cidadania. Por mais de duas décadas (1964-
1985) a sociedade brasileira viveu, durante a ditadura militar, um periodo marcado pelo
autoritarismo e pela centralizacio do poder, pela censura a todos os meios de comunicagio
e pelo cerceamento das liberdades civil e politica.

Com a queda do regime militar no ano de 1985 e o intenso processo de
redemocratizagao vivido pelo pais nos anos que se seguiram, era preciso implementar
mudangas que restabelecessem a democracia e garantissem o pleno exercicio da cidadania
e da participa¢do social. Esse novo momento acabou criando um ambiente propicio para
a proposigao de leis e politicas que trouxessem um discurso em defesa da democracia,
da participagio e do fortalecimento das relagoes entre Estado e sociedade, e isso incluia,
obviamente, as politicas educacionais.

Apesar dessa euforia democrdtica, uma grave crise econémica assolava a América
Latina. Com dificuldades para honrar os compromissos assumidos com organizacoes
internacionais de crédito, diversos paises latino-americanos realizaram novos empréstimos
e renegociaram os jd existentes, tudo sob a supervisio do Fundo Monetdrio Internacional
(EMI). Essa supervisio, porém, era acompanhada da imposigio de medidas que incluiam
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programas de ajustes e reformas econémicas que garantissem o pagamento da divida. No
caso do Brasil, essas reformas receberam um tratamento especial no fim do governo de
Itamar Franco com a cria¢io do Plano Real (1994) e durante todo o governo de Fernando
Henrique Cardoso.

O Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o FMI
acreditavam, porém, que a melhoria das condi¢des econémicas nao poderia concentrar-se
apenas naimplementagio de reformas que promovessem a diminuicio dos gastos, aabertura
do pais ao capital estrangeiro e a eliminagio de barreiras econémicas e alfandegdrias. Era
preciso também, por meio de programas de educagio tributdria, “conscientizar a sociedade”
sobre a importincia socioeconémica do tributo e de seu pagamento espontineo para a
viabiliza¢io dos programas sociais e do aumento da capacidade de pagamentos do pais
(BRASIL, 2009a, p. 26).

Com esse propoésito, em 31 de dezembro de 2002, por meio da Portaria Interministerial
n® 413 do Ministério da Fazenda e do Ministério da Educacio, foi criado oficialmente o
Programa Nacional de Educacdo Fiscal (Pnef). De cunho essencialmente educativo, esse
programa recebeu a missao de contribuir com a formagao do cidadao brasileiro, visando
ao desenvolvimento da conscientizacio sobre seus direitos e deveres no tocante ao valor
social do tributo, da participa¢ao e do controle social do Estado democritico (BRASIL,
2009a, p. 26-28).

Segundo o que dispoe o art. 1° da Portaria n® 413/2002, o Pnef tem como objetivo
principal “promover e institucionalizar a educagio fiscal para o pleno exercicio da cidadania”.
Com base nesse objetivo foram definidos outros trés mais especificos: 1) “sensibilizar o
cidaddo para a func¢io socioecondmica do tributo”; 2) “levar conhecimento ao cidadio
sobre administragao publica’; e 3) “criar condi¢bes para uma relagao harmoniosa entre o

Estado e o cidadao” (BRASIL, 2002).

Numa anélise de suas proposi¢des conceituais, percebe-se que a principal bandeira
defendida pelo programa se baseia na disseminagao da ideia de que o tributo e o controle
social sdo fatores primordiais para a promogio e o exercicio da cidadania e que sem a
compreensio desses aspectos pelo cidaddo a possibilidade de melhoria dos servigos ptblicos
e a efetivagao de seus direitos ficam seriamente prejudicadas. Quanto maior o acesso do
cidaddo a uma educagao que o instrua sobre tributo, controle social e o funcionamento do
Estado (educagao fiscal), melhor serd a qualidade da participagio desse cidaddo na gestao
publica e no acompanhamento dos gastos publicos, implicando uma melhoria qualitativa
da vida em sociedade e uma barreira contra a corrupgao e o mau uso dos recursos publicos.

O caso do Pnef ganha relevincia neste processo em fun¢io do instituto que utiliza:
a formacdo de cidadios (incluindo professores) como multiplicadores. Esse processo
formativo, que acontece por meio de um curso oferecido a distancia (EAD) chamado
de Curso de Disseminadores de Educa¢io Fiscal, conta com um intenso processo de
capacitacio por meio de material diddtico préprio elaborado pela Escola de Administragao
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Fazenddria (Esaf). Ao final do curso de formacdo, o Pnef espera que cada participante
capacitado, principalmente professores, dissemine entre seus alunos e comunidade as
temdticas discutidas no curso.

No Brasil, atualmente os 26 estados da Federacgao e o Distrito Federal desenvolvem
programas de educacio fiscal. Essa caracteristica faz com que o Pnef apresente multiplas e
diferentes realidades e com um alcance diferenciado dos seus resultados. Entre os estados
da Federagdo, chamou a aten¢io do pesquisador, pela forma de expansio do programa, o
Estado da Bahia. Ao se expandir pelo estado, o Pnef alcan¢ou, desde sua implanta¢io em
2004, mais de 350 institui¢oes de ensino e mais de 50 mil alunos, conseguindo formar
mais de 1.700 disseminadores de educagio fiscal (entre professores e servidores publicos),
que foram capacitados nos cursos de formacio promovidos pela Esaf (BAHIA, 2010).

1.1 Problema de pesquisa

Tendo em vista que o Pnef se apresenta como uma politica piblica educacional
de incentivo ao exercicio da cidadania, da participagio na gestao publica e do controle
social, envolvendo o uso de recursos piblicos da Unido e dos estados da Federagio, sua
avaliagdo apresenta-se como um importante instrumento de diagnéstico governamental
para a melhoria de seus processos. E um caminho possivel para essa avaliagio passa pela
andlise de seus resultados

Por essa razdo, este trabalho apresenta como problema de pesquisa a seguinte
questdo: quais os resultados alcangados pelo Programa Nacional de Educacio Fiscal (Pnef)
no Estado da Bahia, nos anos de 2006 a 2013, quanto a formacio de professores e sua
participagao social na gestao publica?

1.2 Objetivos geral e especificos

Este trabalho apresenta como objetivo geral a seguinte proposigao: identificar os
resultados alcangados pelo Programa Nacional de Educac¢ao Fiscal (Pnef) no Estado da
Bahia, nos anos de 2006 a 2013, quanto a formagao de professores e sua participagao social
na gestdo publica. Desdobrando este objetivo geral em proposi¢oes menores de forma que
as principais a¢oes a serem desenvolvidas na pesquisa sejam conhecidas (BOAVENTURA,
2004, p. 63), torna-se imprescindivel a apresentacio dos objetivos especificos.

Tomando como base o que Bauer (2010, p. 33) apresenta sobre avaliagio de
resultados, que corresponde a andlise do alcance dos objetivos previamente estabelecidos
para um programa ou politica publica, e 0 que menciona o art. 12 da Portaria n®413/2002,
que criou o Pnef, temos os seguintes objetivos especificos:
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1. verificar em que medida o professor capacitado pelo Pnef foi sensibilizado sobre
a funcio socioeconémica do tributo;

2. verificar em que medida o professor capacitado pelo Pnef teve acesso a
conhecimento sobre administra¢io publica;

3. verificar em que medida o Pnef criou condi¢des para uma relacio harmoniosa
entre o Estado e o professor capacitado como cidadao.

E importante ressaltar que para o alcance dos objetivos geral e especificos propostos
neste trabalho se fez necessdria uma estrutura de tépicos que pudesse atender as exigéncias
minimas do ponto de vista tedrico e metodolégico. Em fungao disso, este trabalho estd
estruturado em cinco se¢oes, além de suas Referéncias, a saber: 1 (Introducio); 2 (A
educacio fiscal como incentivo a participagdo social); 3 (Metodologia); 4 (Avalia¢io dos
resultados do Pnef no Estado da Bahia); e 5 (Conclusao e recomendacées).

2 AEDUCACAO FISCAL COMO INCENTIVO A
PARTICIPACAO SOCIAL

A educagio fiscal compreende uma abordagem diddtico-pedagdgica que interpreta
as vertentes financeiras da arrecadagio e dos gastos publicos, estimulando o cidadao a
compreender seu dever de contribuir solidariamente em beneficio do conjunto da
sociedade e de participar do processo de fiscalizagio e acompanhamento da aplicagio
dos recursos arrecadados. Ela trata da compreensao sobre o que ¢ o Estado, suas origens e
objetivos e da importincia do controle pela sociedade sobre o gasto publico por intermédio
de sua participagao ativa, concorrendo para o fortalecimento do ambiente democratico

(BRASIL, 20094, p. 27).

Ela vai corresponder a um conjunto de agoes educativas que tem por objetivo
sensibilizar o cidadao sobre a fungao socioecondmica dos tributos e sua conversio em
beneficios para a sociedade; sobre o papel do Estado e sua capacidade de financiar as
atividades essenciais da populacio; sobre o funcionamento da administracdo publica e
o papel cooperativo e participativo do cidadio visando a harmonizagio da relagao entre
o Estado e a sociedade. Por meio da educagio fiscal as atitudes de cada cidadao irdo
determinar o grau em que a cidadania precisa ser exercida e, assim, a qualidade dos servicos
publicos. Essa participagao cidada serd o resultado da nog¢ao que o individuo tem sobre
seus direitos e responsabilidades. Nesse sentido, a escola desempenha papel fundamental,
uma vez que tem o poder de, educando alunos, contribuir com a formacio de cidadaos

(BAHIA, 2005, p. 14).

Albertina Lima (2008, p. 72), em sua tese de doutorado intitulada Uma contribuicio
ao marketing social e & educagio fiscal no Brasil: andlise por meio de casos miltiplos, define a
educagio fiscal como o processo de acionamento da capacidade intelectual do ser humano
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para conhecer as finangas publicas, proporcionando-lhe condicoes de entender, analisar e
refletir sobre a captagdo e a aplicagio de recursos publicos e sobre o exercicio de direitos
e deveres advindos desse conhecimento. Para a autora, a educagio fiscal tem por objetivo
a mudanca de atitudes, valores e crengas para o alcance de atitudes e comportamentos
cidadaos que visem a redugao da evasio fiscal e, assim, uma melhor aplica¢ao dos recursos

publicos pelos gestores em relagao a sociedade (LIMA, 2008, p. 78).

Por meio de pesquisa intitulada A educacio para a cidadania fiscal: agoes do Programa
Nacional de Educacio Fiscal (Pnef) no ensino fundamental e médio, José Francisco da Silva
(2011, p. 23) propugna que o exercicio da cidadania requer individuos conhecedores
de seus deveres com o Estado e os governos, inclusive quanto as obrigacoes tributdrias.
Entretanto, esses individuos devem estar preparados para acompanhar e fiscalizar a
utiliza¢io desses recursos.

Segundo Silva (2011, p. 39), a educacio fiscal deve ser entendida como a preparagio
do individuo para compreender a atividade financeira do Estado realizada por meio da
arrecadagdo dos tributos e de sua aplicagao por meio das politicas publicas, envolvendo
o conhecimento sobre as funcoes e o funcionamento do Estado. Esse conhecimento
contribui para a participa¢io consciente e qualificada do cidadao no monitoramento, no
acompanhamento e na fiscalizagao da aplicagao dos recursos arrecadados, uma postura
que se associa ao exercicio do controle social.

Na dissertagao de mestrado intitulada Programa de educacio fiscal e escola: caminhos e
descaminhos na construgdo da cidadania, Imaculada Maria da Silva (2007, p. 41-42) afirma
que a educagio fiscal garante aos que participam desse processo educativo os fundamentos
para a compreensdo de como ocorre a gestio do patriménio e dos recursos publicos, raiz
que d4 sustentagdo a todas as a¢des do Estado. As discussoes promovidas pela educagio
fiscal sobre tributagdo e outros temas correlatos (controle social, por exemplo) contribuem
com a reflexdo sobre a prioridade de aplicagio dos recursos e o retorno social para a
populacio.

Na pesquisa de doutorado Educagio fiscal e eficiéncia piblica: um estudo das suas
relagoes a partir da gestdo de recursos pela administracio municipal, Erivan Borges (2012, p.
45-46) afirma que a educagio fiscal compreende o processo educativo que leve o cidaddo a
compreender o papel do Estado, seus mecanismos de financiamento e o desempenho das
funcoes publicas; a fun¢io socioecondmica do tributo e o combate a desigualdade social; a
promocio da justica e da ética distributiva; a relagio harmoniosa entre cidadio e Estado;
o exercicio do controle social com vistas a eficiéncia e a4 qualidade do gasto publico; o
combate a certas prdticas nocivas, como corrup¢io, sonegacio e malversagio de recursos;
a disseminagio de boas préticas de gestao publica, transparéncia, ética e justica fiscal. Para
Borges (2012, p. 46), a educagao fiscal pode ser visualizada assim:
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FIGURA 1

Fundamentos da educacio fiscal
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Educac¢ao Fiscal

Combater as praticas nocivas
na gestéo publica como a
corrupcdo, malversacdo de
recursos, sonegacéo e
competicdo fiscal predatoria

Promover o controle social da
boa aplicacdo dos recursos
publicos com vistas a
eficiéncia e qualidade do gasto
publico

Restaurar a legitimidade do papel
do Estado, pela compreensdo e
interpretacdo adequada das suas
leis e atos moralmente
condicionados

Disseminar boas préticas de
gestédo publica, transparéncia,
ética fiscal, cumprimento
voluntério, atencdo ao
contribuinte/cidadéo e justica

fiscal

Fonte: BORGES (2012, p. 46); adaptado pelo pesquisador

No caso especifico da fung¢io socioeconémica dos tributos, sabe-se que eles nao sio
elementos neutros na vida da sociedade. Eles a afetam diretamente e estio presentes em
praticamente todas as situagoes, desde as mais simples (como acender uma limpada em
casa ou abrir uma torneira) até aquelas bem mais complexas relacionadas ao exercicio
da atividade empresarial. Pelo ato de instituir tributos passa toda uma realidade social e,
consequentemente, as agoes tomadas ensejam impactos na populacio, seja pela cobranga seja
pela sonegagio ou pela corrupgio, que fazem escoar os recursos que, direta ou indiretamente,
alimentam as injusticas sociais. A rela¢io entre tributo e cidadania é um importante ponto a

ser considerado nos debates sobre justica social (CAMPANHA, 2009, p. 174).

Assim, quando um governante corrupto desvia recursos publicos ou um empresrio
vende mercadorias ou produtos sem cumprir com suas obrigagoes fiscais, mesmo que essas
atitudes possam nio prejudicar diretamente a integridade fisica de um ou outro cidadio,
indiretamente elas causam um efeito social devastador, pois o recurso ptblico desviado ou
nao recolhido certamente faltard para garantir o medicamento a um doente num hospital
publico, a merenda escolar numa creche, o saldrio do professor numa escola ou universidade
publica e, para as populagcdes mais necessitadas, que dependem de uma série de servigos
pagos com os tributos arrecadados, a possibilidade, inclusive, de uma vida mais digna.

Nesse sentido, é sempre oportuno que o cidadio conheca alguma coisa sobre
como se processa o sistema tributdrio de seu pais; sobre como o cidadao deve contribuir
financeiramente com o Estado ¢ o funcionamento da mdquina publica; sobre quanto e
como sio pagos os tributos cobrados da populagio; sobre como ocorre o uso dos recursos
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arrecadados; sobre como ¢ possivel participar e fiscalizar a destinagao dos impostos para
que seja minimamente garantida a todos os cidadaos a disponibilidade de acesso a bens e
servicos publicos de qualidade.

Hugo de Brito Machado (2004, p. 23) observa que, historicamente, o grande problema
em relagio ao tributo nunca esteve relacionado a sua maior ou menor carga sobre a populagio,
pois a tributagio em si nio prejudica o desenvolvimento de nenhuma sociedade. Na verdade,
o grande problema estd relacionado aos critérios escolhidos para sua distribuigao, sem
esquecer de mencionar os constantes casos de corrup¢io, malversagio e desvio de recursos
publicos, que acabam dificultando a redugio das injusticas e das desigualdades, além de
forcar os governos a terem de aumentar a carga tributdria (j4 pesada) para compensar as
perdas ocorridas, o que, em tese, se torna uma medida desfavordvel ao desenvolvimento.

O combate a corrup¢io e o mau uso dos recursos arrecadados tornam-se, assim,
uma medida necessdria para que o Estado tenha uma melhor condicio financeira para
atender as diferentes demandas da sociedade. Portando-se de forma eficiente no controle
e no gerenciamento correto dos recursos, é bem provével que o Estado consiga reduzir,
desde que haja interesse e comprometimento politico, os niveis de desigualdade social que
prejudicam o exercicio pleno de direitos. No entanto, o envolvimento e a participagio do
cidadio nesses assuntos também ¢é apontado como uma alternativa eficaz para a melhoria
da gestao piblica e da utilizagao dos recursos arrecadados em prol do bem comum e do
interesse coletivo.

Ferreira (2008, p. 36) discorre que quando o cidadio participa ativamente da vida
publica, formulando projetos e politicas que tornem a realidade social menos injusta,
sem perder de vista a fiscalizacdo e o controle dos atos de seus representantes, é possivel
alcangar maiores niveis de justica e igualdade social.

Para Ferreira (2008, p. 52-53), “hd um liame entre a dignidade e a cidadania”. Sem
o exercicio efetivo da cidadania, o respeito a dignidade humana torna-se dificil. Por isso,
em relagdo ao tributo, “o cidadao nio deve apenas cumprir o seu dever de pagar” e depois
esquecé-lo. E preciso que todos, reconhecendo que a responsabilidade pelo bem comum é de
toda sociedade e que a efetivagio da justia social também depende de recursos financeiros,
acompanhem, fiscalizem e controlem a destinagao dos tributos e as agoes daqueles que os
gerenciam, pois é por meio dos tributos que a efetivagio de uma vida coletiva mais digna e
justa poderd ser viabilizada. A esta agio da sociedade chamamos de controle social.

Chaves (2012, p. 6) esclarece que o controle social é o controle exercido pela prépria
sociedade sobre aqueles a quem ela delega poderes. Corresponde aquele tipo de controle
realizado por alguém que nao é um agente pablico no exercicio da sua fungao e pode ocorrer
por meio da participagio direta no planejamento, no monitoramento e na fiscalizagao da
gestdo publica. E para que esse controle ocorra é imprescindivel que a sociedade tenha
acesso a informacoes e a prestacio de contas, que dependem, essencialmente, do nivel de
transparéncia governamental.
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Percebe-se, assim, que o principal objetivo da participacio e do controle social visa
a contribuir com a garantia de que os recursos arrecadados pelo governo por meio dos
tributos sejam utilizados na consecucio de politicas pablicas que atendam as demandas da
sociedade, a legitima proprietdria dos recursos. A auséncia da participagao e do controle
sobre a administragao putblica abre lacunas para a corrup¢ao, o mau uso e o desvio de verbas,
condutas estas que repercutem na ineficiéncia da gestao governamental e contribuem para
a permanéncia e o aumento crescente das desigualdades e das injustigas sociais.

Compreendemos que quanto maior for o acesso do cidado a informagées ou a uma
proposta educativa que o instrua sobre assuntos relacionados ao tributo e sua fun¢io
social, ao controle social e ao funcionamento do Estado, melhor serd a qualidade da
participagao desse cidaddo no planejamento, no acompanhamento e na fiscalizacio dos
gastos publicos. Esta melhoria qualitativa implicard, pois, uma melhoria da qualidade
de vida da populagio na medida em que provoca uma maior adequagio dos gastos e dos
investimentos publicos aos interesses da sociedade. A esta proposta educativa damos o
nome de educagio fiscal.

2.1 Experiéncias em educacao fiscal

2.1.1 A educacao fiscal no mundo

Vidrios paises no mundo tém desenvolvido politicas publicas relacionadas a
educagio fiscal. Nem todos, porém, tém alcancado éxito e destaque neste cendrio. O que
chama a atengio, segundo Albertina Lima (2008, p. 88), é que praticamente todas as
propostas existentes compreendem a educacio fiscal apenas como uma a¢io educativa
de sensibilizagao do cidaddo acerca do pagamento voluntdrio de tributos, delimitando-a
ao Ambito da educagio tributdria. Algumas experiéncias em educagio fiscal no mundo,
porém, indo um pouco mais além, tém incentivado nio apenas esses aspectos, mas
também a participagio do cidaddo no planejamento, na elaboragao, no acompanhamento
e na fiscalizagdo da gestao dos recursos publicos por meio do incentivo ao exercicio do
controle social sobre o Estado.

De acordo com Albertina Lima (2008, p. 83) e Erivan Borges (2012, p. 66), os
primeiros paises que desenvolveram politicas publicas na drea de educagio fiscal foram
os nérdicos, na Europa, como a Dinamarca, a Suécia, a Noruega e a Finlandia. Outros
paises europeus como a Franca, a Suica, o Reino Unido e a Espanha também se destacam.
Na América do Norte temos o Canad4 e os Estados Unidos. Vale mencionar também o
Japao, a Austrélia e a Nova Zelandia, que implantaram programas relacionados 4 educagao
tributdria e fiscal. Na América Latina, a criagao de politicas na drea de educagio tributdria
e fiscal foi intensificada a partir da década de 1990. Além do Brasil, ¢ possivel destacar
alguns paises, como Chile, Peru, Argentina, Colémbia, Bolivia ¢ Equador (BORGES,
2012, p. 87).
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2.1.2 A educacao fiscal no Brasil e seus antecedentes historicos

O contexto histérico em que se insere a educagio fiscal no Brasil estd relacionado
ao processo de adaptagao do pais ao novo modelo econémico mundial (neoliberal) e o
consequente movimento de reforma do Estado iniciado na década de 1990. Nesse sentido,
¢ bastante oportuno recorrer ao que Reinaldo Gongalves e Valter Pomar (2002, p. 15)
defendem sobre a situacio econémica do Brasil.

Diferentemente dos anos 1930, quando vérios paises latino-americanos suspenderam
total ou parcialmente os servigos de suas dividas, os anos 1980 ficaram marcados por um
excessivo endividamento. Em apenas trés anos (1981-1983) a América Latina desembolsou
quase 82 bilhoes de ddlares com o pagamento dos servicos da divida, o dobro do que foi
pago na década anterior. Em virtude disso, Gongalves ¢ Pomar (2002, p. 15) observam
que ocorreu na época o que ficou conhecido como a “década perdida’, com uma enorme
estagnagao econdmica, altos indices de inflagao e uma crise social extremamente preocupante.

Com a crise do México e sua declaragio de moratéria em 1982, os bancos privados
praticamente interromperam a concessdo de novos créditos para os paises devedores,
inviabilizando a continuidade da rolagem de suas dividas. Segundo Gongalves e Pomar
(2002, p. 15) teve inicio, assim, “um processo de reprogramacio e refinanciamento das
dividas externas, sob a supervisao do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), a quem cabia
assegurar o pagamento integral dos juros da divida”, que, caso nio ocorresse, poderia
provocar a quebra da maioria dos bancos credores, “gerando consequéncias terriveis para
o capitalismo dos paises centrais”.

Em janeiro de 1983, o Brasil e o FMI assinam sua primeira carta de intengdes,
que diagnosticou a crise econdmica do pais como resultado da situa¢io internacional
e, especialmente, de fatores como seu endividamento externo, a excessiva presenca de
empresas estatais, o grande volume de incentivos fiscais e subsidios crediticios, as distor¢oes
nas taxas alfandegdrias, as restri¢des as importacoes e operagdes cambiais e os aumentos
salariais concedidos aos trabalhadores bem acima da produtividade. “O programa de
ajuste acertado com o FMI visava, no médio e no longo prazos, alterar o padrio de
desenvolvimento e modificar a forma de inser¢io do Brasil na economia mundial”, mas
para isso seriam necessdrias reformas econdmicas, fiscais e sociais que possibilitassem a

sobra de recursos para honrar os compromissos (GONCALVES; POMAR, 2002, p. 16).

No caso do Brasil, o processo de reforma econdémica e fiscal recebeu um tratamento
especial no final do governo de Iramar Franco com a criagiao do Plano Real, em julho de
1994, e durante todo o governo de Fernando Henrique Cardoso, que se estendeu de 1995
22002. Entre os principais objetivos do plano estavam o controle e a reducdo da inflacio e
a estabilidade econémica. Durante os meses que se seguiram, apesar das inumeras criticas,
o Plano Real mostrou-se eficaz quanto ao alcance de seus objetivos, pois, além de reduzir
a inflagao, ampliou o poder de compra da populagao brasileira e remodelou os setores
econdmicos e nacionais, como informa Sayad (1995, p. 7-24). Em meio a esse contexto,
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outras medidas também foram tomadas pelo governo FHC, como, por exemplo, a criagao

do Plano Diretor de Reforma do Estado, ainda no ano de 1995 (SILVA, 2011, p. 46).

Entretanto, segundo as orientagoes repassadas pelo FMI, pelo Banco Mundial e pelo
BID, a melhoria das condi¢des econdmicas do pais visando a garantia de sustentabilidade
da divida externa nio poderia concentrar-se, prioritariamente, na implementagio
de medidas de politicas restritivas. Era preciso promover a abertura imediata do
pais para a entrada de investimentos e de capital estrangeiro, eliminar as barreiras
econdmicas existentes e realizar reformas fiscais, que incluiam a redu¢io dos excessivos
encargos fiscais e trabalhistas. Do mesmo modo, era preciso também conscientizar
a sociedade brasileira, por meio de programas governamentais de educa¢do tributdria,
sobre a importancia do tributo (principal fonte de recursos do Estado) e de seu pagamento
espontineo e voluntdrio para a viabilizagio de programas sociais e aumento da capacidade
de pagamentos do pais.

Com o propésito delevaradiante essaideia, o Conselho Nacional de Politica Fazenddria
(Confaz) promoveu na cidade de Salvador, no ano de 1995, as primeiras discussoes a
respeito do assunto em um semindrio sobre Federalismo Fiscal. Entretanto, como destaca
José Francisco da Silva (2011, p. 45), discussoes mais aprofundadas sé ocorreram, de
fato, em maio de 1996, na cidade de Fortaleza, em um semindrio sobre Administracio
Tributdria promovido pelo mesmo Conselho. Ao final do encontro foi apontado como item
de destaque do evento a necessidade de implementagao de um “programa de consciéncia
tributdria’ no ensino das escolas brasileiras para instruir professores e alunos (os jovens,
especialmente) sobre a fungao socioeconémica dos tributos para viabilizagao da cidadania
(BRASIL, 2009a, p. 26). Em setembro do mesmo ano, por ocasiao da realizacao da 832
reunido do Confaz, na cidade de Gramado, foi celebrado um Convénio de Cooperagio

Técnica entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal (LIMA, 2008, p. 89).

Mais tarde, por meio da Portaria n® 35, de 27 de fevereiro de 1998, o Ministério da
Fazenda oficializou o Grupo de Trabalho em Educacio Tributdria (GET), aprovado pelo
Confaz em 1997, atribuindo-lhe a missdo de promover e coordenar as a¢oes necessarias
para a elaboragao e a implantacio de um programa nacional permanente de educacio
tributdria (Programa Nacional de Educacio Tributdria — Pnet) e acompanhar as atividades
dos Grupos de Educagao Tributdria nos Estados (Gete). E importante mencionar que este
grupo de trabalho era composto por representantes do Ministério da Fazenda (Gabinete
do Ministro), da Secretaria da Receita Federal, da Escola de Administracio Fazenddria
(Esaf) e de representantes das Secretarias de Fazenda das unidades da Federa¢ao. Somente
no ano de 1999 representantes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Ministério
da Educacgio passaram a integrar o referido grupo (LIMA, 2008, p. 90).

Ao se perceber que o termo educacio tributdria trazia consigo algumas limitagoes
conceituais, uma vez que o objetivo da proposta nao se restringia ao incentivo do
recolhimento de tributos e da emissdo de notas fiscais, pois também abordava questoes
relacionadas ao planejamento, a alocagdo, a gestao e a fiscalizacdo de recursos publicos,
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o Confaz aprovou, ainda no ano 1999, a alteragio do termo “educagao tributdria” para
“educagao fiscal”. Bem mais abrangente, este novo termo foi utilizado pela Portaria
Interministerial n® 413, de 31 de dezembro de 2002, quando o Ministério da Fazenda,
juntamente com o Ministério da Educacio, criou o Programa Nacional de Educacio Fiscal
(BRASIL, 2009a, p. 26).

2.2 O Programa Nacional de Educacao Fiscal (Pnef)

De acordo com a Portaria n® 413/2002, o Programa Nacional de Educagao Fiscal
(Pnef) é um programa de cunho essencialmente educativo que tem como missao contribuir
permanentemente com a formacio do cidaddo, conscientizando-o sobre seus direitos e
deveres no tocante ao valor social do tributo e do controle social (BRASIL, 2009a, p. 28).
Tal missao denota que as questdes tributdrias ndo constituem a preocupagio exclusiva do
Pnef, pois o programa estd inserido em um contexto mais amplo, que envolve questdes de
planejamento, orcamento publico, gestio e contabilidade publica, prestagao de contas e
transparéncia.

O programa parte do pressuposto de que é requisito da cidadania a participacio
individual na defini¢ao da politica fiscal e na elaboragio das leis para sua execucio; que os
servicos publicos somente podem ser oferecidos & populagio se os governos arrecadarem
tributos; que os recursos publicos sio geridos pelos representantes do povo, cabendo a cada
cidadio votar responsavelmente e, sobretudo, acompanhar as agoes de seus representantes
e cobrar resultados; que a sociedade tem limitada capacidade de pagar tributos e, por
isso, os recursos publicos devem ser aplicados segundo as prioridades estabelecidas em
or¢amento, com controle de gastos e prestagao de contas; que o pagamento voluntdrio de

tributos faz parte do exercicio da cidadania (BRASIL, 2009c¢, p. 12).

Com abrangéncia nacional, o Pnef concentra suas agbes, prioritariamente, nos
estudantes e profissionais da educagao bdsica, embora se destine também aos universitérios,
aos servidores publicos e a sociedade como um todo, desenvolvendo contetdos e praticas
sobre direitos e deveres reciprocos na relagio entre Estado e cidadido. O programa ¢
amplo e possui cinco dreas: estudantes e professores do ensino fundamental (médulo I);
estudantes e professores do ensino médio (médulo II); estudantes e professores do ensino
superior (mddulo III); servidores pablicos federais, estaduais e municipais (médulo IV); e
a sociedade em geral (mddulo V), este tltimo como forma de abranger os que nio tiveram
mais chances de voltar aos bancos escolares, por meio das organizagoes a que pertencem,
como clubes, associagoes, sindicatos, entre outras (BRASIL, 2009a, p. 29).

O Programa Nacional de Educagao Fiscal tem como principal diretriz a énfase no
exercicio da cidadania e deverd voltar-se para a organizagao, a mobiliza¢io e o estimulo a
participagao social no tocante as questoes tributdrias, de finangas e gastos publicos relativos
as trés esferas de governo. A implementagio do Pnef, que conta com a participagao do
Ministério da Fazenda e do Ministério da Educacao, deverd ser realizada em 4ambito
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nacional e envolverd os governos federal, estadual e municipal por meio da elaboracio e da
execugdo de planos estratégicos, programas e projetos, cujos resultados e impactos deverao
ser monitorados e avaliados quantitativa e qualitativamente por um sistema nacional e
local, devendo fazer parte da politica institucional de cada institui¢ao gestora (BRASIL,
2009a, p. 28).

Tendo a educagio como mecanismo de transformagio social, o Programa Nacional
de Educagio Fiscal deverd se nortear pelos principios politico, estético e ético constantes da
legislagao educacional vigente, respeitando as diretrizes nacionais, estaduais e municipais,
e pela autonomia das institui¢des de ensino. Vale dizer, por fim, que o contetido
programdtico do Pnef deve ser inserido nas matrizes curriculares das escolas de todo o pais
de forma transversal, conforme proposta constante dos ParAmetros Curriculares Nacionais
(BRASIL, 20094, p. 28).

Quanto aos seus objetivos, o art. 1° da Portaria Interministerial n® 413/2002
estabeleceu que o Programa Nacional de Educagao Fiscal possui como objetivo principal
promover e institucionalizar a educagio fiscal para o pleno exercicio da cidadania. Como
objetivos especificos, a referida portaria estabeleceu:

a. sensibilizar o cidadao para a fun¢io socioecondémica do tributo;
b. levar conhecimento ao cidadio sobre administragio publica;
c. criar condigdes para uma relagdo harmoniosa entre Estado e cidadao.

Alguns pesquisadores, como Silva (2007, p. 79) e Lima (2008, p. 188), fazem mengao
a um quarto objetivo, que se fez constar de materiais produzidos pela Esaf em publicagoes
de anos anteriores as de suas pesquisas. Este objetivo era: “Incentivar o acompanhamento
pela sociedade da aplicagao dos recursos publicos”. Entretanto, este objetivo nio foi
mencionado pela Portaria n® 413/2002.

3 METODOLOGIA

Como tivemos a oportunidade de destacar na Introdugao, este trabalho tem por
objetivo identificar os resultados alcangados pelo Programa Nacional de Educagao Fiscal
(Pnef) no Estado da Bahia, nos anos de 2006 a 2013, quanto a formagao de professores
e sua participacdo social na gestao publica. Tendo em vista sua natureza avaliativa e os
procedimentos adotados para a realizacio de uma avaliagio de resultados, esta pesquisa
apresenta-se como um estudo de abordagem qualitativa, quantitativa, descritiva,
documental e de levantamento.

Vale esclarecer que a pesquisa se apresenta como um estudo de caso, pois esta avaliagio
de resultados do Pnef concentra-se num caso especifico, a saber, o caso do Estado da Bahia.
Embora o Pnef seja um programa de alcance nacional, sua gestio ¢ executada de forma
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descentralizada no Ambito das unidades da Federagao, e cada unidade tem autonomia para
implementar o programa de acordo com suas peculiaridades sociais, econémicas, culturais
e disponibilidades or¢amentdrias, desde que as orientagoes e as diretrizes nacionais sejam
observadas.

Essa caracteristica faz com que o Pnef apresente multiplas realidades e com um alcance
diferenciado dos resultados em cada unidade da Federacio. Atualmente, os 26 estados e
o Distrito Federal desenvolvem programas de educagao fiscal. Quando concentramos a
avaliacio dos resultados na formagio de professores no Estado da Bahia, nio levando

em consideragio a realidade dos demais estados, esta op¢do confere & pesquisa uma
caracteristica de estudo de caso.

3.1 Da avaliacao de resultados

No que se refere a avaliagao de resultados, Aguilar e Ander-Egg (1994, p. 44) esclarecem
que ela consiste em analisar até que ponto estao sendo alcangados os resultados previstos
para um programa. Para Bauer (2010, p. 233), a avaliagio de resultados corresponde a
andlise do alcance dos objetivos previamente estabelecidos para um programa ou politica
publica, ou seja, uma forma de medir o grau em que um determinado programa atinge
os objetivos tracados. Trata-se da avaliagao da eficicia, analisando-se até que ponto foram
alcangados os resultados estabelecidos antecipadamente, confrontando-se os resultados
previstos e os resultados obtidos (resultados esperados x resultados alcancados).

3.2 Procedimentos adotados na avaliacao de resultados

O primeiro passo realizado pelo pesquisador concentrou-se na identificagio do
alcance do programa em todo o Estado da Bahia. O pesquisador entendeu que, antes
de partir para qualquer verificagio quanto ao alcance dos objetivos definidos para o
Pnef, era preciso identificar como o programa havia atuado no estado durante os anos
de sua realiza¢do. E mais, se a avaliacio dos resultados estava vinculada ao professor, o
conhecimento do seu perfil era algo fundamental.

Em fungio desses aspectos foram adotados trés procedimentos que integram a
avaliagao de resultados: 1) a identificacio do alcance do Pnef no Estado da Bahia; 2) a
identificagao do perfil do professor capacitado; e 3) a avaliagio de resultados propriamente
dita, envolvendo os trés objetivos do Pnef: sensibilizar o cidadao para a fungao
socioecondmica do tributo; levar conhecimento ao cidadio sobre administragao publica
e criar condi¢des para uma relagio harmoniosa entre o Estado e o cidadao, considerando
como cidadao o professor capacitado.

Para a identificagio do alcance do Pnef no Estado da Bahia foi utilizado como
fonte de pesquisa o banco de dados fornecido pela coordenacio estadual do Curso
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de Disseminadores de Educacio Fiscal, no qual constavam os dados dos professores
capacitados pelo programa no periodo proposto. Os dados solicitados pelo pesquisador
faziam mengao aos nomes dos professores, as escolas onde lecionavam, aos municipios em
que residiam e aos seus contatos.

Com a relagio completa de todos os docentes capacitados no periodo de 2005 a
2013, seus nomes foram organizados por municipios e, estes, por suas respectivas regioes,
tomando como orientagio a divisio do Estado da Bahia feita pelo IBGE, que o divide em
sete grandes regides, a saber: Centro-Norte, Centro Sul, Extremo-Oeste, Metropolitana
de Salvador, Nordeste, Sul e Vale do Sao Francisco. Separadas por regido e municipio, foi
realizada a identificagio das escolas.

FIGURA 2
Regi6es do Estado da Bahia

Vale do-Sao
Francisco

 ‘centrossul

Fonte: IBGE (2014); adaptado pelo pesquisador

Para a identificagao do perfil do professor capacitado e da avaliacdo de resultados
propriamente dita utilizou-se como instrumento de coleta de dados um questiondrio
(questdes objetivas e subjetivas) aplicado aos professores capacitados e uma entrevista com
os responsdveis pelo Pnef no Estado da Bahia (Secretaria da Receita Federal, Secretaria da
Fazenda e Secretaria de Educacio).

As questoes do questiondrio que contribuiram com a identificacio do perfil do
professor capacitado estavam relacionadas a sexo, idade, cor da pele, nivel de instrugao,
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exercicio da docéncia e renda familiar. Outra parte das questoes estava relacionada aos
objetivos do Pnef constantes da Portaria n®413/2002. As entrevistas com seus gestores, por
sua vez, foram direcionadas apenas ao terceiro objetivo do Pnef na tentativa de identificar
a compreensdo de cada um sobre a “criagao de condi¢des para uma relagio harmoniosa
entre o Estado e o cidadio”.

Tendo em vista o grande ntimero de professores capacitados, optou-se por enviar
os questiondrios pela internet. Apés uma varredura no banco de dados, percebeu-se que
nenhum dos que se capacitaram no ano de 2005 possuia correio eletronico, fazendo com
que o ano de 2005, assim como o de 2004, fosse excluido da pesquisa e a investigacdo dos
resultados se concentrasse em 2006 e 2013.!

Para envio dos correios eletronicos e dos questiondrios, o pesquisador optou pela
utilizagdo de uma ferramenta virtual chamada Survey Monkey. Com base no banco de
dados revisado pelo pesquisador foi feito o cadastramento dos correios eletronicos de
1.113 professores na plataforma do soffware. Desses 1.113 professores capacitados, 22
participaram do teste-piloto, sendo seus nomes excluidos do universo pesquisado. Outros
111 professores tiveram seus e-mails nao validados pelo software. No total, 980 professores
foram alcancados pela pesquisa.

QUADRO 1
Histérico de professores participantes do curso e da pesquisa
DISCRIMINAGAO DOS PROFESSORES ‘ QUANTIDADE

Professores capacitados (2006 a 2013) 1.147
Professores capacitados sem correios eletrdnicos 34
Professores capacitados com correios eletrénicos 1.113
Professores que participaram do teste-piloto 22
Professores para os quais foram enviados os questiondrios definitivos 1.091
Professores cujos correios nao foram validados pelo sistema 111
Professores que receberam os questiondrios (relatério Survey Monkey) 980

Fonte: elaboragao do pesquisador

Uma vez definida a populagio (o universo da pesquisa), coube ao pesquisador
estabelecer sua amostra. A defini¢io dessa amostra orientou o pesquisador durante todo o
periodo de aplicagao dos questiondrios na definicio de estratégias (e-mails e telefonemas)
para se alcancar o nimero minimo e representativo de professores. Levando-se em
consideragio uma margem de erro de 5%, seguem férmula e cdlculo da amostra feita
segundo Pedro Barbeta (2000).

1 Eimportante ressaltar que esta pesquisa foi realizada no ano de 2014.
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Quanto a férmula do célculo da amostra:
N = tamanho da populac¢io
E, = erro amostral tolerdvel

n, = primeira aproximagio do tamanho da amostra

1
o = B (1)
n = tamanho da amostra corrigido
_ Nxn,
" N+n, 2)

Quanto ao célculo da amostra:

N = 980 professores

E, = margem de erro tolerdvel de 5% (E, = 0,05)

ny = 1/(0,05)? = 400 professores

n = (980 x 400)/(980 + 400) = 392.000/1.380 = 284 professores

De acordo com a meméria de cdlculo exposta, ficou estabelecido que o niimero
minimo de questiondrios que deveriam ser respondidos pelos professores e coletados pelo
pesquisador entre os 980 questiondrios enviados seria de 284, um nimero equivalente a
28,97% da populacio ou universo considerado na pesquisa. Ao final dos quarenta dias
estabelecidos para aplicagio do questiondrio foram obtidos 321 acessos de professores
ao sistema. Destes, 12 acessaram o sistema, mas nao responderam a nenhuma pergunta,
e 309 acessaram e responderam ao questiondrio, o que aumentou ainda mais o nivel de
confianga dos dados coletados, diminuindo a margem de erro para 4,7%. E importante
informar que dois participantes alegaram (por correio eletrdnico) nio serem professores, e
um negou ter feito o curso de formagio. Essa situacio provocou a diminui¢io do universo
de pesquisa de 980 para 977, implicando o aumento do nivel de confianca dos dados e da
representatividade da amostra. Concluida esta etapa, passou-se para a tabulacao.

Quanto a realizacdo das entrevistas com os gestores do Pnef, esta etapa teve por
finalidade verificar a compreensio de cada um deles sobre a expressio “criacao de condi¢oes
para uma relagio harmoniosa entre o Estado e o cidadao” e coletar informacoes sobre as
principais agoes do programa na Bahia. As entrevistas foram realizadas separadamente e
envolveram trés gestores do Pnef ligados & Secretaria da Receita Federal, & Secretaria da
Fazenda e a Secretaria de Educacio.
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Identificados os gestores, procedeu-se ao envio de correios eletrénicos para o
agendamento das entrevistas. Em cada correio enviado constava a identificacio do
pesquisador, o titulo da pesquisa e o convite para dela participar. Apds algumas poucas
negociagoes quanto ao dia e ao hordrio, foi agendado um dia em comum para a realizagao
das entrevistas, que ocorreram na sede de cada secretaria envolvida. Antes, porém, foi
enviado por correio eletrénico um roteiro da entrevista.

Concluidos os procedimentos de aplicagio dos questiondrios e das entrevistas,
passou-se para a andlise dos dados referentes a avalia¢io de resultados do Pnef. Essa andlise
tomou como base as tabelas e os graficos oriundos dos questiondrios e as transcrigoes dos
depoimentos coletados dos participantes.

4 AVALIACAO DOS RESULTADOS DO PNEF NO ESTADO
DA BAHIA

Deacordo com a Esaf (2010), desde o ano de 2004, quando tiveram inicio as primeiras
turmas do Pnef, mais de 70 mil participantes, entre professores e servidores, foram
capacitados como disseminadores de educacio fiscal. Os estados que mais capacitaram
nesse periodo nos cursos de formagio oferecidos pela Esaf foram os estados do Parand
(com 9.386 capacitados), Sao Paulo (com 6.775), Goids (com 4.889), Rio Grande do Sul
(com 4.800), Minas Gerais (com 4.568) e Santa Catarina (com 4.275). No caso do Estado
da Bahia,? que até 2010 ocupava a 122 posicao no ranking dos estados, de 2004 a 2013
foram capacitadas 1.734 pessoas.’?

TABELA 1
Quantidade de participantes nos cursos na Bahia (2004 a 2013)

Ano de realizagao do Quantidade de Quantidade de Quantidade de
curso de formagao participantes professores servidores
2004 52% - -
2005 140 - -
2006 183 155 28
2007 314 295 19

Continua b

2 Vale informar que o governo do Estado da Bahia, no ano de 1998, por forca da Portaria n® 35/1998 do Ministério da
Fazenda, criou o Programa de Educacdo Tributaria (PET) por meio da Lei Estadual n® 7.438, de 18 de janeiro de 1999. Nesse
programa foram desenvolvidos quatro diferentes projetos: Sua Nota é um Show; Sua Nota é um Show de Solidariedade;
Faz Universitario e, a partir de 2005, Educacéo Fiscal nas Escolas (CAMPANHA; TENORIO, 2012, p. 211). Em 11 de outubro de
2012, por forca do Decreto n® 14.178, do governo do Estado da Bahia, o Programa de Educacéo Tributaria teve alterada sua
nomenclatura, passando a se chamar Programa de Educacéo Fiscal do Estado da Bahia (PEF Bahia) (BAHIA/SEFAZ, 2012).

3 Até 2010, ha uma incompatibilidade entre os dados fornecidos pela Esaf e os fornecidos pela coordenagdo do Pnef na
Bahia. Tendo em vista atualizacdo recente (2014) feita pela coordenacédo do Pnef no Estado da Bahia, optamos pelo uso
dos dados desta coordenacao.
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Continuagao »

Ano de realizagao do Quantidade de Quantidade de Quantidade de
curso de formagio participantes professores servidores
2008 641 410 231
2009 163 147 16
2010 49 36 13
2011 48 29 19
2012 45 24 21
2013 99 51 48
Total 1734 1147 395

Fonte: ESAF (2010)*; SEFAZ (2014)

Ao se investigar a distribui¢dao desses professores pelos municipios do Estado da
Bahia, foi possivel constatar que, dos 417 municipios baianos, apenas oitenta deles
(19,18%) foram representados no curso de formagio.* Quando consideramos as regides
Centro-Norte, Centro-Sul, Extremo-Oeste, Metropolitana, Nordeste, Sul e Vale do Sio
Francisco, temos uma situagio bastante particular entre as regioes.

TABELA 2
Quantidade de municipios alcangados por regido e ano (2006 a 2013)

[ © a - N )

= =3 S - = —

S S S ) ) o

N N N N N N (sem repeticao)
Centro-Norte - 3 2 2 - 6 2 6 15
Centro-Sul = 2 2 4 4 = 1 2 12
Extremo-Oeste - 1 1 - - - - - 2
Metropolitana 1 2 8 12 7 2 3 2 20
Nordeste - 1 1 2 - 1 - 1 6
Sul - 11 10 3 - - 1 2 22
Vale - 2 1 - - - 2 1 3
TOTAL (com repeti¢ao) 1 22 25 23 11 9 9 14 80

Fonte: PEF/Bahia (2014)

4 Municipios alcancados pelo Pnef por regido (2006 a 2013) — Centro-Norte: Baixa Grande, Campo Formoso, Feira de Santana,
Irard, Itaberaba, Jacobina, Mairi, Mundo Novo, Ourolandia, Pindobagu, Piritiba, Rafael Jambeiro, Santo Estevao, Tapiramuta
e Vérzea da Roca. Centro-Sul: Belo Campo, Botupord, Caculé, Caetité, Guanambi, Iramaia, Itirucu, Jaguaquara, Jequié,
Liviamento de Nossa Senhora, Piripa e Vitéria da Conquista. Extremo-Oeste: Barreiras e Santa Maria da Vitéria. Metropolitana:
Amélia Rodrigues, Cabaceiras do Paraguacu, Camacari, Candeias, Cruz das Almas, Dias D'Avila, Governador Mangabeira,
Lauro de Freitas, Madre de Deus, Muniz Ferreira, Nazaré, Salvador, Santo Amaro, Santo Anténio de Jesus, Sdo Francisco
Conde, Séo Sebastido do Passé, Sapeacu, Saubara, Simdes Filho e Vera Cruz. Nordeste: Alagoinhas, Aramari, Conceicao
do Coité, Entre Rios, Teofilandia e Valente. Sul: Camamu, Canavieiras, Coaraci, Eunapolis, Ibicarai, Ibirapitanga, Igrapiuna,
Itabuna, Itaju do Colonia, Itajuipe, Itamari, Ituberd, Marau, Nilo Pecanha, Pirai do Norte, Porto Seguro, Presidente Tancredo
Neves, Sdo José da Vitdria, Taperoa, Teixeira de Freitas, Una, Valenca. Vale do Séo Francisco: Juazeiro, Morpara e Paulo Afonso.
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Ao estendermos nossa andlise para as escolas alcancadas pelo Pnef, esse nimero
chegou a 356 no periodo de 2006 a 2013 (ji excluidas as repetigoes). Desse total, 107
escolas sao da rede publica municipal, 249 sio da rede estadual e apenas uma da rede
particular. As quatro regides do estado que tiveram o maior nimero de escolas alcangadas
foram as regioes Metropolitana, Sul, Centro-Sul e Centro-Norte. Em todo o periodo
pesquisado, merece destaque a regido Metropolitana, que durante os anos de 2006 a 2013
superou todas as outras regioes.

TABELA 3
Quantidade de escolas alcangadas por regido e ano (2006 a 2013)

(sem repetigdo)

Centro-Norte - 3 15 2 - 9 2 7 38
Centro-Sul = 2 31 6 4 - 1 4 46
Extremo-Oeste - 1 1 - - - - - 2
Metropolitana 10 35 92 70 17 10 11 14 198
Nordeste - 1 1 2 - 1 - 1 6
Sul - 25 31 5 - - 1 2 61
Vale - 2 1 - - - 2 1 5
TOTAL (com repetigio) | 10 69 172 85 21 20 17 29 356

Fonte: PEF/Bahia (2014)

Dentre os municipios participantes, o municipio de Salvador contribuiu com
o maior numero de escolas. De um total de 198 unidades na regidao Metropolitana (jd
excluidas as repeti¢oes), Salvador apresentou um quantitativo de 152 escolas, o que
representa 76,76% de todas aquelas alcangadas na regiao e 42,69% do total alcangado no
estado. Além de Salvador, no interior da Bahia, outros quatro municipios se destacaram:
Vitéria da Conquista (com 32 escolas) na regido Centro-Sul, Feira de Santana (com 17) na
Centro-Norte, Itabuna (com 12) na Sul e Cruz das Almas (com nove) na Metropolitana.
Quanto ao nimero de professores, os dados a que tivemos acesso revelam que o curso de
formagio capacitou 1.147 professores.
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TABELA 4
Quantidade de professores capacitados por regido e ano (2006 a 2013)

Centro-Norte - 3 19 2 - 14 2 9 49
Centro-Sul - 2 75 6 5 — 2 10 100
Extremo-Oeste - 1 2 - - - - - 3
Metropolitana 155 254 239 131 31 13 16 20 859
Nordeste - 1 1 3 - 2 - 1 8
Sul - 32 73 5 - - 1 3 114
Vale - 2 1 - - - 3 8 14
TOTAL 155 295 410 147 36 29 24 51 1147

Fonte: PEF/Bahia (2014)

Quando relacionamos esses professores com suas respectivas escolas com o objetivo
de identificar aquelas que, tanto na capital quanto no interior do estado, apresentaram os
maiores nimeros de docentes capacitados pelo curso de formacio do Pnef, chegamos aos
dados que se seguem. Vale ressaltar que foram listados os nomes de apenas sete escolas
da capital baiana e cinco do interior que apresentaram a melhor coloca¢io em termos
quantitativos de professores.

Na capital (Salvador): 12 — Colégio Estadual Landulfo Alves (com 73 professores);
22 — Colégio Estadual Rafael Serravale (com cinquenta); 32 — Colégio Estadual
Manoel Novais (com 43); 42 — Colégio Estadual Rotary (com 24); 52 — Colégio
Estadual Carneiro Ribeiro (com vinte); 52 — Colégio Estadual Dr. Jodo Pedro dos
Santos (com vinte); 52 — Colégio Estadual Roberto Santos (com vinte).

No interior do Estado da Bahia: 12 — Instituto de Educagao Euclides Dantas (com
11), em Vitéria da Conquista; 22 — Colégio da Policia Militar (com dez), em Itabuna;

2 — Escola Municipal Antonia Cavalcanti Silva (com nove), em Conquista; 32 —
Colégio Estadual Lomanto Junior (com nove), em Juazeiro; 32 — Escola Landulfo
Alves de Almeida (com nove), em Cruz das Almas.

Levando-se em consideragdo o interesse do pesquisador em avaliar os resultados do
Pnef na formagio de professores no Estado da Bahia no periodo de 2006 a 2013, foram
identificadas na amostra oito turmas de professores, uma em cada ano, o que significa
dizer que todos os anos relacionados a pesquisa foram representados na amostra: 2006
(com 19 professores), 2007 (com 63), 2008 (com 88), 2009 (com 55), 2010 (com 24),
2011 (com 17), 2012 (com dez), 2013 (com 33).
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Consideramos como uma informagao relevante a identificagao do grau de expectativa
e de satisfagdo que os professores respondentes tiveram em relacio ao curso oferecido pelo
Pnef. Ao serem questionados sobre qual era a expectativa de cada um deles antes do inicio
do curso, 10,03% dos professores responderam que era elevada; 61,17% responderam
grande; 18,12% responderam regular; 7,77% responderam pequena; ¢ 2,91% responderam
nenhuma. Quando questionados sobre sua satisfacdo apds a realizagao do curso, 40,45%
responderam elevada; 55,34% responderam grande; 3,88% responderam regular; e 0,32%
responderam pequena.

GRAFICO 1

Comparativo entre expectativa e satisfacio com o curso do Pnef
100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

R O L]
Nenhuma Pequena Regular Grande Elevada
M Situacéo Inicial (em S1): antes da intervengéo Situag&o Atual (em S2): depois da intervengéo

Fonte: elaboracdo do pesquisador

Da comparagao dos dados coletados, é possivel perceber que o curso de formacio do
Pnef conseguiu exercer uma impressao bastante positiva no professor apds sua conclusao.
A pesquisa mostra que o percentual de professores que se consideraram plenamente
satisfeitos com o curso (40,45%), ou seja, com o mdximo de satisfacio, superou, e muito,
as expectativas, uma vez que apenas 10,03% declararam ter uma expectativa elevada antes
de iniciar o curso de formagao.

Quando questionados sobre como eles haviam conhecido o Curso de Disseminadores
de Educagio Fiscal, duas respostas foram comuns entre os respondentes: por meio de
divulgacio feita entre colegas de escola (professores) e por meio da internet (curiosidade/
pesquisa). Quando questionados sobre o que os teria motivado a realizar o curso, algumas
respostas foram identificadas: curiosidade em relagao ao tema; aquisicio de certificado (carga
hordria); e influéncia de colegas. Foi possivel perceber também, quando da aplicagio dos
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questiondrios, que alguns professores revelaram uma motivagao diferente para a inscrigao
no curso, e esta motivacao estava relacionada a sua afinidade com o tema antes mesmo da
realizagio do curso, em funcio do exercicio, além da docéncia, de outras fungoes ligadas a
gestao publica ou a tribunais de contas.

E importante dizer que alguns professores apontaram a organizagio do curso,
a qualidade do material distribuido, o conteido trabalhado, o acompanhamento
realizado pelos tutores e as temdticas discutidas nos féruns como os principais fatores
que influenciaram a superacio das expectativas. Essa satisfacdo, inclusive, levou 44,01%
dos professores a responderem que o Curso de Disseminadores de Educagao Fiscal foi
excelente e 51,46% que o curso foi bom. Apenas 3,38% dos professores responderam que
foi regular; 0,32%, ruim; e 0,32%, péssimo.

A seguir, apresentamos depoimentos dados pelos professores respondentes em
relagao ao curso de formagao do Pnef. Vale destacar que, embora 4,02% dos professores
tenham considerado o curso regular (3,38%), ruim (0,32%) e péssimo (0,32%), todos os
depoimentos coletados foram de elogios ao curso.

Depoimento da professora “]” (elogia e sugere que o curso seja presencial):

Eu gostei da qualidade do curso, j4 faz um bom tempo que fiz. No entanto, acho
que o curso seria mais Gtil se fosse ministrado para professores em sala de aula, assim
poderia ser passado para os/as estudantes. Como eu nio estava em sala de aula, nio
utilizei para multiplicar o conhecimento e perdeu-se um pouco.

Depoimento da professora “L” (elogia e alega dificuldades na efetivagio):

No contexto escolar, a minha atuacao/disseminagio em relagio aos tributos nio se
faz com maior énfase em fungio da estrutura com que se organiza o trabalho peda-
gbgico. Muitas vezes ndo hd espago para se trabalhar determinados contetddos que
contribuem para o fortalecimento da cidadania, porém, quando a formagio ou ca-
pacitagio do professor tem qualidade, naturalmente, isso chega até o aluno. Por isso,
o curso foi muito importante.

Depoimento da professora “M” (elogia e sugere uma formacio continuada):

O curso de Disseminadores de Educacao Fiscal foi efetivamente mais um meio de
conhecimento para essa temdtica, tive o incentivo a partir desse curso para trabalhar
em sala de aula de modo contextualizado, despertando no aluno-cidadao a impor-
tancia de conhecer os tributos e como sao utilizados para a melhoria da cidadania.
Esse curso contribuiu para que ex escrevesse uma monografia sobre Tecnologia e
Educagio Fiscal: ampliagio da aprendizagem sobre cidadania. Enfim, gostei muito,
$6 tenho a dizer que deveria ter formagio continuada sobre o assunto. Aproveitando
a oportunidade, gostaria de saber como poderia convidar palestrante dos érgios res-
ponsdveis para d4 palestra no colégio. Abragos!
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Depoimento da professora “B” (elogia e sugere inclusio na matriz curricular):

Na verdade, um curso tao bom e essencial como este deveria fazer parte da gra-
de curricular do ensino médio. Toma-se um curso de tamanha importincia para a

7

formagio cidadi do educando, entretanto, por razoes outras, sua aplicabilidade é
pequena. Nio hd como trabalhar, se o governo nio disponibiliza 0 material para o
alunado. E lamentdvel!

Nas linhas que se seguem, apresentamos o perfil dos professores capacitados no Estado
da Bahia e os resultados do programa nos anos de 2006 a 2013 quanto ao processo de
sensibilizacao sobre a funcio socioecondmica do tributo; a dissemina¢ao de conhecimentos
de administragdo publica e a cria¢do de condi¢des para uma relagdo harmoniosa entre o
Estado e o professor como cidadio.

4.1 Perfil dos professores respondentes

Quanto aos professores respondentes, vale dizer que dos 1.147 participantes do curso
de formagio no periodo de 2006 a 2013, a pesquisa conseguiu manter contato com 309
docentes, um nimero equivalente a 26,93%. Ao relacionarmos o total de respondentes
com os que integraram a lista de professores que tiveram correios eletronicos validados

(977), este percentual chega a 31,62%.

De acordo com a pesquisa, dos 309 professores respondentes, 221 (71,52%)
pertencem apenas a regido Metropolitana, o que coloca a referida regido em uma posigao
de destaque quando comparada as demais. Em uma escala bem menor, outras trés regioes
ocupam a segunda, a terceira e a quarta posi¢oes, a saber: a regido Sul com 31 professores
(10,03%), Centro-Sul com 25 (8,09%) e Centro-Norte com 21 (6,79%). Bem abaixo se
encontram as regioes do Vale do Sio Francisco e Nordeste, que, juntas, alcangam 3,56% do
total de respondentes. A regido Extremo-Oeste nio teve nenhum professor respondente.

Quando estendemos a andlise dos professores respondentes para as escolas as quais
cada um deles estava vinculado institucionalmente, apenas duas escolas no municipio
de Salvador merecem destaque, sio elas: o Colégio Estadual Landulfo Alves (com 14
professores respondentes) e o Colégio Estadual Raphael Serrravale (com 12).¢ Excetuando-
se esses dois colégios, nenhum outro da capital baiana conseguiu superar ou atingir a
marca de dez professores respondentes. No interior do estado essa marca nio chegou a
atingir o quantitativo de cinco professores por escola.

De acordo com a pesquisa, o perfil dos professores respondentes é composto em sua
grande maioria por pessoas do sexo feminino. Enquanto estas representaram 71,84% dos

5 Com professores que se capacitaram em 2006 (11 professores), 2007 (dois) e 2008 (um).

6 Com professores que se capacitaram em 2006 (trés), 2007 (um), 2008 (trés), 2009 (trés) e 2013 (dois).

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

docentes participantes da amostra, os homens corresponderam a apenas 28,16%. No que
se refere A idade, ficou perceptivel pela amostra que a imensa maioria dos respondentes estd
constituida de pessoas com idade acima dos 30 anos. O nimero de professores na faixa de
idade entre 40 e 49 anos representa a maior parte (com 42,61%), acompanhada daqueles
que tém entre 30 e 39 anos (com 26,76%) e entre 50 e 59 anos (com 24,65%). Poucos
foram os que acusaram ter idade entre 20 e 29 anos (1,76%) e acima de 60 anos (4,23%).

No quesito cor da pele, do total de respondentes, a maioria considerou-se de cor parda
(com 49,30%), seguida da cor preta (com 29,58%), branca (com 20,77%) e amarela (com
0,35%). Nenhum dos respondentes declarou ser indigena. Vale considerar, entretanto,
que 25 pessoas nao responderam a esta pergunta, um ndimero equivalente a 8,09% do
total dos 309 docentes participantes da amostra.

Ao realizarmos uma verificagio mais apurada das respostas quanto ao quesito cor
da pele e sua distribuigao pelas regides do estado, percebe-se que a cor parda manteve a
predominancia em quase todas as regioes, com excecio das regides Centro-Sul e Nordeste,
onde aqueles que se declararam brancos superam os pardos e os pretos. E interessante
notar que ao se somar o numero de pardos (com 140) e pretos (com 84) temos um
namero equivalente a 78,88% de negros.

Quando estendemos nossa andlise quanto ao nivel de instru¢do dos professores
respondentes, temos a situagio conforme o Grafico 2. Entre as op¢oes de nivel de instrugio
dadas aos que responderam ao questiondrio constavam: ensino médio, graduagio,
especializagao, mestrado e doutorado.

GRAFICO 2

Perfil dos professores respondentes quanto ao nivel de instrugao
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Fonte: pesquisa de campo (2014)
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Pelo que se pode observar, a maior parte dos respondentes (77,82%) declarou possuir
p6s-graduagao em nivel de especializagio. Em segundo lugar foi identificado o nivel de
mestrado (com 12,32%) seguido de graduagio (com 7,39%), doutorado (com 2,11%) e
ensino médio (com 0,35%). Ao somar os percentuais de todos os professores respondentes
que manifestaram possuir cursos de pds-graduagao, percebe-se que esse percentual chega
2 92,25%, um nimero altamente significativo e que revela uma elevada preocupacio com
a formagao académica.

Quando questionados sobre quem entre os professores ainda exercia a docéncia,
90,49% responderam que sim ¢ 9,51% que ndo. Ao serem questionados sobre qual nivel
de ensino trabalhavam quando fizeram o curso de formacio do Pnef, 62,68% responderam
estar ensinando no ensino médio; 31,34% no ensino fundamental; 4,23% no ensino
superior; e apenas 1,76% na educagio infantil.

Quanto a renda familiar dos professores respondentes, é importante mencionar que
foram utilizadas cinco faixas de renda diferentes conforme critérios definidos pelo IBGE
(2014), que considera: classe E quem recebe até dois saldrios minimos’ (até R$ 1.449,99);
classe D quem recebe de dois a quatro saldrios (de R$ 1.450,00 a R$ 2.899,99); classe
C quem recebe de quatro a dez saldrios (de R$ 2.900,00 a R$ 7.249,99); classe B quem
recebe de dez a vinte saldrios (de R$ 7.250,00 a R$ 14.499,99) e classe A quem recebe
acima de vinte saldrios (acima de R$ 14.500,00).

GRAFICO 3
Perfil dos professores respondentes quanto a renda familiar

180
160
140
120
100
80
60
40

20

I /1
0

TOTAL
mAté 2 saldrios w2a4* w4a310* =10a20* mAcimade 20*

Fonte: pesquisa de campo (2014)

7 O valor do salario minimo considerado na época da pesquisa era de R$ 724,00, conforme Decreto n. 8.166, de 23 de
dezembro de 2013, da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2013).
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De acordo com o Gréfico 3, o perfil dos professores capacitados concentra-se
de forma bastante significativa na classe C. Dos 284 respondentes desta questao, 167
docentes (58,80%) sao de professores cuja renda familiar estd na faixa entre R$ 2.900,00
e R$7.249,99. Em segundo lugar aparece a classe D (17,95%), depois a classe B (17,25%)
e, por fim, as classes A (com 3,52%) ¢ E (com 2,46%).

Chama a atencdo o fato de a regido Metropolitana ter sido a dnica do Estado da
Bahia que apresentou docentes com renda familiar acima de vinte saldrios minimos e nao
ter apresentado (juntamente com a regido Nordeste) nenhum professor com renda de até
dois saldrios. Considerando-se o somatério do quantitativo de professores pertencentes as
classes A, B e C, dos 284 respondentes da amostra, 79,57% (226 docentes) recebem acima
de quatro saldrios minimos (a partir de R$ 2.900,00), contra 20,43% de todo o restante
(classes D e E), que recebe até R$ 2.899,99.

Quando estabelecemos um comparativo entre a renda familiar dos respondentes e
o sexo, a cor da pele e o nivel de instrugao, nota-se que a quantidade de homens se
concentrou em maijor niimero na faixa acima de quatro saldrios, com 65 respondentes,
enquanto a quantidade de mulheres concentrou-se mais na faixa de renda até dez saldrios,
com 164 respondentes. Partindo-se desse raciocinio, podemos inferir que os homens estao
mais concentrados em faixas salariais maiores do que as mulheres, o que pode significar
uma situagio econdmica mais favordvel aqueles.

Quando tomamos como base a cor da pele, todos os que se manifestaram ser de cor
preta ocuparam menos espagos nas faixas salariais maiores, o que nao ocorreu com os que
disseram ser de cor branca. Dos 59 professores que responderam ter renda familiar acima
de dez saldrios, percebemos que 38,98% sao de cor branca, contra 15,25% de cor preta.
Do total de 58 docentes que responderam ter uma renda familiar até quatro saldrios,
18,96% sdo brancos e 36,20% sdo pretos.

Estendendo a comparagio da renda familiar com o nivel de instrugio dos
respondentes, nota-se que hd uma maior concentragio do niimero de professores com
mestrado e com doutorado & medida que os niveis de renda familiar vio aumentando.
Segundo a pesquisa, foi possivel perceber que, embora a quantidade de mestres e doutores
seja bem inferior ao somatério de especialistas e graduados, o niimero de professores com
mestrado e doutorado estd mais concentrado nas faixas de renda acima de quatro saldrios,
enquanto a quantidade de especialistas, graduados e com nivel médio estio nas faixas de
renda até dez saldrios.
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QUADRO 2
Perfil geral do professor capacitado pelo Pnef na Bahia
DISCRIMINA(;AO | PERFIL IDENTIFICADO
Quanto a regido | Regiao Metropolitana
Quanto ao municipio | Salvador
Quanto a escola | Escola publica estadual
Quanto ao nivel de ensino | Ensino médio
Quanto ao exercicio da docéncia | Em atividade
Quanto ao sexo | Feminino
Quanto a idade | Entre 40 e 49 anos
Quanto a cor da pele | Parda (ou negra)

Quanto ao nivel de instrucio | Especialista (latu sensu)

Quanto a renda familiar | Entre quatro e dez saldrios minimos

Fonte: elaboracgao do pesquisador (2014)

Identificado o perfil do professor, passaremos a avaliar os resultados alcancados pelo
Pnef considerando seus objetivos especificos definidos pela Portaria n® 413/2002: 1)
sensibilizar o cidadao para a fungio socioecondmica do tributo; (2) levar conhecimento
ao cidaddo sobre administragao publica; e 3) criar condi¢oes para uma relagio harmoniosa
entre o Estado e o cidadao. Lembramos que o cidadao considerado na pesquisa foi o
professor capacitado pelo Pnef.

4.2 Sensibilizacao sobre a fungao socioeconédmica do tributo

De acordo com o art. 1© da Portaria Interministerial n® 413/2002, o Pnef tem como
primeiro objetivo especifico “sensibilizar o cidaddo para a funcio socioecondmica do
tributo”. Em funcgio disso, ficou definido como primeiro objetivo especifico o seguinte:
verificar em que medida o professor capacitado pelo Pnef foi sensibilizado sobre a fun¢io
socioecondmica do tributo.

-

E oportuno esclarecer, primeiramente, o significado do verbo “sensibilizar”. Para
Houaiss e Vilar (2001), o verbo sensibilizar significa “tornar (-se) sensivel; comover (-se);
emocionar; tornar-se emocionalmente consciente e compreensivo”. No mesmo caminho,
Ferreira (2001) esclarece que o verbo sensibilizar “¢ tornar alguém sensivel”, ou seja, ¢
tornar alguém “passivel de receber modificacbes ou de sofrer determinadas acées”. E
“impressionar vivamente”. E fazer com que alguém passe a considerar importante um
determinado tema ou assunto.
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Segundo Moura (2004, p. 41), “sensibilizar tem um sentido de processo e
reciprocidade”. E essa reciprocidade envolve tanto quem estd propondo a sensibilizagao
(o sensibilizador) quanto quem participa da sensibilizagao, ou seja, a pessoa a quem se
pretende sensibilizar. Para a autora, a sensibilizagao pode ser entendida como um processo
educativo para tornar alguém sensivel, “possibilitando uma vivéncia que pode construir
conhecimentos nao s6 pela racionalidade, mas, também, a partir de sensagdes, intui¢io e
sentimentos”. Moura (2004, p. 43) assegura que essa sensibilizagao desperta novos sentidos
quanto a um determinado assunto ou fato, possibilitando a construgao de pensamentos e
reflexdes a partir de uma vivéncia e fazendo com que nao s6 a mente participe, mas que
essa construcio seja feita também por meio dos sentidos e das emogdes.

Diante desses esclarecimentos quanto ao significado do verbo “sensibilizar”,
foi possivel elaborar alguns questionamentos complementares que podem facilitar a
compreensdo do que se deseja avaliar como resultado: teria o Pnef conseguido tornar
professores sensiveis a4 fung¢io socioecondémica do tributo? Teria o Pnef conseguido
fazer com que professores capacitados no curso de formagio passassem a considerar o
tributo um importante instrumento de melhoria da qualidade de vida da sociedade e do
desenvolvimento econdmico do pais?

E valido esclarecer que a expressio “funcio socioecondmica” utilizada pelo
Pnef faz referéncia a duas fungoes distintas do tributo, a saber: sua fun¢io social e sua
Sfungdo econdmica. A fungio social esti relacionada a viabilizagao das politicas puablicas
que primem pela melhoria da qualidade de vida da sociedade como um todo no que se
refere ao atendimento de demandas sociais como sadde, educagdo, seguran¢a, moradia,
alimentagao, entre outras. A econdmica, por sua vez, com um alcance no campo da economia
propriamente dita, estd relacionada a viabilizagao dos diversos programas e investimentos
do governo que estimulem o crescimento econdémico de uma determinada regiao ou do
pais, a distribui¢do de renda e o desenvolvimento de setores ligados a infraestrutura, ao
transporte, a energia, 4 comunicagio e assim por diante (GIACOMONI, 2012, p. 20).

Com o propdsito de avaliar se o Pnef conseguiu promover a sensibilizagio do
professor sobre a fun¢io socioeconémica do tributo, foram inseridas no questiondrio
aplicado trés perguntas objetivas: 1) Em sua opinido, qual o nivel de importincia que o
curso de formagio do Pnef deu ao processo de sensibilizagio da fungao socioecondmica
do tributo? 2) Qual o nivel de importincia que vocé dd ao tributo como instrumento de
efetivagio da cidadania? 3) Apds a conclusio do curso de formacio, vocé acredita que
professores capacitados pelo Pnef passam a ficar (mais) sensibilizados quanto a fungio
socioecondmica do tributo?

Vale ressaltar, porém, que embora o objetivo do programa mencione a funcio
socioecondmica do tributo, da leitura do seu material diddtico percebeu-se que o Pnef dd
prioridade a fungdo social do tributo (viabiliza¢io de direitos sociais), tanto que o Caderno
3 do curso de formagio recebeu o titulo de Fungao Social do Tributo, o que revela
uma possivel falha na relagio entre o material didédtico e o primeiro objetivo especifico
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estabelecido para o programa. E mais, embora a discussao sobre tributo seja realizada em
todos os cadernos, o Caderno 3 destaca-se por abordar o tema de forma mais aprofundada,
com uma preocupagio voltada mais 2 instrucio de aspectos legais do tributo® do que a
fungdo social.

Em primeiro lugar, os professores participantes do curso foram questionados sobre
sua percep¢do em relagdo ao nivel de importincia que o curso de formagio promovido
pelo Pnef dava a fungio socioecondmica do tributo. Dos 309 respondentes, 39,48%
responderam elevada importincia e 52,75% responderam bastante importincia. Aqueles que
responderam entre razodvel importincia (6,80%), pouca importincia (0,65%) e nenhuma
importincia (0,32%) representaram, juntos, um percentual de 7,77% respondentes.

Quando questionados sobre o nivel de importincia que os professores davam ao
tributo como um instrumento de efetivagao da cidadania, 35,60% dos 309 professores
respondentes consideraram o tributo um instrumento de elevada importincia para
a efetivaco da cidadania; 54,37% como de bastante importincia e 8,41% como de
razodvel importincia. Do total de respondentes, apenas quatro docentes, ou seja, 1,29%,
consideraram o tributo de pouca importincia para a efetivagao da cidadania, e um dnico
professor respondeu sem nenhuma importincia.

As respostas dadas revelaram que a maioria dos professores se mostrou de alguma
forma sensivel quanto a importincia do tributo para a efetivagao da cidadania, uma vez que
98,38% dos docentes responderam entre elevada, bastante e razodvel importancia. Quando
questionados sobre a frequéncia com que conversavam ou discutiam sobre tributos com
amigos e familiares, 14,89% responderam que sempre conversam; 42,72% que conversam
[frequentemente; 33,66% conversam medianamente; 8,09% conversam raramente e 0,65%
ndo conversam.

Ao serem questionados se ap6s a conclusio do curso de formacio os professores
capacitados pelo Pnef se consideravam realmente sensibilizados quanto a fungio
socioecondmica do tributo, a pesquisa mostrou que 67,31% dos professores responderam
sim e 28,16% responderam em parte. Apenas 1,94% dos professores responderam ndo e
2,59% nao souberam responder.

Uma observagio importante a ser feita em nossa andlise diz respeito aos docentes que
responderam em parte. De acordo com depoimentos coletados, professores revelaram ter
um conhecimento mais aprofundado sobre as diferencas existentes entre o que seja a fungdo
social e a_fungdo econdmica do tributo a ponto de afirmarem muito enfaticamente que o

8 Os principais assuntos tratados no Caderno 3 dizem respeito, por exemplo, ao processo de financiamento do Estado; aos
aspectos historicos relacionados a origem dos tributos; a histéria do tributo no Brasil; do Sistema Tributario Nacional; do
conceito, caracteristicas, classificacdo e espécies dos tributos; dos elementos da obrigacédo tributaria; da classificagdo
dos impostos quanto ao ente tributante; da reparticao das receitas tributarias; da reforma tributaria; das formas legais
e ilegais de se evitar o pagamento de tributos; dos documentos fiscais e da igualdade e justica por meio dos tributos.
Uma discusséo relacionada a funcéo social do tributo esta presente também no Caderno 1, quando o programa trata de
educacdo fiscal.
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programa nao trata da fun¢io socioeconémica como estabelecido no art. 1° da Portaria n®
413/2002, que criou o Pnef, concordando com o que mencionamos anteriormente, que o
material diddtico nao aborda distintamente a fungio econdémica, mas apenas a fung¢do social.

Depoimento do professor “R”:

Discordo do termo fun¢io socioecondmica que vocé fez referéncia em sua pergunta.
O curso nio trata de tudo isso. Até onde estudei na faculdade, a funcio socioeco-
ndémica do tributo tem um alcance bastante grande. E até onde me lembro, o curso
nio trata de aspectos relacionados & economia ou coisa desse tipo. [...] O curso fala
da importincia do tributo, mas como verba pra satde, pra educagio, pra seguranga.
E pra mim essas coisas sdo direitos sociais. E se o tributo ¢ visto como recurso para
esses direitos, ditos sociais, isso € tratar de fungao social.

Depoimento do professor “C”:

Vocé tem certeza que fala de fungio socioeconémica? Eu acho que nio é bem assim.
Pra mim eles s6 falam da parte social do tributo. E uma critica muito particular.
Uma critica muito pessoal. Eu vejo no programa apenas a inten¢io de querer au-
mentar a arrecadagio de impostos, tentando convencer a gente que pagar imposto é
importante pra que a gente tenha mais educagio e satde. Isso ¢ engabelagio.

Com o propésito de avaliar o Pnef no que se refere ao processo de sensibilizagao
do professor sobre a fungio socioecondmica do tributo foram inseridas no questiondrio
outras trés perguntas: 1) Antes de iniciar o Curso de Disseminadores de Educacio Fiscal,
como vocé avalia seu nivel de sensibilizagao sobre a funcio socioeconémica do tributo? 2)
Depois do curso, como vocé avalia sua sensibilizagio sobre a fun¢ao socioecondémica do
tributo? 3) Em que medida o programa contribuiu com seu atual nivel de sensibilizagao?

TABELA 5

Nivel de sensibiliza¢io do professor sobre a fun¢io do tributo

SITUAGAO Péssima Excelente
Antes do curso (S,) 1,62% 7,77% 48,87% 35,60% 6,15%
Depois do curso (S,) 0,65% 0,97% 7,12% 66,34% 24,92%

Fonte: pesquisa de campo (2014)

Daverificagio dos dados da Tabela 5 percebe-se que ocorreram mudangas significativas
no processo de sensibilizacao dos professores sobre a fun¢io socioeconémica do tributo
no comparativo entre a situagdo inicial (S)) e a situagio atual (S,). Chama a aten¢do o
crescimento significativo dos que responderam excelente, que passou de 6,15% (em S,)
para 24,92% (em S,), e o crescimento dos que responderam bom, que passou de 35,60%
(em §,) para 66,34% (em S,). O aumento percebido nessas categorias foi proporcionado
pela redugao significativa dos que responderam regular, que passou de 48,87% (em S))
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para 7,12% (em S,), e pela redugio dos que responderam ruim e péssimo. O Grifico 4
apresenta essa relagio comparativa entre situagdo inicial (S,) e situagio atual (S,).

GRAFICO 4

Comparativo sobre a sensibilizacio da fun¢io do tributo
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Fonte: pesquisa de campo (2014)

De acordo com o Griéfico 4, percebe-se que a mudanca entre a situagio inicial (S,)
e a situagio atual (S,) é bastante significativa e com uma nitida tendéncia de aumento da
sensibiliza¢do do professor quanto 4 fungao socioecondmica do tributo.” Veja que a drea
delimitada pela linha verde que representa a situagdo atual estd bem mais concentrada
entre excelente, boa e regular, enquanto a drea que representa a situagdo inicial estd bem
mais concentrada entre boa, regular e ruim.

Diante das mudangas identificadas quanto a sensibilizacdo dos professores sobre a
fungao socioecondémica do tributo e tendo em vista o fato de que 67,31% dos professores
responderam que o Pnef os havia sensibilizado sobre a fun¢io socioeconémica do
tributo, interessou-nos saber em que medida o programa contribuiu com as mudancas
identificadas entre a situagdo inicial e a situagio atual. Questionados sobre esse aspecto, dos
309 professores respondentes, 13,27% disseram que o Pnef havia contribuido totalmente;
66,99% disseram que havia contribuido muito; 17,15% contribuido razoavelmente; 1,94%
que contribuiu pouco; ¢ 0,65% disseram que o Pnef ndo havia contribuido em nada.

Em func¢io do que foi levantado na aplicagio dos questiondrios e nos depoimentos
coletados, assim como da andlise do material didatico, entendemos que embora 67,31%
dos professores tenham afirmado que o Pnef os sensibilizou sobre a fungdo socioeconémica

9 Eimportante lembrar que a pesquisa mostrou que, embora a Portaria n2 413/2002 mencione a fungio socioeconémica
do tributo, a fungao social foi tratada com maior predominancia.
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do tributo, esse percentual nio revelou uma constatagio totalmente correta sobre o
desempenho do programa em relagao ao cumprimento do seu primeiro objetivo especifico
e acabou favorecendo-o indevidamente. Cremos que, por desconhecimento quanto ao
real significado da expressao “fungio socioecondmica do tributo”, a maioria dos professores
acabou respondendo simn.

E mais, acreditamos também que alguns professores nao atentaram para a expressao
“socioecondémica’ utilizada na pergunta e talvez a tenham respondido baseados apenas no
verbo “sensibilizar”, como se a pergunta tivesse a inten¢io de questionar se eles haviam sido
sensibilizados ou nao sobre a importincia do tributo. Em nossa andlise, acreditamos que caso
o0s 67,31% que responderam sim tivessem tido o mesmo cuidado (ou orientagio) revelado
nos depoimentos dos professores que responderam em parte, atentando para a expressio
“socioecondmica”, o nimero de respondentes da alternativa sim poderia ter diminuido.

Diante disso, podemos concluir que o programa cumpriu parcialmente seu primeiro
objetivo especifico, tendo em vista o fato de que nao existiu no material diddtico do
programa o tratamento adequado quanto a fungdo econdmica do tributo conforme
determinacao do art. 12 da Portaria n® 413/2002 e, obviamente, se esta temdtica nao foi
abordada totalmente durante o curso nao hd como professores serem sensibilizados quanto
a este aspecto. No entanto, mesmo sabendo das reais inten¢des do programa quanto a
disseminagao da fungdo social do tributo, a pesquisa mostrou que, quanto a esta fungio,
houve, sim, alguma sensibiliza¢ao dos professores, identificada nos que responderam sim e
em parte. Os professores declararam que o Pnef contribuiu no reconhecimento do tributo
como um instrumento de melhoria da qualidade de vida da sociedade.

4.3 Disseminacao de conhecimentos sobre administracao
publica

De acordo com o art. 1° da Portaria n® 413/2002, o Pnef tem como segundo
objetivo especifico “levar conhecimento ao cidadao sobre administracio publica”. Nesse
sentido, tendo em vista o interesse do pesquisador em avaliar os resultados alcangados pelo
programa, ficou estabelecido como segundo objetivo especifico deste trabalho: verificar
em que medida o professor capacitado pelo Pnef teve acesso a conhecimentos sobre
administracio publica.

Vale esclarecer que a expressio “administragdo publica” é bastante ampla. Uma das
grandes autoridades neste assunto, a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 49),
afirma que a administragao putblica deve ser compreendida sob dois aspectos principais, a saber:
um em “sentido objetivo” e outro em “sentido subjetivo”, sendo este dltimo o mais abordado
e difundido. Em sentido objetivo (ou funcional), a administracio publica corresponde a
atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico,
para a consecugio dos interesses de uma determinada sociedade. Em sentido subjetivo (ou
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orginico), a administragao publica corresponde ao conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas
para a qual a lei atribui o exercicio da fungio administrativa (de gestao) do Estado.

Tomando como orientagio nesta avaliagio o sentido subjetivo abordado por Di
Pietro (2009) para examinar o material diddtico do Pnef quanto aos conhecimentos de
administracdo publica disseminados, foi possivel perceber que o tratamento dado pelo
programa a este assunto foi, em certa medida, superficial se comparado a dimensao
conceitual e tedrica apresentada por Di Pietro. Da andlise de todos os quatro cadernos do
curso de formagdo do Pnef, o programa dedica poucas pédginas de um de seus cadernos
(Caderno 2), que trata da relacio entre Estado e sociedade, para apresentar o que denomina
de “administracao publica”.

Nesta parte do material diddtico (BRASIL, 2009b, p. 32), o programa aborda
trés assuntos muito resumidamente: conceito de administragio publica, classificagio
da administra¢io puablica (direta e indireta) e principios estabelecidos pelo art. 37 da
Constitui¢do Federal (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia).
Além de um tratamento conceitual sucinto, nao hd qualquer indicagio das referéncias
tedricas utilizadas ou uma simples men¢io a qualquer autor que trate do conceito de
administracdo publica e sua classificaco.

Com o propésito de avaliar com maior profundidade o cumprimento do objetivo
do Pnef de levar conhecimentos sobre administracio publica no Curso de Disseminadores
de Educagao Fiscal, além da leitura e da andlise do material diddtico do programa, foram
inseridas no questiondrio aplicado duas perguntas objetivas: 1) Em sua opinido, qual
o nivel de importincia que o curso de formag¢io do Pnef deu ao seu objetivo de levar
conhecimentos sobre administragao publica? 2) Apés a conclusio do curso de formagao
do Pnef, vocé acredita que professores capacitados pelo programa passam a conhecer
(mais) sobre administra¢do publica?

Em rela¢io ao primeiro questionamento, que trata sobre o nivel de importancia que
o Pnef deu ao objetivo de levar conhecimentos sobre administragio publica ao professor,
37,58% responderam elevada importincia e 50,98% responderam bastante importincia.
Aqueles que responderam entre razodvel importincia (10,78%) e pouca importincia
(0,65%) representaram juntos 11,43%. Nenhum professor se manifestou respondendo a
alternativa nenhuma importincia.

Ao serem questionados se apds a conclusio do curso de formacio de professores
capacitados pelo Pnef passavam a conhecer (mais) sobre a administragao publica, 63,73%
dos professores responderam que sim; 0,65% responderam que 74o0; 34,64% responderam
em parte; e 0,98% ndo souberam responder a pergunta. Vale destacar que nenhum dos
professores justificou suas respostas, o que criou certa dificuldade para uma anilise mais
aprofundada dos dados coletados.

Com o objetivo de avaliar o Pnef no que se refere ao processo de aquisi¢ao
de conhecimentos sobre administragao publica, foram inseridas trés perguntas no
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questiondrio: 1) Antes de iniciar o Curso de Disseminadores de Educagao Fiscal, como
vocé avalia seu nivel de conhecimento sobre administracio publica? 2) Depois do curso,
como vocé avalia seu conhecimento sobre administracio publica? 3) Em que medida o
Pnef contribuiu, por meio do curso de formagdo, com seu atual nivel de conhecimento
sobre administra¢io puablica?

Em rela¢do ao primeiro questionamento, cujo objetivo era identificar o que chamamos
de situa¢do inicial quanto ao nivel de conhecimento sobre administragio publica dos
professores capacitados, 4,25% responderam que era excelente; 35,29% responderam que
era bom; 49,67% responderam que era regular; 9,48% responderam ruim; e 1,31% dos
professores responderam péssimo.

TABELA 6

Nivel de conhecimento de administragio publica

SITUAGAO Péssimo Excelente
Antes do curso (S1) 1,31% 9,48% 49,67% 35,29% 4,25%
Depois do curso (S2) 0,33% = 15,69% 67,32% 16,67%

Fonte: pesquisa de campo (2014)

Analisando os dados da Tabela 6, percebe-se a ocorréncia de mudangas no
nivel de conhecimento sobre administragio publica declarado pelos professores no
comparativo entre situagdo inicial e situagio atual. Chama a atengao o crescimento dos
que responderam excelente, que passou de 4,25% (em S,) para 16,67% (em §,), ¢ o
crescimento dos que responderam bom, que passou de 35,29% (em S,) para 67,32%
(em S,). O aumento percebido nessas categorias foi motivado pela redugao significativa
dos que responderam regular (de 49,67% em S, para 15,69% em S,) e pela redugao
dos que responderam ruim e péssimo. Vale destacar que na situagio atual nenhum dos
professores respondeu ruim. O Gréfico 5 apresenta esta relagdo comparativa entre a
situagdo inicial (S)) e a situagdo atual (S,).
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GRAFICO 5
Comparativo do conhecimento de administragao publica
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Fonte: pesquisa de campo (2014).

Conforme o Grifico 5, percebe-se que a mudanca entre a situagio inicial (S,) e a
situagdo atual (S,) é bastante significativa e com uma nitida tendéncia de aumento dos
conhecimentos adquiridos sobre administragio publica, uma tendéncia muito semelhante,
inclusive, aquela apresentada quanto a sensibilizacio da fun¢io socioeconémica do tributo.
Percebe-se que a drea delimitada pela linha verde, que representa a situacio atual (S,), estd
muito mais concentrada entre excelente, bom e regular, enquanto a drea que representa a
situagdo inicial (S,) estd bem mais concentrada entre as categorias bom, regular e ruim.

Em fun¢io das mudancas identificadas na situagio atual (S,) quanto ao grau de
conhecimento sobre administragio publica declarado pelos professores e tendo em vista
o fato de que, quando da avalia¢io de resultados, 63,73% dos professores responderam
que o Pnef havia levado até o professor conhecimentos sobre administra¢io publica,
interessou-nos saber, para efeito da avaliagio dos seus resultados, em que medida o Pnef
contribuiu com as mudancas identificadas.

Questionados sobre esse aspecto, do total de professores respondentes, 11,44% deles
disseram que o Pnef havia contribuido totalmente com seu atual grau de conhecimento sobre
administra¢do publica; 64,71% disseram que o Pnef havia contribuido muito; 21,90%,
razoavelmente; 1,63%, pouco; e 0,33% disseram que o programa ndo havia contribuido em
nada em relago a este aspecto.

Em funcio dos dados apresentados antes, o pesquisador acredita que o nivel de
conhecimento sobre administracido publica da maioria dos professores respondentes nio
era tdo significativo quando do inicio do curso de formagio do Pnef, uma vez que, diante
de uma abordagem superficial como a que foi feita no material diddtico, 63,73% dos
professores respondentes disseram que passaram a conhecer mais sobre administragio
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publica. Chamou-nos aten¢io, porém, o fato de perceber a existéncia de professores que
acreditam que os conhecimentos sobre administracio publica recebidos durante o curso
sao suficientes para sua formacio como cidaddo e para o exercicio do controle social.

Levando-se em consideragio a verificagio realizada no material diddtico do Pnef
e o depoimento de alguns professores, pode-se concluir que o programa, embora tenha
cumprido o objetivo de levar conhecimentos sobre administragio publica (quando trata
sobre seu conceito, classificagio e principios), ndo o cumpriu satisfatoriamente. Esse
conhecimento sobre administragio publica foi considerado pelo pesquisador, com base na
literatura da drea consultada, bastante sucinto.

4.4 Criacao de condicoes para uma relacao harmoniosa
entre Estado e cidadao

De acordo com art. 12 da Portaria Interministerial n® 413/2002, o Pnef tem como
terceiro objetivo especifico “criar condi¢oes para uma relacdo harmoniosa entre Estado e
cidaddo”. Nesse sentido, foi estabelecido como terceiro objetivo especifico deste trabalho:
verificar em que medida o Pnef criou condigbes para uma relagio harmoniosa entre o
Estado e o professor como cidadio. Foram estabelecidos dois procedimentos de coleta
de dados: 1) entrevista com os gestores do Pnef na Bahia; 2) aplicagao de questiondrio a
professores.

~

E importante esclarecer, primeiramente, qual o entendimento que o programa e
seus gestores tém quanto a expressio “relacio harmoniosa entre o Estado e o cidadao”.
Embora a Portaria n® 413/2002 nio explique o significado da expressio que, na visio de
Lima (2008, p. 26), possui uma “alta carga de subjetividade”, foi possivel identificar no
material diddtico do curso de formagio do Pnef que a necessidade da criagao de condicoes
para uma “relacdo harmoniosa” se justifica pelo fato de existir uma relagio conflituosa
(conflito) de interesses entre o Estado e o cidadao no que se refere ao exercicio de direitos e
ao cumprimento de deveres fiscais por cada um deles (BRASIL, 2009b, p. 7). Essa relagao
harmoniosa de que trata a citada portaria pode ser visualizada por meio da Figura 3.
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FIGURA 3

A relacio harmoniosa entre Estado e cidadao
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Fonte: elaboragao do pesquisador

Com base nas consideragoes presentes no material diddtico do Pnef, a Figura 3 mostra
que de um lado da relagao existe o Estado na condi¢ao de agente arrecadador de tributos
(um direito fiscal) e de prestador de servigos publicos e informagoes governamentais (um
dever fiscal) e do outro o cidadao (sociedade) na condicio de agente pagador de tributos
e impostos (um dever fiscal) e destinatdrio e fiscalizador!'® dos servigos publicos prestados
pelo Estado (um direito fiscal). Percebe-se pela disposi¢do dos elementos apresentados que
a harmonia (equilibrio)!! pretendida pelo Pnef s vai ocorrer quando cada uma das partes
cumprir seu dever na relagio, pois o dever de uma das partes corresponde ao direito que a
outra tem nessa mesma relacao (BRASIL, 2009a, p. 206).

Tendo em vista o interesse do pesquisador de verificar qual a compreensao dos
gestores do Pnef no Estado da Bahia (representantes da Secretaria da Receita Federal, da
Secretaria da Fazenda e da Secretaria de Educa¢io do Estado) sobre a expressio “relacio
harmoniosa entre Estado e cidadao”, foram realizadas entrevistas com cada um deles. A
seguir apresentamos os depoimentos desses gestores.

Depoimento do representante da Secretaria da Receita Federal na Bahia:

A minha percep¢io da relagio harmoniosa entre o Estado e o cidadio [...]. Eu en-
tendo que o cidadio tem deveres e direitos fiscais. A harmonia é estabelecida quando
o cidadao cumpre com suas obrigacées tributdrias através do pagamento de tributos
[...] e 0 Estado fazendo a parte dele como contrapartida, através da prestagao de ser-
vicos publicos e a formacio de politicas publicas de forma a atender a demanda e a
necessidade da sociedade. Acho que vocé cria essa harmonia na medida em que cada
um assume o seu papel. E o Pnef contribui para isso na medida em que dissemina

10 Esta fiscalizagdo esta condicionada a prestacao de contas e informagdes pelo Estado.

11 Para Ferreira (2001), harmonia é uma “disposicdo bem ordenada entre as partes de um todo".
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essa conscientizago sobre os direitos e deveres fiscais, assegura o exercicio da cidada-
nia fiscal, sendo esse o grande desafio. [...] e diga-se de passagem: estd bem longe de
se conseguir uma situagdo ideal, harménica. [...] Eu acho que no nosso pais, temos
uma baixa cultura politica, onde as pessoas estio preocupadas com seus afazeres,
trabalho, familia e af falta a preocupagio com o que é comum. E em funcao disso
vocé tém uma baixa cultura na parte fiscal, nessa questdo do exercicio do direito e
do dever, onde vocé pode vé uma sonegagio alta. [...] E dificil vocé conscientizar as
pessoas que elas tém que pagar os seus tributos, suas obrigagoes e enquanto do outro
lado vocé vé que os recursos publicos nao sao bem aplicados. Vocé vé casos de cor-
rupgio e de desvio do dinheiro publico”. [...] Tomando como base as manifestagoes
do ano passado, na época da Copa das Confederacoes, chegamos a uma situagiao em
que o servico publico nao estava funcionando a contento, que as politicas publicas
nio estavam sendo voltadas para o bem coletivo como um todo, atingindo um nivel
de desigualdade social, num pais tdo grande, onde tantas camadas sao desfavore-
cidas, lutando por oportunidades que nao vém, e outras camadas favorecidas que
veem s6 o seu bem-estar ameagado com o aumento de violéncia, devido ao grau de
exclusdo que se gera. Af sé se supera essa situagio se participar, se exigir do Estado,
que representa esse papel, o de garantir o bem de todos. E pra isso vocé precisa fazer
a sua parte da obrigagao fiscal, pra depois poder exigir deles, pois o Estado tem vdrios
mecanismos, hoje, para fazer isso. [...] A equacio da harmonia é bem f4cil, onde cada
um tem que cumprir com seu papel, cidadio pagando seus tributos e suas obrigacoes
acessorias e o Estado na contrapartida atendendo a necessidade dos contribuintes.

Depoimento do representante da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia:

Esse termo relagio harmoniosa é muito vago. Eu nio consigo enxergar ele de modo
mais segmentado, [...] mas para ter uma relagio harmoniosa entre Estado e cidadao
¢ preciso a reducio do conflito entre o cidadao/contribuinte e o Estado/arrecadador.
[...] e nem todo cidadao tem essa educagao tributdria ou essa educagao fiscal, de que o
imposto é importante ox de que o imposto é necessdrio para que se pague as contas
do Estado e que serdo transformados em servigos publicos, [...] Entdo esse conheci-
mento do qual falei, essa conscientizagdo, eu acho que j4 ajuda a criar essa relagio
harmoniosa. [...] E um processo, onde vocé parte de um publico, de uma sociedade
que nio tem esse conhecimento, onde nio houve investimento no passado nesse
sentido, entdo temos que sair do zero. Primeiro da informacio, tornd-la comum na
média, essa fala sobre a importincia dos tributos, a importancia do Estado, se estd
gastando bem os recursos publicos, se estd aplicando bem. Entéo isso é um processo
que a sociedade vai se apoderando dessas informagées, dessa reflexio, das discussoes
e, a partir dai, é comegar a se envolver diretamente neste processo de cumprimento
do seu dever, de exigir seus direitos, de fazer cumprir, de fazer com que os contri-
buintes cumpram com sua parte e fazer com que nossos governantes também cum-
pram a sua parte.

Depoimento do representante da Secretaria de Educagao do Estado da Bahia:
Entendemos que uma relagao harmoniosa é aquela em que nio hd prejuizo e, sim, o

beneficio de ambos. Assim, a expressio evidencia a necessidade da compreensio da
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dinimica de organizagio e funcionamento do Estado para que o exercicio da cidada-
nia se dé de forma plena, cobrando e obedecendo as regras e normas preconizadas na
legislagdo vigente. [...] Para o estabelecimento dessa relagio, se faz necessdrio uma série
de medidas de forma constante para que essa relagio seja construida. O didlogo entre
os entes da Federacio é fundamental para construgio e consolidagio desse processo.
[...] Principalmente a elaboracio e a oferta do Curso de Disseminadores de Educagao
Fiscal, onde por meio dos contetidos elaborados, estimulam o exercicio pleno da cida-
dania e, consequentemente, a relagio harmoniosa entre o Estado e o cidadio.

Associando as consideracoes presentes no material diddtico do Pnef com os
depoimentos apresentados pelos gestores sobre essa relagdio harmoniosa, percebe-se que
quando o que ficou definido como dever fiscal nao é cumprido por qualquer das partes, ou
seja, quando o cidadao ou o contribuinte nao pagam corretamente seus tributos ou quando
o Estado nao presta adequadamente servicos publicos ou informagées governamentais, o
que ficou definido como direito da outra parte é desrespeitado. E ¢ esse desrespeito (seja
ele reciproco ou nio) que faz surgir o que o programa entende como conflito. A criagao de
condigbes para uma relagdo harmoniosa entre o Estado e o cidadao estard baseada, dessa
maneira, na proposi¢io de alternativas ou agoes que minimizem de alguma forma esse
conflito que, se nao for minimizado, prejudicard a frui¢do de direitos pela sociedade e,
de modo especial, a frui¢ao dos direitos sociais garantidos em lei. Klaus Tipke (2012) vai
chamar essa relacdo de direitos e deveres reciprocos de “moral tributdria”.

E importante ressaltar, inclusive, com base nas entrevistas realizadas, que a expressao
“criar condi¢des para uma relagio harmoniosa” utilizada pela Portaria n® 413/2000 nao
impé6e ao Pnef (como objetivo) a efetivacdo desta “relagio harmoniosa”, até porque a
ocorréncia dela nio depende do programa, mas, sim, de cada uma das partes envolvidas
na relagio. Um caminho possivel de criagio de condicoes para uma relagio harmoniosa
passa, entdo, pelo incentivo ao cumprimento dos deveres dos que integram essa relagao — o
Estado e o cidadao.

Percebe-se, porém, que exigir do Estado o cumprimento do seu dever de prestar
(adequadamente) servigos publicos e informagoes governamentais nao ¢ visto pelos
gestores como o caminho mais apropriado, uma vez que o Pnef, por ser uma politica
publica, representa o Estado. Qualquer agio nesta dire¢do serd interpretada como o
reconhecimento pelo préprio Estado de que ele nio estd cumprindo seu dever (dever
fiscal). A solugdo para esse impasse se d4 pela transferéncia para o cidadio (sociedade) da
responsabilidade de exigir do Estado o cumprimento do dever. E isso ocorrerd por meio do
incentivo ao acompanhamento e 2 fiscalizagao das agoes do Estado, ou seja, pelo incentivo
ao controle social.

Tanto o programa quanto os gestores entrevistados entendem que o exercicio do
controle social pela sociedade forga o Estado a cumprir seu dever, favorecendo a harmonia
e o equilibrio pretendidos na relacio. Diante disso, duas agoes sio identificadas no
material diddtico do Pnef como imprescindiveis a cria¢io de condigdes para uma relagio
harmoniosa entre o Estado e o cidadio.
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A primeira corresponderd a sensibilizagio pelo programa quanto a fungio
socioecondmica do tributo como fonte de recursos para a viabilizagio das diversas
politicas puablicas e dos direitos sociais (sensibilizar para pagar ou nao sonegar). A segunda
corresponderd ao incentivo do cidadao para o exercicio do controle social como forma de
adequagao das politicas putblicas aos interesses da sociedade e para que elas sejam realmente
efetivadas (incentivar para fiscalizar e controlar). O material diddtico do Pnef e o Curso de
Disseminadores de Educagio Fiscal sao apresentados como instrumentos importantes de
sensibiliza¢io do tributo e incentivo do cidadio para o exercicio do controle social (BRASIL,

2009, p. 3).

Com o propésito de verificar o posicionamento dos professores capacitados pelo Pnef
para saber deles se as alternativas (ou agdes) apontadas pelo programa foram realmente
capazes de criar condigdes para a efetivagio dessa relagio harmoniosa entre eles (cidadaos)
e o Estado, foram inseridas no questiondrio aplicado duas perguntas que envolveram os
seguintes questionamentos: 1) Em sua opinio, qual o nivel de importincia que o Pnef dd
a criagdo de condicoes para uma relagio harmoniosa entre o Estado e o cidadao? 2) Apés a
conclusao do curso de formagao vocé acredita que professores capacitados pelo Pnef, como
cidaddos, passam a ter uma relagio (mais) harmoniosa com o Estado?

Em relagio ao primeiro questionamento feito aos docentes, do total de respondentes,
27,78% responderam que o Pnef, por meio do curso de formagdo, dava uma elevada
importdncia a criagao de condigoes para uma relagao harmoniosa entre o Estado e o cidadao;
57,84% responderam bastante importincia, 11,76% responderam razodvel importincia,
2,29% responderam pouca importincia e 0,33%, nenhuma importincia. A grande questao
em relagao a esse aspecto, no entanto, era saber se, na percepgao do professor respondente,
o Pnef havia criado condigoes para uma relagao harmoniosa entre o Estado e os professores
capacitados.

Ao serem questionados sobre esse aspecto, 33,99% dos professores responderam siz,
que o Pnef havia criado condicoes para uma relagio harmoniosa entre eles e o Estado;
53,92% responderam em parte; 9,15% responderam ndo; e 2,94% nao souberam responder.

Com o propésito de avaliar os resultados do Pnef na relagio entre o Estado ¢ o
professor (como cidaddo), foram inseridas no questiondrio enviado aos professores
capacitados pelo programa trés perguntas que envolviam os seguintes questionamentos:
1) Antes de iniciar o Curso de Disseminadores de Educacio Fiscal, como vocé avalia sua
relacio com o Estado? 2) Atualmente, como vocé avalia sua relacio com o Estado? 3) Em
que medida o Pnef, por meio do curso de formagio, contribuiu com sua atual relagio com
o Estado?

No que se refere ao primeiro questionamento, com o propdsito de identificar a
situagdo inicial (antes do curso) quanto a percep¢ao dos professores sobre sua relagio com
o Estado, 3,92% dos professores responderam ser excelente; 36,27% responderam boa;
48,04% responderam regular; 10,78%, ruim; e 0,98%, péssima.
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Quanto ao segundo questionamento, que procurou identificar o que chamamos de
situagdo atual, 12,09% dos professores responderam excelente; 54,58% responderam boa;
28,43% responderam regular; 2,94% responderam ruim; e 1,96% responderam péssima.
Quando comparamos a situagdo inicial (S,) com a situagio atual (S,) sobre a percepgao dos
professores quanto a sua relacdo com o Estado para identificarmos as possiveis mudangas
ocorridas, temos a Tabela 7.

TABELA 7

Nivel da relagio entre Estado e cidadio-professor

SITUACAO Péssima Excelente
Antes do curso (S1) 0,98% 10,78% 48,04% 36,27% 3,92%
Depois do curso (S2) 1,96% 2,94% 28,43% 54,58% 12,09%

Fonte: pesquisa de campo (2014)

Analisando a Tabela 7, percebe-se que ocorreram mudangas na percepcio dos
professores quanto a sua relagdo com o Estado no comparativo entre a situagio inicial e
a situagdo atual. Vale destacar o crescimento dos que responderam excelente, passando de
3,92% (em S,) para 12,09% (em S,), e o crescimento dos que responderam boa, passando
de 36,27% (em S,) para 54,58% (em S,). O aumento percebido nessas categorias também
foi motivado pela redugio dos que responderam regular, que passou de 48,04% (em S,)
para 28,43% (em S,), e pela redugio dos que declararam ruim e péssima. O Grifico 6
apresenta o comparativo entre a situagdo inicial (S,) e a situagio atual (S,) da percepgao
dos professores respondentes quanto a sua relagio com o Estado.

GRAFICO 6

Comparativo da relagao entre Estado e professor

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

10%

o

0% &=
Péssima Ruim Regular Boa Excelente

—s— Situacdo Inicial (em S1): antes da intervencdo —e— Situacdo Atual (em S2): depois da intervencéo

Fonte: pesquisa de campo (2014)
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Nota-se, por meio do Grifico 6, que a mudanca entre a situagdo inicial (S,) e a situagdo
atual (S,), embora tenha sido significativa e com uma tendéncia de melhora da percep¢io
do professor quanto a sua relagao com o Estado, ndo ocorreu com a mesma intensidade
das mudancas identificadas nos casos da sensibilizacio sobre a fung¢ao socioeconémica do
tributo e dos conhecimentos de administragiao publica tratados nos tépicos anteriores.
Percebe-se que a drea delimitada pela linha verde, que representa a situagio atual (S,), estd
mais concentrada entre boa (principalmente) e regular, enquanto a drea que representa a
situagdo inicial (S,) estd bem mais concentrada entre boa e regular (principalmente).

De acordo com alguns dos professores participantes da pesquisa, essa mudang¢a menos
expressiva na percepgdo da relagio entre o Estado e o professor se deve, principalmente,
ao ambiente de desconflanca e descrédito nas autoridades e nas institui¢des publicas
vivido historicamente em nosso pais em fun¢io dos constantes casos de corrup¢io, gastos
excessivos e desvio de recursos publicos.

Depoimento da professora “C”:

Apesar de ter tido bastante esclarecimento sobre administragio publica, das dificul-
dades enfrentadas em relacio a arrecadagio de tributos e da falta de conservagao dos
bens ptblicos, minha relacio com o Estado ainda nio ¢ boa, por achar que muito
mais poderia ser feito em relagio a melhoria dos bens e servigos publicos, principal-
mente na educagio e na saide, num pais onde os tributos sio considerados os mais
altos do mundo.

Depoimento da professora “D”:

Passei a ter consciéncia do meu dever enquanto cidadi em pagar os tributos, porém
me sinto insatisfeita com a falta de retorno do Estado em relacio aos servigos na drea
da satde, educacio e seguranca publica. As verbas sio mal administradas e temos
muitas noticias de desvios das mesmas. Isso prejudica a credibilidade das pessoas
para com o Estado.

Depoimento da professora “E”:

Aprendemos tudo que ¢ ideal para a aplicagio dos tributos e ficarfamos, enquanto
cidadios, felizes com essa contribui¢io se no cotidiano possuissemos bons servicos
publicos, porém percebemos que apesar da alta carga tributdria que temos vivemos
num pais onde tem de tudo, mas falta qualidade nesse ter. Como ter uma boa relagao
com este Estado de corrup¢io e md administragao dos bens publicos?

Depoimento do professor “F”:

O curso esclarece como deve ser a nossa relagio com o Estado, porém o Estado se
mantém fechado para o cidadao através das barreiras burocrdticas do sistema, de
modo que, na prdtica, ndo existe um canal direto para o cidadio levar a sua neces-
sidade para o Poder Executivo. As audiéncias publicas nao acontecem, e quando
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acontecem nio sio divulgadas.

Diante das mudangas identificadas quanto a percep¢do dos professores, como
cidadios, sobre sua relagio com o Estado e tendo em vista o fato de que, quando da
avaliacio de resultados, 33,99% dos docentes responderam que o Pnef havia criado
condiges para uma relagao harmoniosa entre eles e o Estado, interessou-nos saber em que
medida o programa contribuiu com as mudancas identificadas entre a situacdo inicial (S,)
e a situagio atual (S,) dos respondentes.

Quando questionados sobre em que medida o Pnef contribuiu com sua atual relacio
com Estado, do total de professores respondentes, 6,86% disseram que o Pnef havia
contribuido totalmente; 53,27%, que o Pnef havia contribuido muito; 30,39% responderam
razoavelmente; 7,19% responderam pouco; e 2,29% que o Pnef ndo havia contribuido em
nada em sua atual relagio com o Estado.

4.5 O exercicio da cidadania pelo professor capacitado
pelo Pnef

Com o propésito de avaliar o Pnef no que se refere ao exercicio da cidadania pelos
professores capacitados pelo programa, elemento que integra o objetivo principal do
programa, foram inseridas no questiondrio enviado a cada um deles trés perguntas: 1)
Antes de iniciar o Curso de Disseminadores de Educacao Fiscal, como vocé avalia seu
exercicio da cidadania? 2) Atualmente, como vocé avalia seu exercicio da cidadania? 3)
Em que medida o PneF, por meio do curso de formagao, contribuiu com seu atual grau
de exercicio da cidadania?

Em rela¢io ao primeiro questionamento, cujo objetivo era identificar o que chamamos
de situagdo inicial (antes da intervencdo do curso) quanto ao exercicio da cidadania, 9,82%
dos professores responderam que eram cidadaos rotalmente ativos; 35,09% responderam
bastante ativos; 43,86% responderam razoavelmente ativos; 10,88%, pouco ativo; e 0,35%
nao se considerava um cidadao ativo.

Em relagao ao segundo questionamento, que procurou identificar o que chamamos
de situagio atual (depois da intervencio do curso), 23,51% dos professores responderam
ser totalmente ativo; 60% responderam bastante ativo; 16,14% responderam razoavelmente
ativo e 0,35% responderam pouco ativo. Nenhum dos professores respondeu a opgao ndo
sou um cidaddo ativo.

Quando comparamos a situagdio inicial (S;) com a situacio atual (S,) referente ao
exercicio da cidadania pelos professores respondentes para identificarmos as possiveis
mudangas ocorridas nesse processo, temos:
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TABELA 8

Comparativo referente ao exercicio da cidadania

SITUA(;AO Nao era ativo | Pouco ativo Razoav.e et ‘ Bast.ante ‘ Totalfnente
ativo ativo ativo
Antes do curso (S,) 0,35% 10,88% 43,86% 35,09% 9,82%
Depois do curso (S,) - 0,35% 16,14% 60,00% 23,51%

Fonte: pesquisa de campo (2014)

Da anilise dos dados da Tabela 8, percebe-se que ocorreram mudangas significativas
no que se refere ao exercicio da cidadania, conforme respostas dadas pelos professores no
comparativo entre a situagdo inicial e a situacdo atual. Chama a atengao o crescimento
significativo dos que responderam rotalmente ativo, que passou de 9,82% (em S,) para
23,51% (em S,), e o crescimento dos que responderam bastante ativo, que passou de 35,09%
(em S,) para 60% (em S,). O aumento percebido nessas categorias foi proporcionado pela
redugio significativa dos que responderam razoavelmente ativo, que passou de 43,86%
(em S,) para 16,14% (em S,), e pela redu¢ao dos que responderam pouco ativo, que passou
de 10,88% (em S,) para 0,35% (em S,). O Griéfico 7 apresenta de forma comparativa a
situagdo inicial (S,) e a situagdo atual (S,).

GRAFICO 7

Comparativo do exercicio da cidadania
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De acordo com o Grifico 7, percebe-se que as mudancas entre a situagdo inicial (S,) e
a situagdo atual (S,) sao bastante significativas e com uma nitida tendéncia de aumento do
exercicio da cidadania pelos professores. Veja que a drea delimitada pela linha verde, que
representa a situagio atual (S,), estd bem mais concentrada entre totalmente ativo, bastante
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ativo (principalmente) e razoavelmente ativo, enquanto a drea que representa a situdgio
inicial (§,) estd concentrada entre bastante, razoavelmente (principalmente) e pouco ativo.

Diante das mudancas identificadas na situagio atual (S,) quanto ao exercicio da
cidadania pelos professores, interessa-nos saber, para efeito de avaliagio do Pnef, em que
medida o programa contribuiu com as mudangas identificadas anteriormente. Questionados
sobre esse aspecto, do total de respondentes, 11,93% declararam que o Pnef havia contribuido
totalmente; 64,56% declararam que o Pnef havia contribuido muito; 18,60%, razoavelmente;
4,21%, contribuin pouco; e 0,70% que o Pnef ndo havia contribuido em nada.

Embora o Pneftenha contribuido com as mudancas ou alteragoes para o atual exercicio
da cidadania pelos professores, essas mudangas nio foram atribuidas exclusivamente a
ele pela grande maioria dos docentes (87,37%), que alegaram, inclusive, que o aumento
identificado no exercicio da cidadania se havia dado também por meio do acesso a
educagao formal, das experiéncias e das ligoes adquiridas durante a vida, da convivéncia
em sociedade e da participagdo na comunidade.

5 CONCLUSAO E RECOMENDACOES

Esta monografia teve como objetivo geral identificar os resultados alcangados pelo
Programa Nacional de Educagao Fiscal (Pnef) no Estado da Bahia, durante os anos de
2006 22013, quanto a formagao de professores e sua participacio social na gestao publica.
Por sua natureza avaliativa e pelos procedimentos adotados para avalia¢io de resultados,
este trabalho caracterizou-se como uma pesquisa de abordagem qualitativa, quantitativa,
descritiva, documental e de levantamento.

Como vimos no decorrer deste trabalho, a educacio fiscal consolidou-se no rol de
politicas publicas brasileiras como resultado de um processo de adequagio do pais ao
novo modelo econdmico mundial neoliberal e o consequente movimento de reforma do
Estado brasileiro na década de 1990 imposto por organizacoes internacionais de crédito,
tendo em vista a grave crise econdmica que havia abalado toda a América Latina durante

as décadas de 1970 e 1980.

No caso do Brasil, o programa de reformas e ajustes acertado com o FMI visava,
no médio e no longo prazos, alterar o padrio de desenvolvimento do pais e modificar
sua forma de inser¢io na economia mundial, possibilitando, igualmente, a sobra de
recursos para honrar os compromissos assumidos. Todavia, muito além dessas medidas
e reformas, que tinham o propésito de garantir a sustentabilidade da divida externa, era
preciso também, por orientagdo das préprias organizagoes internacionais de crédito, criar
programas de educagio tributdria com o objetivo de conscientizar a sociedade brasileira
sobre a importincia do tributo e de seu pagamento espontineo e voluntdrio para o aumento
da capacidade de pagamentos do pais e para a viabiliza¢io de programas e politicas sociais

(BRASIL, 2009a, p. 26).
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O momento histérico vivido pelo Brasil anos atrds, com a queda do regime militar
e o intenso processo de redemocratiza¢ao politica, serviu como uma oportunidade para
que leis e politicas pablicas fossem criadas com a intengao de disseminar a ideia de que o
cumprimento das obrigacoes fiscais deveria ser encarado pela sociedade como um ato de
exercicio da cidadania, uma vez que, sem recursos, o pafs nao teria condigoes de garantir
a efetivacio de direitos, sobretudo os direitos sociais, dos quais dependia grande parte
da populacio.

Sendo o cidadao um contribuinte do Estado e cumprindo seu dever fiscal, ele teria
o direito de participar do planejamento, do acompanhamento e da fiscaliza¢io do uso
dos recursos arrecadados. Entretanto, como exercer esses direitos sem o conhecimento
minimo necessdrio sobre o funcionamento do Estado e da administragio publica ou
sobre o processo de arrecadagdo e gasto do dinheiro publico? Estava preparada, assim,
a justificativa que o governo precisava para a proposi¢io de uma politica publica que
pudesse sensibilizar o cidaddo brasileiro sobre a importincia do pagamento espontineo de
tributos, aliando a isso uma proposta educativa de formagao do cidadao para o exercicio
do controle social.

Apés um intenso processo de discussoes iniciadas em meados da década de 1990
e por meio da Portaria Interministerial n® 413/2002, dos Ministérios da Fazenda e da
Educagio, foi criado o Programa Nacional de Educacao Fiscal (Pnef) com o objetivo de
“promover e institucionalizar a educacio fiscal em todo o pais para o pleno exercicio da
cidadania”. De natureza essencialmente educativa, o Pnef recebeu a missao de promover
agdes que contribuissem com a formagao do cidadao brasileiro, instruindo-o sobre direitos
e deveres relacionados ao valor social do tributo e do controle social sobre as acoes do

Estado (BRASIL, 2009a, p. 28).

Desde sua criagio, o Pnef tem se apresentado como uma politica publica educacional
de incentivo ao exercicio da cidadania, capacitando professores, servidores publicos
e a sociedade em geral como disseminadores de educacio fiscal por meio de cursos de
capacita¢do financiados com recursos publicos da Unido e dos estados da Federagio,
que tém total autonomia para executar o programa de acordo com suas peculiaridades
econdmicas, sociais e culturais e disponibilidades orcamentérias, desde que as diretrizes
nacionais sejam observadas.

Como foi visto na pesquisa, desde o ano de 2004, quando tiveram inicio as primeiras
turmas do Curso de Disseminadores de Educac¢io Fiscal, mais de 70 mil pessoas foram
capacitadas. Entre as unidades da Federagio participantes, o Estado da Bahia tem
se destacado nesse processo, alcangando um quantitativo de mais de 1.700 pessoas
capacitadas entre 2004 e 2013. Desse quantitativo de participantes chamou a atengio
do pesquisador o expressivo nimero de professores (74,38%), distribuidos por diversas
escolas e instituicoes de ensino do estado, alcancando mais de 50 mil alunos durante todo

o periodo (BAHIA, 2010).

A EDUCAGAOQ FISCAL COMO INCENTIVO A PARTICIPACAO SOCIAL NA GESTAO PUBLICA: UMA ANALISE DOS RESULTADOS ALCANGCADOS
PELO PROGRAMA NACIONAL DE EDUCAGAO FISCAL (PNEF) NO ESTADO DA BAHIA - ALEXSSANDRO CAMPANHA ROCHA



464

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

Em virtude de dados como esses, que colocam o Estado da Bahia entre as principais
unidades da Federagio onde o Pnef tem desenvolvido suas atividades, a avaliagio do
programa no Estado da Bahia apresentou-se como um importante instrumento de
diagnéstico e de levantamento de informagoes para compreender algumas de suas
caracteristicas e dimensoes e subsidiar, assim, a tomada de decisao com vistas 2 melhoria
de seus processos. O caminho escolhido para essa atividade baseou-se na avaliagao dos
resultados do programa.

Considerando os objetivos do Pnef estabelecidos pela Portaria n® 413/2002, foi
feita uma avaliagdo da sensibiliza¢io dos professores quanto a fungio socioeconémica do
tributo, ao acesso a conhecimentos sobre administragio publica e a criagio de condicoes
para uma relagio harmoniosa entre Estado e professor na condigao de cidaddo. Antes
disso, porém, foi preciso identificar o alcance do programa no Estado da Bahia nos anos
de 2006 a 2013 em relagao s suas regides, municipios e escolas. E como a avaliagio dos
resultados estava ligada ao professor, o conhecimento do seu perfil constituiu algo de
importincia fundamental.

De acordo com os dados fornecidos pela coordenagio estadual do Pnef, constatou-se
que na Bahia, de todos os seus 417 municipios, apenas oitenta foram representados no curso
de formagao no periodo entre 2006 e 2013. Em relacio ao quantitativo de escolas, a pesquisa
revelou que 356 unidades escolares foram alcangadas pelo programa, sendo 107 delas da
rede pablica municipal, 249 da rede publica estadual e apenas uma escola da rede particular
de ensino. Quanto ao niimero de professores, a pesquisa revelou que, entre os anos de 2006
e 2013, haviam sido capacitados 1.147 docentes nos cursos de formagao do programa.

Tomando como base a amostra dos 309 docentes respondentes, a pesquisa mostrou que
71,84% dos participantes do curso de formagao foram do sexo feminino, e a idade da maioria
dos respondentes (42,61%) ficava entre 40 e 49 anos. No quesito cor da pele, a pesquisa
mostrou que 49,30% dos professores se consideravam de cor parda, seguida da cor preta,
com 29,58%; branca, com 20,77%j; e amarela, com 0,35%. Quanto ao nivel de instrucao,
a maior parte dos professores (77,82%) declarou possuir curso de pds-graduagio em nivel
de especializacdo, seguido de mestrado (12,32%), graduacio (7,39%), doutorado (2,11%)
e ensino médio (0,35%). Quanto a renda familiar, 58,80% dos docentes respondentes
declararam ter uma renda familiar entre quatro e dez saldrios minimos.

E importante ressaltar que a satisfagio desses professores capacitados com o curso
de formagao promovido pelo Pnef foi bastante significativa. A pesquisa revelou que a
expectativa de cada um deles antes do inicio do curso era a seguinte: para 10,03% era
elevada; para 61,17%, grande; para 18,12%, regular; para 7,77%, pequena; e para 2,91%,
nenhuma. Apés a realizacio do curso, quando questionados sobre o grau de satisfacio,
40,45% responderam elevada; 55,34% responderam grande; 3,88% responderam regular;
¢ 0,32% responderam pequena. Esses dados sugerem que a satisfagio com o curso superou,
e muito, as expectativas.
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No que se refere aos resultados do programa em relagao ao processo de sensibilizacao
do professor quanto a fungio socioeconémica do tributo, a pesquisa mostrou que o
programa cumpriu parcialmente esse objetivo, tendo em vista o fato de que nao existe no
material diddtico o tratamento quanto a fun¢io econdmica do tributo. Embora 67,31%
dos professores tenham afirmado que o Pnef os sensibilizou sobre a fun¢ao socioecondémica
do tributo, esse percentual nao revelou uma constatagao exata sobre o desempenho do
programa, uma vez que boa parte deles desconhecia o real significado da expressao “fungao
socioecondmica’.

Quanto as contribui¢oes do Pnef nesse processo de sensibilizacio do professor
quanto 2 fun¢io socioeconémica do tributo, a pesquisa mostrou que dos 309 professores
respondentes, 13,27% disseram que o Pnef contribuiu totalmente com as mudangas
em seu atual nivel de sensibilizagio; 66,99% disseram que contribuiu muito; 17,15%,
contribuiu razoavelmente; 1,94% que o Pnef contribuiu pouco; e 0,65% que o Pnef nio
havia contribuido em nada. A pesquisa mostrou também que as mudangas identificadas
nao foram atribuidas exclusivamente ao programa pela maioria dos docentes (86,08%).
O pesquisador entende que a temdtica sobre tributo integra o cotidiano da vida dos
professores, influenciando-os direta e indiretamente e por diversos meios e instrumentos.

No que se refere aos resultados do programa em relagao ao acesso a conhecimentos
sobre administragao publica, a pesquisa mostrou que, embora o programa tenha cumprido
o objetivo de levar conhecimentos sobre administragao publica (quando trata do seu
conceito, classificagdo e principios), este objetivo nio foi cumprido satisfatoriamente. O
conhecimento sobre administracao publica presente no material diddtico do programa,
com base na literatura da drea consultada, foi considerado bastante superficial pelo
pesquisador. Entretanto, ndo se podem negar as importantes contribuicdes dadas pelo
Pnef neste aspecto.

A pesquisa revelou que 11,44% dos professores disseram que o Pnef contribuiu
totalmente com seu atual grau de conhecimento sobre administracio publica; 64,71%
disseram que o Pnef contribuiu muito; 21,90%, razoavelmente; 1,63%, pouco; ¢ 0,33%
disseram que o programa nao contribuiu em nada. Apesar de o programa ter contribuido
com as mudancas identificadas, estas nao foram atribuidas exclusivamente ao Pnef por
88,24% dos docentes. Os professores alegaram que a melhora do conhecimento sobre
administracdo publica se deu também por outros fatores, como o interesse pessoal na
leitura de livros, realizagio de cursos ou pelo exercicio de atividade profissional na
administracio publica.

Quanto aos resultados do programa relacionados a criagio de condi¢oes para uma
relagdo harmoniosa entre Estado e cidadio, a pesquisa revelou que 33,99% dos professores
responderam que o Pnef havia criado condi¢oes para esta relagao harmoniosa. A pesquisa
revelou que 6,86% dos professores disseram que o Pnef contribuiu totalmente com sua
atual relagio com o Estado; 53,27% disseram que o Pnef contribuiu muito; 30,39%
responderam razoavelmente; 7,19% responderam pouco; e 2,29% disseram que o Pnef
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nao havia contribuido em nada. Percebeu-se que, embora o programa tenha contribuido
de alguma maneira com mudangas na percep¢io do professor sobre sua atual relagio com
Estado, essas mudancas nao foram atribuidas exclusivamente ao Pnef pela maioria dos

professores (90,85%).

Embora reconhecamos que as a¢oes apontadas pelo programa para a criacio desta
relacdo entre Estado e cidaddo (sensibilizagao sobre a importancia do tributo e incentivo
ao exercicio do controle social) sejam relevantes, vemos com ressalva a afirmativa de que
a harmonia na relagao entre Estado e cidaddo s6 tem como ocorrer quando cada uma das
partes cumpre seu “dever fiscal”. O pesquisador nio vé, neste caso, uma preocupagio com
o incentivo ao exercicio da critica ¢ do questionamento da estrutura de deveres fiscais. O
cidadio ¢ incentivado somente a cumprir seus deveres para que se tenha alguma harmonia
na relagio, o que vai de encontro ao discurso de que um processo educativo sé serd
realmente autdnomo e cidadao quando for capaz de preparar cidadaos criticos.

-

E interessante observar que, quanto ao exercicio da cidadania, 11,93% dos
professores declararam que o programa contribuiu totalmente no seu atual grau de
exercicio da cidadania; 64,56% declararam que o Pnef contribuiu muito; 18,60%,
razoavelmente; 4,21%, pouco; e 0,70% que o Pnef nao contribuiu em nada. Apesar de o
Pnef ter contribuido com as mudangas no atual exercicio da cidadania pelos professores,
essas mudangas nao foram atribuidas exclusivamente ao Pnef pela maioria deles (87,37%).
Professores alegaram que as mudangas identificadas no exercicio de sua cidadania se deram
também pelo acesso a educagao formal, pelas experiéncias e licoes adquiridas durante a
vida, pela convivéncia em sociedade, pela participagiao na comunidade e pelo voluntariado.

Chegamos ao fim deste trabalho com a certeza de que o Pnef pode sim ser considerado
uma politica pablica educacional de incentivo ao exercicio da cidadania e um instrumento
de incentivo a participagio social e ao aperfeicoamento da gestao publica. Entretanto,
alguns detalhes ainda precisam ser ajustados. E preciso, por exemplo: 1) uma atualizacio
do material diddtico do Curso de Disseminadores de Educagio Fiscal; 2) uma abordagem
mais especifica sobre a fun¢io econdmica do tributo, além da fungio social; 3) um
aprofundamento da abordagem sobre administragao puablica; 4) uma maior divulgagao do
Curso de Disseminadores de Educagio Fiscal no Estado da Bahia; 5) uma maior inser¢io
do programa nas regioes menos alcangadas no estado, a exemplo das regides do Vale do
Sao Francisco, Nordeste e Extremo-Oeste; 6) realizagio de mais atividades de aproximagao
com os alunos e os professores da rede publica e, principalmente, particular; 7) criagao
e ampliagio de ndcleos de educagio fiscal no Estado da Bahia; 8) promogao de uma
formagio continuada em educagio fiscal.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

REFERENCIAS

AGUILAR, Maria José; ANDER-EGG, Ezequiel. Avaliagao de servigos e programas
sociais. Tradugio: Jaime A. Clasen e Licia Mathilde E. Orth. Petrépolis: Vozes, 1994.

BAHIA. Secretaria da Fazenda e Secretaria da Educac¢ao do Estado da Bahia. Programa de
Educagao Tributdria do Estado da Bahia — PET/BA. Cole¢ao Educagio Fiscal. Médulo 2. A
educagao fiscal. Salvador: Gefe, 2005.

BAHIA. Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Programa de Educagao Tributéiria do
Estado da Bahia. Salvador, 2010. Disponivel em: <http://intranet.sefaz.ba.gov.br/scripts/
noticias/noticias.asp? LCOD_NOTICIA=4219>. Acesso em: 05/02/2011.

BAHIA. Governo do Estado da Bahia. Decreto n2 14.178, de 11 de outubro de 2012.
Altera para Programa de Educacio Fiscal do Estado da Bahia — PEF BAHIA a denominacio
do Programa de Educagio Tributdria do Estado da Bahia — PET BAHIA, instituido pelo
Decreto n° 7.505, de 18 de janeiro de 1999. Disponivel em: <http://www.sefaz.ba.gov.br/
contribuinte/tributacao/decreto_2012_14178.pdf>. Acesso em: 10/03/2013.

BARBETA, Pedro Alberto. Estatistica aplicada as ciéncias sociais. 6. ed. rev. Florianépolis:
Editora da UFSC, 2006.

BAUER, Adriana. Avaliagio de impacto no Brasil: é possivel mensurar impactos de programas
de formagao docente? Revista Estudos em Avaliagao Educacional, Sio Paulo, Fundagio
Carlos Chagas, v. 21, n. 46, 2010.

BOAVENTURA, Edivaldo. M. Metodologia da pesquisa: monografia, dissertacio e tese.
Sa0 Paulo: Atlas, 2004.

BORGES, Erivan Ferreira. Educagao fiscal e eficiéncia piiblica: um estudo das suas relagoes
a partir da gestdo de recursos pela administragio municipal. Tese (Doutorado) — Programa
Multi-Institucional e Inter-Regional de Pés-Graduagio em Ciéncias Contdbeis. UnB/UFPB/
UFRN. Natal, 2012. Disponivel em: <http://repositorio.unb.br/bitstream/10482/11144/1/
Tese%20%20Educa%C3%A7%C3%A30%20Fiscal%20-%20Erivan%20Ferreira%20
Borges.pdf>. Acesso em: 27/10/2014.

BRASIL. Ministério da Fazenda, Ministério da Educacio. Portaria Interministerial n2 413, de
31 de dezembro de 2002. Define competéncias dos drgaos responséveis pela implementacio
do Programa Nacional de Educagao Fiscal (Pnef). Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.
gov.br/educacao_fiscal/pnef/legislacao/portarias>. Acesso em: 20/01/2012.

. Ministério da Fazenda. Escola de Administragao Fazenddria. Programa Nacional de
Educacio Fiscal (Pnef). Caderno 1. Educagao fiscal no contexto social. 4. ed. rev. e atual.
Brasilia: Esaf, 2009a.

. Ministério da Fazenda. Escola de Administracio Fazenddria. Programa Nacional

de Educacio Fiscal (Pnef). Caderno 2. A relagao Estado e sociedade. 4. ed. rev. e atual.
Brasilia: Esaf, 2009b.

A EDUCAGAOQ FISCAL COMO INCENTIVO A PARTICIPACAO SOCIAL NA GESTAO PUBLICA: UMA ANALISE DOS RESULTADOS ALCANGCADOS
PELO PROGRAMA NACIONAL DE EDUCAGAO FISCAL (PNEF) NO ESTADO DA BAHIA - ALEXSSANDRO CAMPANHA ROCHA



468

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

. Ministério da Fazenda. Escola de Administra¢io Fazenddria. Programa Nacional de
Educagio Fiscal (Pnef). Caderno 3. Fung¢ao social dos tributos. 4. ed. rev. e atual. Brasilia:
Esaf, 2009c.

. Ministério da Fazenda. Escola de Administragao Fazenddria. Programa Nacional de
Educagao Fiscal (Pnef). Caderno 4. Gestao democritica dos recursos publicos. 4. ed. rev.
e atual. Brasilia: Esaf, 2009d.

. Normas de auditoria do Tribunal de Contas da Unido. Boletim do Tribunal
de Contas da Uniao Especial, v. 1, n° 12. Brasilia: TCU, 2011. Disponivel em: <http://
portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/comunidades/fiscalizacao-_controle/normas_
auditoria>. Acesso em: 12/10/2013.

. Planalto. Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia. Presidéncia

da Republica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_-03/constituicao/
ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em: 20/01/2012.

CAMPANHA, Alexssandro. Planejamento governamental e controle social: discussoes
acerca da participagio popular no processo de elaboragio orgamentiria e prestacio de
contas. Cadernos de Ciéncias Sociais Aplicadas, ano. 7, n. 7, jan./jun. 2009, Vitéria da
Congquista, Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia,. Edigoes Uesb.

CAMPANHA, Alexssandro; TENORIO, Robinson Moreira. Expectativas de melhoria a
partir da avaliagdo de politicas publicas: o Projeto Educagio Fiscal nas escolas do governo do
Estado da Bahia. In: TENORIO, Robinson Moreira; FERREIRA, Rosilda Arruda; LOPES,

Uacai de Magalhaes (Org.) Avaliagao e resiliéncia: diagnosticar, negociar e melhorar.
Salvador: EDUFBA, 2012.

CANIVEZ, Patrice. Educar o cidadao?. Traducio: Estela dos Santos Abreu, Cldudio
Santoro. Campinas: Papirus, 1991.

CAPELLA, Juan Ramén. O fruto proibido: uma aproximacio histdrico-tedrica ao estudo
do direito e do Estado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002.

CERQUIER-MANZINI, Maria Lourdes. O que é cidadania. 4. ed. Sao Paulo: Brasiliense, 2010.

CHAVES, Renato Santos. Controles na administra¢ao publica. 2. ed. Brasilia: TCU,
Instituto Serzedello Corréa, 2012. Disponivel em: <http://minhateca.com.br/DSSUZUKI/
Documentos/cursos+ TCU/Aula_3-Controle+Interno,35992655.pdf>. Acesso em:
20/10/2014.

COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliagao de projetos sociais. Petrépolis: Vozes, 1993.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009.

ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA (ESAF). Ministério da Fazenda.
Programa Nacional de Educagao Fiscal. 2010. Disponivel em: http://www.esaf.fazenda.
gov.br. Acesso em: 20/01/2014.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO



IX Prémio SOF de Monografias — Coletanea de Monografias Premiadas

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Miniaurélio Século XXI Escolar: o minidicionario
da lingua portuguesa. 4. ed. rev. e amp. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2001.

FERREIRA, Douglas Roberto. Cidadania fiscal eticamente responsével e o controle na
aplicagao do tributo arrecadado. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Universidade de
Marilia. Marilia, 2008. Disponivel em: <http://livrosO1.livrosgratis.-com.br/cp064845.
pdf>. Acesso em: 20/06/2012.

GIACOMONI, James. Or¢amento publico. 16. ed. amp., rev. e atual. Sao Paulo: Atlas, 2012.
GONCALVES, Reinaldo; POMAR, Valter. O Brasil endividado: como nossa divida

externa aumentou mais de 100 bilhées de délares nos anos 90. 3. reimp. Sao Paulo: Editora
Fundacio Perseu Abramo, 2002.

HOUAISS, Anténio; VILLAR, Mauro de Sales. Minidiciondrio Houaiss da Lingua
Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Disponivel em:
<www.ibge.gov.br>. Acesso em: 15/03/2014.

LIMA, Albertina Silva Santos de. Uma contribui¢io ao marketing social e a educagao
fiscal no Brasil: andlise por meio de casos multiplos. Tese (Doutorado). Departamento
de Direccién de Empresas y Sociologia da Universidad de Extremadura, 2008. Disponivel
em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite-/Biblioteca/monografias/tese_albertina_
portugues.pdf>. Acesso em: 20/06/2013.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004.

MOURA, Ana Carolina de Oliveira Salgueiro. Sensibilizagao: diferentes olhares na busca
dos significados. Dissertacao (Mestrado em Educacio Ambiental) — Fundagao Universidade
Federal do Rio Grande. 2004. Disponivel em: <http://www.nema-rs.org.br/files/publicacoes/
sensibilizacao.pdf>. Acesso em: 10/10/2014.

REIS, Sélon Borges dos. Educagiao politica: educar para a liberdade, educar para a
responsabilidade. Recife: UPE, 1990.

SAYAD, Joio. Observagoes sobre o Plano Real. Revista Estudos Econdmicos da Faculdade
de Economia, Administraciao e Contabilidade da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,

v. 25, 1995.

SILVA, Imaculada Maria Vidal da. Programa de Educagao Fiscal e Escola: caminhos
e descaminhos na constru¢io da cidadania. Dissertacio (Mestrado profissional em
Planejamento de Politicas Pablicas) — Universidade Estadual do Ceard. Fortaleza, 2007.
Disponivel em: <http://www.dominiopublico.gov.br/-pesquisa/DetalheObraForm.
do?select_action=&co_obra=155148>. Acesso em: 13/01/2012.

A EDUCAGAOQ FISCAL COMO INCENTIVO A PARTICIPACAO SOCIAL NA GESTAO PUBLICA: UMA ANALISE DOS RESULTADOS ALCANGCADOS
PELO PROGRAMA NACIONAL DE EDUCAGAO FISCAL (PNEF) NO ESTADO DA BAHIA - ALEXSSANDRO CAMPANHA ROCHA



470

Secretaria de Orcamento Federal - SOF

SILVA, José Francisco. A educagao para a cidadania fiscal: agoes do Programa Nacional
de Educagio Fiscal (Pnef) no ensino fundamental e médio. Monografia — Programa de
Pés-Graduagio do Centro de Formagiao, Treinamento e Aperfeicoamento da Cimara
dos Deputados/Cefor. Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/
bitstream/handle/bdcamara/5866/educacao_cidadania_silva.pdf’sequence=3>. Acesso em:
15/01/2012.

TIPKE, Klaus. Moral tributdria do Estado e dos contribuintes. Porto Alegre: Sérgio
Fabris Editora, 2012.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO






SBN 978-85-7202-079-

I
9178

94‘

y
857210207 |

PATROCINIO REALIZAGAO IDEALIZAGAO

MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO,

DESENVOLVIMENTO E GESTAO
BANCODOBRASIL ccol de Admiisragio Fazendicia Orgamento Federal




	Apresentação
	Sumário geral
	TEMA 1 – Qualidade do Gasto Público
	1º lugar – Rodrigo Octávio Orair e Fernando de Faria Siqueira
	Resumo
	Sumário
	Lista de gráficos
	Lista de tabelas
	Lista de quadros
	1 INTRODUÇÃO
	2 TRAJETÓRIA DA TAXA DE INVESTIMENTOS PÚBLICOS
	3 MULTIPLICADORES DOS INVESTIMENTOS PÚBLICOS: UM ESFORÇO DE ESTIMAÇÃO POR STVAR
	3.1 Aspectos metodológicos
	3.2 Resultados

	4 HIPÓTESES EXPLICATIVAS PARA A QUEDA RECENTE DA TAXA DE INVESTIMENTOS
	4.1 Condicionantes Institucionais
	4.2 Condicionantes externos e financeiros
	4.3 Reorientação da estratégia governamental
	4.4 Retorno dos constrangimentos orçamentários

	5 �REGIME FISCAL, ORIENTAÇÃO DA POLÍTICA ECONÔMICA E INVESTIMENTOS PÚBLICOS
	6 CONSIDERAÇÕES FINAIS
	REFERÊNCIAS
	APÊNDICE

	2º lugar – Rogério Nagamine Costanzi e Graziela Ansiliero
	Resumo
	Sumário
	Lista de gráficos
	Lista de tabelas
	Lista de quadros
	1 INTRODUÇÃO
	2  DESCRIÇÃO DO MODELO SIMPLIFICADO DE PROJEÇÃO
	3 ANÁLISE DAS PROJEÇÕES
	4 DESCRIÇÃO SINTÉTICA DAS TENDÊNCIAS DE REFORMAS PREVIDENCIÁRIAS NO MUNDO E RECOMENDAÇÕES DE AJUSTES NO BRASIL
	4.1 Descrição sintética das tendências de reformas no mundo
	4.2 Recomendações de temas para debate sobre ajuste no Brasil
	4.2.1 Aposentadoria por tempo de contribuição sem idade mínima
	4.2.2 Diferenças de regras entre homens e mulheres
	4.2.3 Pensão por morte
	4.2.4 Diferenças de regras entre e intrarregimes 


	5 CONCLUSÕES E CONSIDERAÇÕES FINAIS
	REFERÊNCIAS
	APÊNDICE

	3º lugar – Bruno Mascarenhas da Silveira Ventim
	Resumo
	Sumário
	Lista de figuras
	Lista de gráficos
	Lista de quadros
	Lista de tabelas
	1 INTRODUÇÃO
	2 PRINCÍPIOS ESTABELECIDOS NOS DISPOSITIVOS LEGAIS: A FORMULAÇÃO DA POLÍTICA PÚBLICA
	2.1 A cultura na Constituição Federal de 1988
	2.2 A Lei n. 8.313/1991 e o Decreto de Regulamentação 
n. 5.761/2006
	2.2.1 O Fundo Nacional da Cultura (FNC)
	2.2.2 Os Fundos de Investimento Cultural e Artístico (Ficart)
	2.2.3 Os incentivos a projetos culturais


	3 OPERACIONALIZAÇÃO DA LEI ROUANET: A EXECUÇÃO DA POLÍTICA PÚBLICA DE 2012 A 2015
	3.1 O papel secundário do Fundo Nacional da Cultura
	3.1.1 A imaterialidade do Fundo
	3.1.2 A realização de gastos incoerentes com os objetivos do Fundo

	3.2 A inexistência dos Fundos de Investimento Cultural e Artístico
	3.3 O protagonismo dos incentivos a projetos culturais
	3.3.1 A materialidade dos incentivos fiscais
	3.3.2 Os comparativos entre a renúncia fiscal e o aporte privado e entre os incentivos de pessoas jurídicas e de pessoas físicas
	3.3.3 A distribuição regional na aplicação dos recursos captados


	4 DISCREPÂNCIAS ENTRE OS PRINCÍPIOS LEGAIS E A OPERACIONALIZAÇÃO DA LEI ROUANET: A AVALIAÇÃO DA POLÍTICA PÚBLICA
	4.1 �O baixo volume e a concentração de recursos aplicados pelo Fundo Nacional da Cultura
	4.2 As discrepâncias dos incentivos a projetos culturais
	4.2.1 A concentração dos recursos aplicados
	4.2.2 O financiamento de projetos com alto potencial lucrativo
	4.2.3 O viés publicitário na tomada de decisão


	5 CONSIDERAÇÕES FINAIS
	REFERÊNCIAS
	ANEXO

	Menção Honrosa – Oliveira Alves Pereira Filho
	Resumo
	Sumário
	Lista de gráficos
	Lista de tabelas
	1 INTRODUÇÃO
	2 ASPECTOS OPERACIONAIS DO FCDF
	2.1 O Entorno de Brasília e a segurança pública da capital

	3 METODOLOGIA
	3.1 Diferenças-em-diferenças (DID)
	3.2 Controle sintético (CS)

	4  BASE DE DADOS
	5 RESULTADOS
	5.1  Diferenças-em-diferenças (DID)
	5.2 Controle sintético (CS)
	5.3 Testes de placebo e falsificações
	5.4 Considerações qualitativas

	6 CONCLUSÕES
	REFERÊNCIAS
	APÊNDICES


	TEMA 2 – Aperfeiçoamento do Orçamento Público
	1º lugar – Elaine Cristina de Piza
	Resumo
	Sumário
	Lista de gráficos
	Lista de tabelas
	1 INTRODUÇÃO
	2 OS DESVIOS DE EXECUÇÃO ORÇAMENTÁRIOS DE 2002 A 2015
	2.1 Construção da base de dados em tempo real
	2.2 Os desvios de execução orçamentários 
	2.3 Avaliação das previsões

	3 CONDICIONANTES DO PLANEJAMENTO E A EXECUÇÃO ORÇAMENTÁRIA NO PERÍODO DE 2002 A 2015
	3.1 Choques externos e eleição: o conturbado ano de 2002
	3.2 Determinantes dos desvios de execução orçamentários no governo Lula: 2003 a 2010 
	3.2.1 O período de 2004 a 2010

	3.3 O período de 2011 a 2015 – o governo Dilma e a elevação dos desvios de execução

	4 CONCLUSÕES
	REFERÊNCIAS 

	2º lugar – Diogo Pereira da Silva
	Resumo
	Sumário
	Lista de figuras
	Lista de tabelas
	1 INTRODUÇÃO
	1.1 Objetivos do estudo
	1.2 Delimitação do estudo
	1.3 Relevância do estudo
	1.4 Organização do estudo

	2 REFERENCIAL TEÓRICO
	2.1 Democracia e tomada de decisão: consentimento e participação 
	2.2  Design institucional e administração pública
	2.3  Frameworks de participação na tomada de decisão

	3 METODOLOGIA
	3.1 Questões de pesquisa
	3.2 Método de pesquisa
	3.3 Coleta dos dados
	3.4 Análise dos dados

	4 DESCRIÇÃO DOS CASOS
	4.1 Imposto de renda e incentivos fiscais
	4.2 Incentivos fiscais através do IRPF no Brasil
	4.2.1 Regulação e evolução do IRPF
	4.2.2 Evolução da capilaridade das instituições beneficiadas e da participação orçamentária dos projetos incentivados

	4.3 Incentivos fiscais através do IRPF nos EUA
	4.3.1 Regulação e evolução do IRPF
	4.3.2 Evolução sobre a capilaridade das instituições beneficiadas 
	4.3.3 Evolução da participação orçamentária das instituições incentivadas


	5  DISCUSSÃO DOS CASOS
	6 CONSIDERAÇÕES FINAIS
	6.1 Implicações gerenciais
	6.2 Trabalhos futuros

	REFERÊNCIAS
	REFERÊNCIAS LEGAIS

	3º lugar – Karlo Eric Galvão Dantas
	Resumo
	Sumário
	Lista de figuras
	Lista de tabelas
	1 INTRODUÇÃO
	2 A TRIPARTIÇÃO DOS PODERES E A EVOLUÇÃO DO ORÇAMENTO PÚBLICO NO BRASIL
	3 AUTONOMIA ORÇAMENTÁRIA E FINANCEIRA DOS PODERES À LUZ DA CONSTITUIÇÃO FEDERAL DE 1988
	4 A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO
	4.1 Iniciativa para os projetos de leis orçamentárias
	4.2 Escolha dos cargos-chave
	4.3 Contingenciamento
	4.4 Análise das despesas dos Poderes
	4.5 Créditos adicionais
	4.6 Definição dos limites orçamentários
	4.7 Execução provisória do orçamento
	4.8 Emendas parlamentares como instrumento de barganha
	4.9 Recursos para atendimento das emendas parlamentares
	4.10 Vetos
	4.11 Orçamento das empresas estatais

	5 CONCLUSÃO
	REFERÊNCIAS

	Menção Honrosa – Alexssandro Campanha Rocha
	Resumo
	Sumário
	Lista de figuras
	Lista de gráficos
	Lista de tabelas
	Lista de quadros
	1 INTRODUÇÃO
	1.1 Problema de pesquisa
	1.2 Objetivos geral e específicos

	2 A EDUCAÇÃO FISCAL COMO INCENTIVO À PARTICIPAÇÃO SOCIAL
	2.1 Experiências em educação fiscal
	2.1.1 A educação fiscal no mundo
	2.1.2 A educação fiscal no Brasil e seus antecedentes históricos

	2.2 O Programa Nacional de Educação Fiscal (Pnef)

	3 METODOLOGIA
	3.1 Da avaliação de resultados
	3.2 Procedimentos adotados na avaliação de resultados

	4 AVALIAÇÃO DOS RESULTADOS DO PNEF NO ESTADO DA BAHIA
	4.1 Perfil dos professores respondentes
	4.2 Sensibilização sobre a função socioeconômica do tributo
	4.3 Disseminação de conhecimentos sobre administração pública
	4.4 Criação de condições para uma relação harmoniosa entre Estado e cidadão 
	4.5 O exercício da cidadania pelo professor capacitado pelo Pnef

	5 CONCLUSÃO E RECOMENDAÇÕES
	REFERÊNCIAS





