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RESUMO

A introducdo do teto de gastos, em 2016, foi um grande avanco do
arcabouco das regras fiscais brasileira. Entretanto, a adocao da nova regra
fiscal provocou mudanca no comportamento dos agentes politicos na
alocacd@o dos recursos de desestatizacao, como outorgas de concessdes,
deixando de lado os objetivos arrecadatoérios, que possibilitaria a
utilizacao desses recursos por toda a sociedade, e nao apenas pelos
usuarios dos servicos. Em um sistema politico de presidencialismo de
coalizao caracterizado pela sua rigidez orcamentaria, o0 novo modelo de
regime fiscal evidenciou a desigualdade de alocacd@o entre as politicas
publicas. H4 menos transparéncia no uso dos recursos arrecadados com as
outorgas das concessdes publicas, no ambito do governo federal. Outorgas
de concessdes podem ser entendidas como um instrumento de justica
social uma vez que, ao ofertar um patriménio publico para o setor privado
explorar comercialmente, algum tipo de compensacao deve existir para
que todos os cidadaos contribuintes possam se beneficiar da alienacao do
ativo, e nao apenas os usuarios dos servicos. As perguntas principais sao:
Houve alteracd@o nos incentivos de uso dos excedentes econémicos das
desestatizacdes apds o estabelecimento do teto? Como os parlamentares
do congresso nacional acompanharam o assunto? Para responder as
perguntas, o estudo se beneficia de uma abordagem metodolégica mista,
no qual temos a juncao dos métodos qualitativos e quantitativos em uma
Unica pesquisa. A abordagem tedrica desse trabalho é multidisciplinar e
esta inserida no chamado “campo de publicas”, incorporando textos e
conceitos da ciéncia politica, da economia, da administracao e do direito,
mas reconhecendo as vantagens e as limitacdes desse tipo de abordagem.
Na revisao de literatura ndao se encontrou nenhum trabalho com esse
enfoque, o que indica o ineditismo da abordagem e potencial contribuicao

a literatura académica. Acreditamos que o presente estudo traz subsidios



importantes, tanto para o debate publico, quanto para a academia. O
estudo concluiu que houve mudancas na alocacdo de recursos dos
excedentes econdmicos de processos de desestatizacdao, ao mesmo tempo
que esse debate foi acompanhado de forma secundaria pelo Legislativo.
Os efeitos dessa politica tiveram um maior impacto naquelas politicas
publicas que precisam de uma maior presenca do Estado, uma vez que nao
possuem atratividade ou viabilidade técnica de serem executadas pelo
parceiro privado. Ao final sugere-se uma séria de mudancas institucionais
em que se coloque um papel relevante ao investimento publico, seja na
forma de parcerias com privado, seja por meio da acéo governamental em
setores nao lucrativos. Também sao indicados possiveis investigacdes

derivadas do presente trabalho.
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1 INTRODUCAO

As receitas de outorga de bens publicos federais sao, por definicdo constitucional,
receitas da Uniao, recolhidas a conta Unica do Tesouro Nacional. A cobranca de
outorga pelo poder concedente se faz necessaria nos contratos de concessao para
evitar afericao de ganhos extraordinarios pelo parceiro privado, ao permitir ao setor
publico e, a toda a sociedade, capturar o beneficio econémico excedente gerado pelo
empreendimento.

Outorgas de concessdes podem ser entendidas como um instrumento de
justica social, uma vez que, ao ofertar um patriménio publico para o setor privado
explorar comercialmente equivale-se a dispor de um ativo de toda a sociedade, e
algum tipo de compensacao deve existir para que todos os cidadaos contribuintes, e
nao apenas os usuarios dos servicos, possam se beneficiar da desafetacao do ativo.

No periodo entre 2015 e 2020, foram arrecadados R$ 177 bilhdes pela Uniao
(em valores nominais) nos mais diversos setores, especialmente petréleo, aeroportos
e energia elétrica. Entretanto, com a instituicdo da regra fiscal conhecida como “teto
de gastos”, pode-se observar mudanca no comportamento dos agentes politicos no
sentido que as outorgas de concessdes nao fossem mais um item arrecadatoério a ser
utilizado para outros setores da sociedade, passando a ter seus excedentes
direcionados ao setor responsavel pela desestatizacao.

A introducao do teto de gastos, em 2016, foi grande avanco do arcabouco das
regras fiscais brasileira. O “teto” tornou-se a principal regra fiscal do pais,
conseguindo ancorar as expectativas de sustentabilidade fiscal da Uniao e
contribuindo para melhorar expressivamente os niveis de riscos e os indices de
confianca na economia brasileira (TINOCO, 2020). Em um sistema politico de
presidencialismo de coalizdo caracterizado pela sua rigidez orcamentaria (ALSTON
et al, 2005), a desigualdade de alocacdo entre as politicas setoriais ficou mais
evidente. A racionalidade por tras desse comportamento ancora-se no fato de que o

valor arrecadado com as outorgas apresentaria como principal destino o abatimento



da divida publica, devido as novas regras implementadas com a politica do teto de
gastos.

A escassez de recursos e a ineficiéncia na prestacao de servicos publicos
geram incentivos para aumento da participacao do setor privado nos investimentos
em infraestruturas publicas, de forma que ao longo dos Gltimos anos, notadamente
ap6s 2016, a adocdao de contratos e financiamentos de desestatizacdes (PPPs,
concessdes e privatizagdes) para construcdo de infraestrutura aumentou
expressivamente.

Naturalmente, as instituicdes setoriais procuram direcionar a maioria das
receitas advindas de outorgas de concessdes para minimizar gargalos do proprio
setor. Nao obstante, a alocacao do excedente publico dentro dos préprios setores que
geram a outorga é negativo para o Pais, por nao considerar a produtividade marginal
do investimento publico, sendo ineficiente do ponto de vista alocativa ao nao
direcionar parte dos recursos a sociedade como um todo. No limite, setores que nao
possuem ativos passiveis de concessao onerosa (e.g.: habitagcdo, mobilidade urbana,
salide e educacao) tenderiam a ter investimento abaixo do necessario em detrimento
aos demais.

O conflito distributivo dos recursos publicos é amplamente estudado na
literatura, uma vez que o processo orcamentario é entendido como parte do jogo
politico institucional e envolve necessariamente relacdes de poder. Alston et al.
(2005) trazem uma interessante categorizacao de politicas publicas perseguidas por
um governo democratico: 1) politicas macroeconémicas, como as politicas fiscal e
monetaria, com impacto direto na estabilizacdo e no crescimento econémico; 2)
politicas para troca de apoio na aprovacao de sua agenda de reformas; 3) politicas
consolidadas que ndo podem ser alteradas facilmente e sdo, portanto, menos
suscetiveis a choques econémicos e politicos; e 4) politicas residuais, que tratam de
questdes priorizadas apenas depois que os objetivos das politicas das primeiras trés
categorias sao garantidos. No ultimo caso estao politicas relacionadas a questdes

como seguranca, meio ambiente, pobreza, reforma agraria, etc. Supde-se que o Poder
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Executivo tem forte preferéncia por estabilidade fiscal e Congresso por gastos sociais
e transferéncias regionalizadas.

Agentes politicos possuem incentivos para criar meios de financiamento de
politicas publicas que fogem da concepcao inicial do teto de gastos. Mendes, M
(2021) elenca entre as principais “burlas” mecanismos como o aporte em estatais e a
criacao de despesas publicas fora do orcamento, a serem realizadas por empresas
privadas no ambito de editais de concessao ou privatizacao.

A pratica de alocar recursos publicos em “orcamentos” que nao passam pelo
processo Legislativo ordinario é relativamente comum no arcabouco institucional
brasileiro. Vieira (2018) consolida algumas informacdes sobre a existéncia desses
“orcamentos paralelos” na esfera federal, como despesas do setor elétrico, Sistema
Sociais Auténomos (SSA) e conselhos profissionais. Todo recurso publico que passa
pelo processo orcamentario na elaboracdao do Orcamento Geral da Unidao (OGU),
requer um processo negocial entre o Executivo e o Legislativo. Entretanto, ha uma
percepcao que parte dos recursos publicos oriundos da concessao de bens e servigos
publicos estao sendo definidos pelos ministérios setoriais, agéncia reguladoras,
tribunais de contas e, nao obstante, lobbies privados, em especial dos setores de
infraestrutura.

Como exemplo, tem-se o processo em andamento da licitacdo do espectro do
“5G”. O valor estimado de compromissos no contrato de concessao* é de quase de R$
50 bilhdes, entretanto, pouco desse valor sera efetivamente investido na rede da
tecnologia 5G. Parcela consideravel desse valor & para outras acdes no setor de
telecomunicacgdes, incluindo uma rede privativa de comunicacao do governo federal
e a conectividade do Programa Amazonia Integrada e Sustentavel. Mesmo tendo a
possibilidade de valores a ser recolhido pela Uniao, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) recomendou que qualquer excedente fosse preferencialmente destinado para
universalizar internet nas escolas publicas e ndao o recolhimento para as contas

publicas. Tal decisao foi comemorada pela agéncia reguladora e pelo setor de

' Embora o termo correto usado no setor seja outorga de direito de uso de radiofrequéncias, com
algumas caracteristicas especificas, conceitualmente é similar a uma concessao e utilizaremos o termo
geral para fins de simplificacao
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telecomunicacao que sempre defenderam o carater “nao-arrecadatério” do certame
(JULIAO, 2021).

Neste contexto, o presente estudo parte do pressuposto que houve mudancas
no fluxo dos recursos advindos das receitas oriundas de processos de desestatizacao.
O objetivo dessa pesquisa é investigar os incentivos e 0s mecanismos do processo
alocativo dos recursos que ingressam sobre essa modalidade. Especificamente
responder as perguntas: Houve alteracdo nos incentivos de uso dos excedentes
econdémicos das desestatizacdes apds o estabelecimento do teto, em 2016? Como os
parlamentares do congresso nacional acompanharam o assunto?

A revisao de literatura ndo encontrou nenhum trabalho com esse enfoque, o
que pode indicar o ineditismo da abordagem e potencial contribuicao a literatura

académica.

As hipoteses de pesquisa sao:

H1: O arranjo na distribuicao dos excedentes de recursos dos novos processos
de desestatizacdes, ap6s a legislacao do teto de gastos, teve o escopo de priorizar
politicas publicas setoriais, em detrimento das demais, criando “orcamentos
paralelos” de recursos a serem alocados pelo Governo Federal.

H2: Os arranjos na distribuicdo dos excedentes de recursos das novas
concessoes/privatizacdes foram acompanhados pelo congresso federal de forma

secundaria.

Este trabalho inclui, além da introducdo, outras 6 secdes. Na secao 2,
discute-se a metodologia empregada. Na secao 3 o tema do processo orcamentario
como parte do jogo politico é abordado, com breves consideracbes sobre as
caracteristicas do desenho institucional do sistema politico brasileiro. Destaca-se os
mecanismos de pesos e contrapesos do presidencialismo de coalizao, a consolidacao
das categorias de politicas publicas descritas em Alston et al. (2005) e a loégica por

tras das emendas parlamentares. Na secao 4, esboca-se a fundamentacao teérica das
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regras fiscais, a origem e funcionamento do teto de gastos e suas consequéncias para
a rigidez orcamentaria, emendas parlamentares e investimento publico. A secao 5
contextualiza a natureza das receitas de outorga de concessdes, as vantagens e
desvantagens do modelo de concessdes e PPPs e os conceitos e exemplos de
“orcamentos paralelos” e mudancas recentes de legislacdao. Na secdo 6, sao
apresentadas a analise e discussao das hipoteses elencadas, com foco na atuacao do
Executivo, Legislativo e do TCU no processo de leilao do “5G”. Sugere-se medidas de
aperfeicoamento na legislacdo brasileira correlata. Por fim, a conclusao retoma
principais argumentos do trabalho, apresenta limitacdes do estudo e aponta

possibilidades de agenda para pesquisa futura.
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2 METODOLOGIA

Para atingir os objetivos, o estudo se beneficia de uma abordagem metodolégica
mista, no qual temos a juncao dos métodos qualitativos e quantitativos em uma Unica
pesquisa (CRESWELL; CLARK, 2015). Como citado pelos autores, a vantagem do uso de
métodos mistos & a possibilidade de extrair as vantagens de cada uma das
abordagens qualitativa e quantitativa e, ao mesmo tempo, neutralizar suas fraquezas.
Enquanto pesquisas quantitativas permitem generalizacbes mais amplas com o uso
de técnicas estatisticas, o enfoque qualitativo possibilita o entendimento do contexto,
captando a densidade dos fenémenos sociais. Considerando a complexidade e o
ineditismo do tema, o uso de métodos mistos torna-se bastante apropriado para o
entendimento dos incentivos e mecanismos que regulam 0s recursos que ingressam
sobre a modalidade outorga de concessao ap6s a implementacao do teto de gastos.

A abordagem qualitativa se utiliza da analise documental, por meio da busca
de documentos oficiais que subsidiem os argumentos. A analise documental sera a de
discurso que busca o conhecimento de uma realidade por detras do texto, por meio
de um estudo critico do seu conteudo (GILL, 2010).

Para analisarmos o comportamento dos parlamentares brasileiros acerca da
alocacao dos recursos excedentes do processo de desestatizacao, realizamos
também uma analise qualitativa das midias sociais dos congressistas. Como discutido
por Favaro, Gill e Harvey (2017), os dados da midia oferecem uma fonte importante
de informacdes para os pesquisadores, em especial, as midias sociais. Nossas vidas
sao influenciadas pela midia e, atualmente, cada vez mais nos comunicamos por
meio de sites e tecnologias da midia. Neste sentido, nosso trabalho traz uma analise
do engajamento dos parlamentares acerca da tematica do uso dos recursos de
outorga no Twitter.

Ja a abordagem quantitativa se utiliza da técnica de analise de dados
secundarios que se refere a coleta de informacdes de fontes do governo, agéncias
particulares, universidades etc. A analise de dados secundarios refere-se, por

definicdo, ao uso de dados criados por terceiros (LEVIN; FOX, 2009). Neste caso,
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coletaremos informacdes de instituicdbes como Tesouro Nacional, Agéncias
Reguladoras, Ministérios do Executivo Federal, dentre outras, tanto para anadlise
secundaria, quanto para a documental. Ao final teremos uma pesquisa descritiva e
explicativa acerca do processo de alocacao dos recursos de outorgas de concessdes
publicas.

Analises sobre orcamento publico e processo Legislativo sao comumente
analisados sob a égide teorica do institucionalismo. Entretanto, como afirma Mueller
(2018), o contexto e os detalhes importam, tornando os mecanismos muitas vezes
mais complexos do que o que sugere a literatura institucional, haja vista que ha uma
forte propensao para generalizacdes e encontrar padrdes nos dados. Portanto, a
abordagem teérica desse trabalho sera multidisciplinar e esta inserida no chamado
“campo de publicas™, incorporando textos e conceitos da ciéncia politica, da
economia, da administracao e do direito (PIRES et al., 2014). Esse enquadramento fica
mais claro quando se observa a pluralidade e diversidade das referéncias
bibliograficas. Nao obstante, reconhecemos as vantagens e as limitacdes desse tipo
de abordagem, em especial a dificuldade de concatenar epistemologias diferentes e
muito vezes conflitantes (TEIXEIRA, 2004)

Para a analise e debate das hipbteses elencadas na introducao, pretende-se:

(i) Investigar as estatisticas fiscais oficiais para observar o contexto de
rigidez do orcamento, da trajetéria do investimento publico e das receitas de outorga.

(i) Detalhar a legislacdo pertinente apoés a implementacao do teto de

gastos.

2 “Campo de Publicas € uma expressao utilizada por professores, pesquisadores, estudantes,
egressos-profissionais e dirigentes de cursos de Administracdo Publica, Gestao de Politicas Publicas,
Gestao Publica, Gestao Social e Politicas Publicas, de universidades brasileiras, para designar,
essencialmente, um campo multidisciplinar de ensino, pesquisa e fazeres tecno politicos, no ambito
das Ciéncias Sociais Aplicadas e das Ciéncias Humanas, que se volta para assuntos, temas, problemas e
questdes de interesse publico, de bem-estar coletivo e de politicas publicas inclusivas, em uma
renovada perspectiva republicana ao encarar as acdes governamentais, dos movimentos da sociedade
civil organizada e das interagdes entre governo e sociedade, na busca do desenvolvimento
socioecondmico sustentavel, em contexto de aprofundamento da democracia” (PIRES, et al., 2014)
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(iii) Detalhar quais foram as destinacdes de recursos publicos dos ultimos
leildes, em especial o “5G” que teve sua analise concluida no Tribunal de Contas da
Uniao em setembro de 2021.

(iv) Avaliar o grau de apoio de parlamentares aos projetos, por meio de
analise das manifestacdes em midias sociais, especificamente das contas oficiais do

Twitter.
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3 0 PROCESSO ORCAMENTARIO COMO PARTE DO JOGO POLITICO

3.1 - Caracteristicas do Presidencialismo de Coalizao e o processo orcamentario

Para compreender o processo orcamentario como parte do jogo politico institucional,
para o qual orcamento publico envolve necessariamente relacbes de poder, é
necessario tecer algumas consideracdes sobre as caracteristicas do desenho
institucional do sistema politico brasileiro. Como destacado por Abranches (2018), as
principais caracteristicas do nosso modelo p6s-Constituicdo de 1988 sao: um sistema
eleitoral proporcional, multipartidarismo e presidencialismo. O autor considerava a
combinacao do nosso sistema como algo Unico no mundo, no qual o Executivo
organiza sua base em grandes coalizdes, denominado dai o sistema politico brasileiro
como um presidencialismo de coalizdo. Esse sistema impera no Brasil desde a
Constituicao de 1988 tendo, ainda, nosso regramento constitucional apresentado um
sistema de freios e contrapesos, no qual um poder controla a atuacdo do outro
(SANTOS; GASPARINI, 2020). Os atos de elaboracao, aprovacao, execucao e controle
de um orcamento dao origem a tipos especificos de transacdes politicas
intertemporais entre os varios atores que definem o cenario no qual o jogo da politica
ocorre (ALSTON et al., 2005).

De acordo com Amorim Neto (2018), a formacao de coalizacdes nas relacdes
Executivo-Legislativo € um dos assuntos mais estudados no campo da ciéncia politica
brasileira, embora haja muito a ser explorado. Segundo o autor, o alto nivel de
fragmentacao legislativa na altima década dificultou muito a formacado e
manutencao de coalizdes e, a0 mesmo tempo, gerou incentivos mais fortes para os
presidentes agirem unilateralmente. Presidentes fortes em sistemas multipartidarios
exigem freios e contrapesos eficazes como uma pré-condicao fundamental para a
boa governanca. Na auséncia de controles, presidentes fortes degeneram em
clientelismo e o poder Executivo tende a ser autoritario (MELO; PEREIRA, 2013).
Abranches (2018, p. 156), ao analisar retrospectivamente o sistema politica brasileiro

identifica algumas disfuncionalidade em nosso sistema politico, a saber: “perda da
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qualidade das politicas publicas; inércia e confusao deciséria em areas criticas como
educacao e saude publica; perda de representatividade dos partidos e do sistema
politico como um todo; incentivos ao clientelismo embutido em nossa estrutura
orcamentaria”.

Segundo Mueller (2018, p.1), qualquer sistema politico é necessariamente
caracterizado por um amplo conjunto de direitos, regras, estruturas e processos, a
exemplo de: separacdo de poderes; poder de decreto; direitos exclusivos para
introduzir alguns tipos de legislacao; poder de veto; solicitacdes de urgéncia; regras
eleitorais; legislacao partidaria; eleicdes e limites de mandato, entre outros.

Existe uma linha de pensamento que argumenta que, no Brasil, um presidente
em minoria nao tem condicdes de governanca e nem de governabilidade, pois
depende do Congresso em todos os aspectos de decisdo (ABRANCHES, 2018). Ja em
outra linha, argumenta-se que o Pais possui uma mistura complexa de instituicdes
eleitorais que permite diversos interesses dentro de seu sistema multipartidario, que
tende a centralizar o poder e incentivam a governabilidade em nivel nacional
(ALSTON et al., 2005; MELO; PEREIRA, 2013; PEREIRA; BERTHOLINI, 2018). Esse
ambiente capaz de combinar essas caracteristicas institucionais antagbnicas é
fundamental para a consolidacdo da democracia e atualmente tornou a democracia
autoaplicavel pelos seus pesos e contrapesos institucionais (MELO; PEREIRA, 2013).

Cheibub (2007) argumenta que o Poder Executivo monopoliza a iniciativa
legislativa nas areas mais cruciais da formulacao de politicas. Isso ocorre pois os
presidentes tém influéncia direta sobre a agenda legislativa, utilizando seu poder de
governar por decreto (medidas provisérias), colocando em pauta o que considera
mais relevante e urgente. Ademais, o Executivo pode influenciar o ritmo da
tramitacao ao solicitar urgéncia para a consideracao de projetos de lei. O presidente
também tem o direito exclusivo de propor legislacdo que diga respeito ao orcamento
e reorganizacao administracdo publica. O autor afirma ainda que o dominio
presidencial sobre o processo orcamentario pode ser caracterizado em termos de trés
aspectos: o poder de propor leis orcamentarias, a autoridade para emendar a

proposta orcamentaria e a “posicao padrao” - ou seja, a situacao que prevaleceria se
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nenhuma lei orcamentaria fosse aprovada. Combinadas, essas trés variaveis definem
uma configuragao institucional que favorece ou nao o presidente no processo
orcamentario. E no caso brasileiro, esse dominio é completo.

A delegacao de poderes ao Executivo na area de finangas publicas é
necessaria para garantir a sustentabilidade fiscal. Mas o exercicio de tais
prerrogativas requer instituicdes de auditoria fortes, transparéncia orcamentaria
efetiva e supervisao legislativa (ALSTON et al., 2005). O Congresso nao tem incentivos
reais para dedicar recursos ao controle ex post do processo orcamentario, uma vez
que os legisladores nao internalizam os custos de suas decisdes e, como resultado,
tém incentivos a politicas de curto prazo (MELO; PEREIRA, 2013).

E consensual que o formato das regras orcamentarias restringe e molda a
relagdo do Congresso com o Executivo. Amorim Neto (2018) argumenta que uma
distribuicdo criteriosa dos cargos em o6rgaos publicos e recursos é vital para a
construcao da maioria legislativa no Brasil, aderente ao conceito de patronagem, e
que quanto mais o presidente segue a regra da proporcionalidade nas nomeacdes
para o gabinete, mais sélida é sua maioria legislativa e quanto mais sélida a maioria
legislativa do presidente, menos unilateral é o estilo de formulacao de politicas.

Na literatura esse movimento também é definido em um outro termo, um
tanto quanto pejorativo, de pork barrel spending. Segundo Almeida (2021), essa
expressao teria surgido no contexto académico norte-americano para designar
politicas distributivas cujos beneficios (e beneficiarios) do gasto concentram-se em
uma localidade ou reduto eleitoral especifico, enquanto os custos delas derivados sao
dispersos, via tributacdo, para uma base geografica mais ampla. Essa expressao
carrega uma analogia de parlamentares a escravos que realizam uma corrida a um
barril de carne porco, onde cada um deles se esforcava para conseguir o maximo de
carne possivel para si (ALMEIDA, 2021, p. 5).

Historicamente, a auséncia de sincronizacao entre a arrecadacao e a despesa
tem permitido ao Executivo atuar estrategicamente ao condicionar a execucao das
emendas a disponibilidade de recursos. Com este desenho institucional, nao é

surpreendente observar legisladores que apoiam de forma consistente as iniciativas
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do Executivo, conscientes do efeito que isso tem na probabilidade de verem as suas
demandas individuais atendidas pelo presidente (CAREY, 2008). Por outro lado, os
legisladores que nao seguem frequentemente as preferéncias do Executivo no
Congresso tém menos chances de promover politicas locais aos seus constituintes
(ALSTON et al., 2005). Abranches (2018) afirma que mecanismo de coalizdo nao é
necessariamente um “toma l& d& c&” e nem pressuposto de corrupcdo. E uma
condicdo que implica compartilhar cargos ministeriais, mas por razdes de politicas
publicas, para fazer coisas ou deixar de fazé-las. As emendas seriam as engrenagens
de um sistema de trocas de apoio que garantiria, na arena legislativa, o apoio da base
do governo ao Executivo, e na arena eleitoral, os recursos que 0s congressistas
carreariam para suas bases eleitorais. A execucao de emendas individuais seria a
moeda de troca entre eleitores, legisladores e governo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005).

Apesar da caracteristica patrimonialista e clientelista das emendas
parlamentares, sendo frequentemente associado a deficiéncia alocativa (ALMEIDA,
2021), parte das pesquisas recentes apontam que a alocacao de recursos advindos de
emendas individuais promove desenvolvimento e inclusao social, em especial sao
bem-sucedidas em destinar recursos aos municipios mais necessitados (PEREIRA;
BERTHOLINI, 2018). No prisma do federalismo fiscal, sdo consideradas um mecanismo
eficiente na promocado do bem-estar social (ALMEIDA, 2021). Ademais, o custo real
desses mecanismos de patronagem é muito pequeno, devido a magnitude real dessas

transferéncias ser pequeno (ALSTON et al., 2005).

3.2 - Categorias de politicas publicas e “Carimbo” Orcamentario

Neste contexto, cabe analisar a maneira como atores governamentais e
nao-governamentais podem influenciar na alocacao de recursos publicos. Alston et.
al (2005, p 13-16) apresentam uma caracterizacao de politicas publicas com quatro
categorias para melhor compreensao dos interesses dos diferentes atores politicos
durante o tramite Legislativo para a aprovacao do orcamento, conforme descritas a

seguir:
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1° categoria - Politicas macroecon6émicas, como as politicas fiscal e monetaria, cujos
objetivos buscam politicas estaveis e adaptaveis a choques. Sao aquelas com impacto
direto na estabilizacao e no crescimento econémico.

2° categoria - Politicas de apoio a outros atores politicos em troca de apoio na
aprovacao de sua agenda de reformas, ou seja, as chamadas transferéncias
geograficamente concentradas ou ‘pork barrel’

3" categoria - Politicas consolidadas que ndao podem ser alteradas facilmente e sao,
portanto, rigidas e menos suscetiveis a choques econdmicos e politicos. Sdo os
chamados recursos “carimbados”. No Brasil, politicas como educacao e saude sao
tipicamente programadas. Sao politicas que geram externalidades positivas
importantes no longo prazo, objeto de se chegou a consenso para isolar esses gastos.
4° categoria - Politicas residuais, que incluem questdes que recebem prioridade
apenas depois que os objetivos das politicas da primeira categoria sao garantidos.
Sao politicas relacionadas a questdes como seguranca, meio ambiente, pobreza,
reforma agraria etc. Essas politicas tendem a ser volateis, oscilando de acordo com

choques politicos, como a chegada de um novo presidente ao cargo.

O Executivo possui uma forte preferéncia por politicas que gerem
estabilidade fiscal, uma vez que o Presidente é visto pelo eleitorado como sendo
responsavel por resultados relacionados a questdes basicas como uma economia
forte, crescimento econémico e estabilizacao. Por outro lado, os parlamentares estao
mais interessados por politicas e acdes que apresentem gastos sociais e visibilidade
para suas bases eleitorais (ALMEIDA, 2021). Em sintese, ambos estdo preocupados
com a reeleicdo, apesar de perseguirem objetivos distintos.

Para facilitar o entendimento, opta-se por uma representacao grafica dos
principais atores envolvidos no processo, expandindo a relacdo entre as categorias de
politicas publicas definidas por Alston et al. (2005). Primeiramente dividiu-se os

principais ministérios do Executivo Federal em Orgaos Centrais de Planejamento
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(Fazenda, Planejamento® Casa Civil, Secretarias de Governo e Articulacao), Orgaos
setoriais com politicas com potencial de concessdes com outorga (Transportes,
Energia, Mineracao, Petroleo, Saneamento, Telecomunicacdes), Orgaos setoriais com
politicas sem possibilidade de concessdes ou apenas de concessao sem potencial de
outorga (Meio ambiente, Assisténcia Social, Habitacdo, Cultura e Esporte, Educacao,
Mobilidade Urbana, Saude).

Figura 1 - Categorias Politicas por Atores Interessados no Processo de Elaboracao do

Orcamento
Orgéos Centrais de Planejamento Orgaos setorias ICIOI'I'I concessoes Orgaos setorias com concessoes
com potencial outorga sem potencial outorga
Fazenda Casa Civil Transportes Mineracdo Meio ambiente Cultura
Ulacs Energia Petrdleo Assisténcia Social Educagdo
Planejamento  Articulacao/ o Habitacdo Mobilidade
Governo Telecomunicagtes Saneamento
Salde Urbana
Aeroportos Portos
Esporte
Primeira Segunda Quarta Terceira Quarta
Categoria Categoria Categoria Categoria Categoria

Fonte: elaboracao prépria

Todo recurso publico que passa pelo processo Legislativo orcamentario
resulta em um processo negocial entre o Executivo e o Legislativo. E nesse contexto
de disputa de interesses que este trabalho se insere. Entende-se que os 6rgaos
centrais sdao as verdadeiras expressdes da funcdo estabilizadora do Estado?,
porquanto sdo os mais interessados em garantir a estabilidade econdémica (primeira
categoria) e em garantir recursos para governabilidade em um presidencialismo de
coalizacdo (segunda categoria). Todos os demais atores politicos, inclusive o

Legislativo, tém como objetivo garantir o maximo de recursos para suas politicas

® Apesar da fusdo recente de algumas pastas, optamos por separar no intuito de observar as
caracteristicas historicas dos orgaos de planejamento federal, conforme apontado por (TRAUMANN,
2018)

* Conforme a tradicional classificacdo de Giambiagi, Alem e Pinto (2017), nos Estados modernos, a
politica fiscal do governo tem trés funcdes: distributiva, estabilizadora e alocativa. Por vezes também
pode ter funcao reguladora.
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preferenciais, transformando-as em politicas com recursos “carimbado”, insulados,
rigidos e com fluxo continuo, no sentido de diminuir as incertezas. A possibilidade de
dar poder aos 6rgaos com potencial arrecadatério para definicao das distribuicdes de
recursos de forma ndo coordenada pode ser um empecilho para as fungdes alocativas
e distributivas da politica fiscal.

Além da propria alocacao de recursos, o conflito entre a necessidade de
flexibilidade orcamentaria (para érgaos centrais) e a busca por isolar orcamento da
acao do Executivo é amplamente debatido na literatura. Santos e Gasparini (2020, p
343) afirmam que doutrina dominante que critica o orcamento coercitivo alega que a
“flexibilidade é inerente ao processo de execucdo orcamentaria e imprescindivel a
governabilidade”. Em especial, a execucao seletiva de emendas parlamentares é uma
das armas mais eficazes do presidente, que pode premiar legisladores que se
comportam de acordo com as preferéncias do Executivo no Congresso com recursos
orcamentarios, que aumentam suas chances de sobrevivéncia politica (MELO;
PEREIRA, 2013). O Congresso tem constantemente tentado mudar essa dinamica,
tornando as emendas como gastos rigidos e impositivos, em especial apo6s a
implementacao do teto de gastos, assunto que sera abordado em mais profundidade
na proxima secao deste estudo.

Alston et al. (2005) sustentam que, embora todos os paises tenham algum
caso de rigidez orcamentaria, o caso brasileiro é particularmente grave. A rigidez é
um meio pelo qual as transacdes politicas intertemporais sao acordadas, e na
incapacidade de um sistema politico de gerar transacdes intertemporais criveis, 0s
atores desconsideram fortemente o futuro e prevalecem resultados sociais
ineficientes, gerando mais rigidez com o custo de perda de flexibilidade e reducao de
eficiéncia, de representatividade e de sustentabilidade fiscal. A implicacdo direta é
que boa parte das politicas residuais (quarta categoria) serao caracterizadas por alta
volatilidade, sempre dependente das condicdes econémicas e politicas tornando seu
financiamento e continuidade imprevisiveis. Esses temas serao abordados com mais

detalhes nas proximas secdes.
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4 AS REGRAS FISCAIS E O TETO DE GASTOS

4.1 Origem do teto de gastos

Conforme mencionado, democracias com presidencialismo de coalizacdo possuem
tendéncia de ter orcamentos deficitarios. Alston et al. (2005) indicam que a literatura
aponta que, em legislaturas multipartidarias, a medida que aumenta o namero
efetivo de partidos, as coalizbes se tornam instaveis e, devido a norma do
universalismo, o tamanho do orcamento aumenta. Melo e Pereira (2013), ao comentar

sobre a participacao do Legislativo no processo orcamentario ressaltam que:

“Parece que os Legislativos sao incapazes de controlar o processo
orgcamentario e, ao mesmo tempo, produzir um orcamento prudente. Haveria
um trade-off irreconcilidvel entre um controle Legislativo do processo
orcamentario e uma decisdo fiscal prudente. A alternativa seria amarrar as
maos dos legisladores por meio de decisdes orgamentarias de cima para
baixo, o que envolveria decisdes politicas sobre o nivel total de despesas
seguidas por decisdes especificas sobre como alocar esses recursos” (MELO;
PEREIRA, 2013, p. 124, traducao propria)

Dessa forma, é muito comum que democracias instituam regras fiscais, como
instrumentos por meio de dispositivos legais que tém por objetivo limitar o
desequilibrio entre receitas e despesas do setor publico. Portanto, essas regras
tentam mediar o dilema entre as metas intertemporais: os beneficios das politicas
expansionistas de curto prazo devem ser comparados aos beneficios da estabilidade
e previsibilidade fiscais de longo prazo. Os paises com boas condicdes fiscais
permitem taxas de juros, carga tributaria e inflacdo baixas, que contribuem para a
prosperidade econémica. Trata-se, portanto, de reduzir a autonomia dos politicos
para tentar resolver o dilema entre os desejos imediatos, visto que podem ter
consequéncias negativas no futuro. Deve-se buscar uma regra fiscal clara e simples,
que possa facilmente ser monitorada pela midia e pelo mercado, permitindo que as
entidades econémicas punam rapidamente os governos que a desviam (MENDES, M,
2021).
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Consolidando informacdes de Afonso e Ribeiro (2020), Mendes, M (2021, p. 4) e Tinoco

(2020), podemos afirmar que os tipos mais comuns de regras fiscais sao:

. Regra de Ouro: Impede endividamento para financiar despesa corrente. Tem
ligacao direta com a sustentabilidade da divida e é uma regra simples e transparente,
que facilita a comunicacao e o monitoramento. O Brasil contém esse tipo de regra,
que pode ser pouco operacional no curto prazo.

. Limite maximo para a divida publica: muito utilizado em paises da Uniao
Europeia e nos EUA. No Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000),
conjugada com resolucdes do Senado, limita o estoque maximo de divida apenas dos
estados e municipios a uma proporcao fixa das suas respectivas receitas.

. Meta de resultado primario: A regra visa estabelecer resultados fiscais
consistentes com a estabilizacao da divida dentro de um prazo pré-determinado. A
ideia é gerar um superavit, para que seja possivel pagar parte da divida que a vencer
para reduzir seu estoque e evitar a faléncia financeira. Regra mais recomendada pelo
FMI nas ultimas décadas para paises em recuperacao.

. Limites para despesa de pessoal: uma das medidas para controlar o tamanho
do governo. A LRF impde esse limite para os trés niveis de governo, estabelecendo um
percentual maximo da receita que pode ser despendido com a folha de pagamento.

. Regra do orcamento equilibrado: Proibe a aprovacao e execucao de
orcamento com déficit. Muito comum em governos estaduais nos EUA, também
aparece na constituicdao de varios paises europeus

. Revisdo estratégica e periédica da estrutura de gastos (Spending reviews) -
pratica crescente em democracias ocidentais, consiste em processo institucionalizado
de reavaliacao das despesas publicas, projetos e programas governamentais sao
reavaliados periodicamente para, necessariamente, mudar os niveis de financiamento
das politicas publicas a partir de analise do custo e beneficio.

. Limite para a despesa primaria: estabelecimento de um limite nominal ou em
proporcdo do PIB para a despesa total de um determinado ente publico. E o caso do

teto de gastos no Brasil.
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A introducao do teto de gastos, pela emenda constitucional n® 95 em 2016, foi
um grande avanco em relacdo a tematica das regras fiscais. Desde entao, o teto de
gasto tornou-se a principal regra fiscal do pais, conseguindo ancorar as expectativas
de sustentabilidade fiscal da Unido, contribuindo para melhorar expressivamente os
niveis de riscos e os indices de confianca na economia brasileira (TINOCO, 2020).

Para justificar a implementacao do novo regime fiscal sao associadas
comumente duas afirmagdes: (i) divida publica teve um aumento substancial na
ultima década, destoando de paises com as mesmas caracteristicas do Brasil e (ii) As
regras fiscais ndo estavam mais atingindo o seu objetivo de controle
macroecondmico e de relacdes intertemporais.

Sem contar mais com o financiamento inflacionario e sofrendo restricdes ao
aumento da carga tributaria, a trajetoria crescente da despesa apés 2013 foi
financiada pelo endividamento. Em comparacao com os demais paises emergentes, o
Brasil passou a ter uma divida muito elevada. De fato, em pouco mais de dois anos,
entre dezembro de 2013 e maio de 2016, a divida bruta saltou 16 pontos percentuais
do PIB, sem que o pais tenha passado por uma guerra, pandemia ou qualquer outro
evento negativo extremo (MENDES, M, 2021). No periodo de uma década, ocorreram
sucessivos déficits fiscais e a divida bruta passou de cerca de 50% do PIB para um
patamar préximo a mais de 80% do PIB (TINOCO, 2020).

Havia, portanto, uma percepcdo de que as regras fiscais entdo
existentes (regra de ouro, LRF, metas de superavit primario, etc.) haviam perdido
eficacia ou padeciam de problemas em seus desenhos. Em especial, havia a
constatacdo de que a maioria das regras vigentes possuiam caracteristicas
pro-ciclicas, uma vez que o padrao do uso da receita como indexador. Segundo
Mendes (2021):

“o padrao pro ciclico induz politicas publicas ineficientes no longo prazo e
acentuam a volatilidade da economia e se tornam mais dificeis descumprir.
Em recessdes, quando elas se tornam mais duras, sempre havera pressdes
para rompé-las em nome do atendimento das urgéncias sociais (..) Isso é
agravado pelo fato da rigidez para demitir pessoal e reduzir salarios no setor
publico, o que torna a despesa rigida e intensifica a crise fiscal durante o
periodo de dificuldades econémicas (MENDES, M, 2021, p. 8,9)"
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Ja o teto de gastos, uma vez fixado em termos reais e nao vinculado ao PIB,
nao é sensivel ao ciclo econémico, permitindo maiores economias fiscais quando a
receita esta crescendo, além de ndo demanda cortes fiscais durante a recessao.

Podemos resumir seu mecanismo de aplicacdo com as seguintes regras
(TINOCO, 2020, p.325-326):

= Aplica-se apenas as despesas primarias (nao financeiras), com vigéncia de 20 anos
a partir de 2017 (permite revisdao depois de 10 anos)

= Limite (@anos seguintes) = Limite (ano anterior) x (1 + IPCA (12meses até junho))

= Existéncia de varios subtetos, por poder ou 6rgao autbnomo

= Pisos de salde e educacao: calculado em 2017 as aplicagdes minimas nos termos
da Constituicao (% receita) e nos anos seguintes, ao valor de aplicacdo minima do
ano anterior corrigido pelo IPCA (acompanhando a regra geral do teto)

= Valvulas de escape para lidar com situacdes inesperadas e tragédias naturais
(como foi no caso de despesas com a Pandemia de COVID-19)

= Gastos com Transferéncias Constitucionais a Estados e Municipios (incluindo
Educacado - FUNDEB) e recursos para Justica Eleitoral, nao sao afeitas.

= Despesas de capitalizacdo de estatais nao dependentes (que tém receita suficiente

para bancar as operacoes).

Pode-se notar que, em sua concepcao, seria uma regra fiscal clara e simples,
facilmente monitorada pela midia e pelo mercado. A regra iria também explicitar o
conflito entre as diferentes intencdes de gastos, obrigando Executivo e Legislativo a
fazer escolhas entre politica publicas. Segundo Mendes, M (2021, p.18), esse é um
debate que sempre foi evitado uma vez que se superestimava a receita para cumprir
o resultado primario “no papel” e “postergava-se a escolha publica para o0 momento
da execucao, quando uma das politicas teria que ser contingenciada para dar espaco

a outra”. Entretanto, na pratica, o mecanismo do teto de gastos ja foi, ao longo destes
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cinco anos, modificado periodicamente para poder se ajustar as demandas dos
poderes Executivo e Legislativo.

A primeira modificacao relevante foi a EC 102/2019, que excluiu do teto de
gastos o dinheiro que a Uniao repassa a estados, DF e municipios pela exploracao de
petroleo. Essa primeira excecao ao teto foi justamente para provimento discricionario
para receitas de outorga de um patriménio publico, sendo da magnitude de cerca de
R$ 70 bilhdes, sendo 30% distribuidos para os demais entes federativos (AGENCIA
SENADO, 2019).

Em seguida, a EC n° 108/2020, que tornou permanente o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdao dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB), ampliando de 10% para 23% a participacao da
Uniao no financiamento da educacéao basica.

Por altimo, EC n° 109/2021, chamada de “PEC Emergencial” e que, dentre
outros dispositivos fiscais, delimitou que apenas R$ 44 bilhdes destinados ao auxilio
emergencial (Covid-19) poderiam ficar de fora do teto de gastos em 2021. Além disso,
criou gatilhos adicionais para reducao de despesas sempre que a Unido tiver 95% na
relacao entre despesas obrigatérias e despesas totais (primarias).

A opcao por constitucionalizacao das regras fiscais foi um debate intenso na
época. Argumentava-se que as tais regras nao precisariam estar na carta magna e
que a flexibilizacdo necessaria para o processo politico orcamentario seria um
entrave para boa governanca. De fato, o detalhamento da execucao financeira na
Constituicao esta tao acentuado, que na EC 102/2019, pela primeira vez foi
expressamente citada uma lei ordinaria no texto constitucional®. Pinto (2021, p.1)
alerta que se tem tratado a Constituicao Federal como Lei de Diretrizes
orcamentarias e que “desde a EC 86/2015, que tratou das emendas parlamentares
individuais impositivas, foram adicionadas outras 11 emendas referidas
especificamente ao ciclo orcamentario brasileiro”.

De fato, o teto de gastos se tornou a principal ancora de expectativas

macroecondmicas observadas pelos agentes econémicos e de mercado, e tem se

5 Art, 107, § 6°, Inciso V, cita nominalmente a Lei n° 12.276, de 30 de junho de 2010 (BRASIL, 1988)
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mostrado como instrumento valido para reducao do tamanho do estado, ao levar a
queda das despesas reais ao longo dos Ultimos 2 anos (IFI, 2021). Para Santos e
Gasparini (2020) o novo regime fiscal, em certa medida, impactou o jogo politico no
que tange aos elementos de troca disponiveis aos Poderes Executivo e Legislativo.
Nessa préxima secao destacaremos algumas consequéncias deste novo regramento:
(i) um aumento na rigidez orcamentaria e na blindagem de algumas despesas de
segunda categoria, em especial as emendas parlamentares; (ii) redugdo nos niveis de

investimento publico e (iii) os incentivos para “burlas” e contabilidades criativas.

4.2 - Rigidez orcamentaria, emendas parlamentares e investimento publico

Para o efetivo cumprimento da nova regra fiscal ao longo dos anos, um dos
pressupostos era a imperatividade de reformas no processo de geracao de despesas
obrigatérias. Entretanto, das chamadas reformas estruturais, apenas a reforma da
previdéncia foi implementada, e ainda assim com resultados fiscais aquém do
necessario para a sustentabilidade de longo prazo (NERY, 2020). A rigidez
orcamentaria € uma caracteristica histérica do sistema politico orcamentario
brasileiro (ALSTON et al., 2005), e com a adoc¢do da nova regra fiscal os setores da
economia tornaram mais explicito o conflito distributivo. Esse conflito entre as

despesas obrigatérias e as discricionarias fica mais evidente na figura abaixo.
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Figura 2 - Evolucao das Despesas Primarias: Obrigatérias x Discricionarias
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Fonte: Apresentacao PLOA 2022 (SOF, 2021)

Percebe-se que, em menos de uma década, o montante de orcamento
dicionario da Unido caiu de cerca de 25% para apenas 6% em 2022. A EC 109/2021
criou uma regra para flexibilizar os instrumentos de ajustes fiscal, mas segundo
Tavares, Greggianin e Volpe (2021), “o gatilho da Unido de 95% na relacdo entre
despesas obrigatérias e despesas totais (primarias) encontra-se elevado, o que
deixara margem estreita (quase insustentavel) para as despesas discricionarias (inclui
investimento), especialmente considerando a dinamica das despesas
previdenciarias”(TAVARES; GREGGIANIN; VOLPE, 2021, p. 9).

Entendendo os investimentos publicos como tipicas politicas residuais
(quarta categoria), cabe observar que essa categoria de gasto no Brasil ndo tem sido
suficiente nem para repor o estoque de capital publico desde 2015 (PIRES, 2020). O
conceito de ‘“investimento liquido” é quando os investimentos publicos sao
descontados para compensar a depreciacao do estoque daqueles que ja foram
realizados no passado. O fato dessa estatistica ser negativa significa que os recursos
desembolsados em obras nao sao suficientes para repor os degastes surgidos em

estradas, deterioracao de hospitais e outros problemas. Conforme grafico abaixo, o
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movimento foi acentuado depois da implementacao do teto de gastos, tendo sido

com maior magnitude para Unido e para os Estados.

Figura 3 - Investimento Liquido por ente federado em % do PIB
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Fonte: Tesouro Nacional - Estatisticas Fiscais do Governo Geral, 4° Trimestre.

Elaboracao prépria

Existe debate intenso sobre se o investimento publico é um fator necessario e
suficiente para garantir o desenvolvimento econémico sustentavel. Esse debate vai
além do escopo deste trabalho. Apenas em termos de exemplificacdo, Mendes, M
(2021) alerta que a literatura econdmica moderna defende que investimento em
capital humano (educacao) é mais relevante para o crescimento que investimento em
capital (infraestrutura) e que o Brasil tem sérias restricdes normativas que impedem
fazer investimentos publicos de qualidade. Entretanto, o investimento em
infraestrutura é vital e seus beneficios podem ser exponenciais, cabendo ao governo
investir em infraestrutura e assumir alguns riscos, sob o risco desses beneficios nunca
se concretizarem (IRWIN; MAZRAANI; SAXENA, 2018). Ha evidéncias em que o
multiplicador dos investimentos publicos é exponencial nos paises em

desenvolvimento (IZQUIERDO et al., 2019). Ressalta-se que investimento ndo esta
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restrito a infraestrutura fisica. Estudo do FMI mostra que investimento publico em
ciéncia basica, considerado essencial para inovacao e aumento da produtividade de
longo prazo, se paga por si mesmo (IMF, 2021) e que essa relacdo é ainda mais
evidente ap6s a pandemia de COVID-19.

O teto de gastos corrige as acOes das regras anteriores, em especial as
caracteristicas pro ciclicas. Uma das grandes criticas ao modelo, entretanto, é que a
regra impede a pratica de uma politica fiscal anticiclica, que expandiria os gastos em
periodos de recessao, reduzindo a capacidade do Estado conduzir a funcao
estabilizadora, no sentido de atenuar os ciclos econdmicos, em especial politicas de
promocao do emprego e de desenvolvimento econdmico. Existem ainda vertentes
teodricas, como a MMT (Modern Monetary Theory), em que se advoga que governos
que emitem divida em moeda e propria ndo precisariam ter nenhum tipo de restricao
fiscal, em especial se o investimento publico tiver multiplicador fiscal positivo
(CHERNAVSKY, 2021).

Um fato inconteste & a preferéncia por intervencdes regionalizadas dos
politicos, conforme definicdo anteriormente de “pork-barrel” (ALMEIDA, 2021).
Investimentos sao mais utilizados como moeda de troca porque normalmente estao
geograficamente concentrados e os legisladores podem reivindicar o crédito politico
deles (ALSTON et al., 2005).

O investimento publico possui uma grande volatilidade na execucao
orcamentaria. Ap6s a implementacdao do novo regime fiscal, ha uma tendéncia de
reducao do investimento, em especial, o orcamento dedicado as intervencdes
urbanas, como saneamento, habitacdo e mobilidade urbana (INESC, 2021). Dito isso,
nao é surpresa que os agentes politicos e econdmicos busquem outras formas de
financiar os investimentos em infraestruturas que julgam necessarios, em especial nas
suas bases eleitorais.

De acordo com Pereira, Power e Raile (2011), a discricionariedade do
Executivo para escolher as emendas orcamentarias que serao realmente executadas
e desembolsadas sdao essenciais em um sistema politico como o brasileiro, no qual os

compromissos ideolégicos tendem a ser fracos e a distribuicao de recursos para bases
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regionais é uma ferramenta altamente eficaz para a reeleicao dos congressistas. Nao
é surpresa, portanto, que o Poder Legislativo tenha pressionado para que as despesas
classificadas como segunda categoria se tornasse cada vez mais rigidas e blindadas
do poder discricionario do Executivo. Para Santos e Gasparini (2020), o principal
argumento para se instituir o orcamento impositivo no Brasil foi a ndo execucao de
emendas parlamentares por meio do contingenciamento de despesas.

Marcos Mendes (2021), ao comentar sobre as relacdes do teto de gastos e

emendas parlamentares, afirma:

“Imaginava-se que a pressdo da opinido puablica constrangeria os
parlamentares, impedindo que eles ampliassem os gastos relacionados aos
seus interesses pessoais, paroquiais e eleitorais, dando prioridade ao
interesse publico difuso, em despesas com saude, educacado e assisténcia
social. Nao foi o que se observou. Desde o orcamento de 2020, as emendas
de interesse parlamentar foram fortemente ampliadas, deteriorando a
qualidade do gasto publico” (MENDES, M, 2021, p. 25).

O uso excessivo de mecanismos de gestao de coalizdes, especialmente na
implementacao das emendas parlamentares, reacendeu o debate sobre a natureza
do orcamento publico do Brasil e estimulou a adocdo de medidas de blindagem
desses recursos (ALMEIDA, 2021; SANTOS; GASPARINI, 2020), processo que comecou

em 2015, conforme demostrado no quadro abaixo.

Quadro 1 - Principais modifica¢des na regulacao de Emendas Parlamentares

Ano - Dispositivo Tipo de Efeitos
Legal Emenda
Fixou uma cota minima obrigatéria de emendas individuais, no
2015 - Emenda Emendas
qual um valor correspondente a 1,2% da receita corrente liquida
Constitucional 86 Individuais
(RCL) da Uniao passou a ser destinado a uma cota de emendas
2019 - Emenda Emendas de | Fixou uma cota minima obrigatoéria de bancada, correspondente

Constitucional 100 Bancada a 1% da RCL.

Permitiu o uso de emendas individuais para transferir dinheiro
2019 - Emenda Emendas
diretamente para estados ou municipios, sem vinculacdo a
Constitucional 105 | individuais
projeto ou atividade.
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Emendas de | O relator do orcamento voltou a ter poder para alterar parcela
2019 - LDO 2020
Relator grande das dotacdes (sem ser impositivo)

Emendasde |Ampliou a pratica da transferéncia direta também para
2020 - LDO 2021
Bancada emendas de bancada.

Elaboracao prépria, com base nas informacdes de Hartung, Mendes e Giambiagi (2021)

Sobre as emendas constitucionais n° 86 e n° 100, diversos autores (ALMEIDA,
2021; BONFIM; SANDES-FREITAS, 2019; FREITAS et al, 2021; SANTOS; GASPARINI,
2020) salientam que as emendas individuais que ndo se tornaram na pratica
obrigatérias, mas sim a execugao orcamentaria e financeira do percentual estipulado.
O Executivo conseguiu ainda ter o dominio sobre as emendas, uma vez o controle nao
se restringe ao montante de recursos liberados. Alguns instrumentos institucionais,
como o contingenciamento de despesas, a exclusao de emendas com problemas
técnicos e a inscricdo em restos a pagar, garantem ao Executivo o controle sobre as
emendas orcamentarias desde a liberacao dos valores inicialmente autorizados no
Orcamento até o seu pagamento final.

Entretanto, mesmo com a manutencao de alguns controles por parte do
Executivo, é inegavel que a nova dinamica de emendas alterou a correlacao de forgas
quanto as prerrogativas sobre a definicdo de politicas publicas (SANTOS; GASPARINI,
2020). Antes o Executivo era beneficiado com base na premissa da ampla
discricionariedade de execucdo do orcamento. Em especial apds os movimentos em
2019, comecou-se a ser debatido pela midia a existéncia de um “parlamentarismo
informal” ou “branco”. Segundo Freitas et al. (2021) a postura dos lideres
parlamentares que da origem ao termo &, na verdade, um movimento natural
democratico em que o enfraquecimento de um poder leva ao protagonismo dos
demais. Segundo os autores, o termo “parlamentarismo branco é apelido, que grupos
da sociedade utilizam para se referir aos momentos politicos em que o chefe do
poder Executivo perde sua forca, deixa de exercer autoridade por incapacidade ou
inabilidade de construir um governo de coalizacao “(FREITAS et al., 2021, p. 8).

Cabe ressaltar que as regras infraconstitucionais, como as modificacdes da
LDO, aumentaram substancialmente a captura do orcamento por interesses privados,

ao “ressuscitar” as emendas de relator, usada na época dos famosos “andes do
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Orcamento” (objeto de um escandalo no ano de 1993), voltando a um nivel
discricionariedade de boa parte de recursos de emenda. Em 2022, mais de 50% das
dotacdes para investimentos no OGU terao a origem de emendas parlamentares
(HARTUNG; MENDES; GIAMBIAGI, 2021). Decerto por ser um tema emergente e ainda
no debate publico, nenhum dos trabalhos académicos acessados avancou no sentido
de analisar as consequéncias especificas da instituicdo dos mecanismos de
transferéncias especiais e a das emendas de relator nas relacdes
Executivo-Legislativo.

Karpuska (2021), ao comentar sobre as emendas de relator, reconhece que
nao existe processo politico sem barganhas e trocas de favores, e que inclusive é algo
desejavel. Mas, para que a liberacao de recursos nao ocorra em detrimento das
instituicdes politicas, & fundamental que a partilha de cargos e orcamento seja, no
minimo, transparente, e que a falta de claridade no orcamento publico atrapalha o
caminho para o desenvolvimento.

Por fim, segundo Amorim Neto (2018), certamente, a corrup¢do ndo é uma
condicao necessaria para um gabinete de coalizao majoritario, mas nao se pode
esquecer o papel da corrupcdo na formacdo e manutencao da coalizao,
principalmente ap6s os sucessivos escandalos dos Gltimos anos. Em outubro de 2021,
o ministro chefe da CGU alegou, em Comissao da Camera dos Deputados, que nao ha
davidas sobre corrupcao na compra de tratores via orcamento secreto, com indicios
de que cerca de 10% a 20% sejam destinadas a desvios na ponta (PIRES; FRAZAOQ,
2021).

Ainda que seja importante ter valvulas de escape, como foi no caso das
medidas emergéncias da Covid-19, é preciso ter cuidado com as excecdes. Quanto
mais amplas elas forem, maior o espaco para manobras que contornem a regra a
dando margem a contabilidade criativa. Ainda que dentro da margem da lei, tais
atitudes fogem da concepcao inicial do teto de gastos. Mendes, M (2021, p 22-25)

elenca algumas das principais “burlas”:
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(i) o uso do aumento de capital de empresas estatais (excluido do teto) para
financiamento indireto de despesa que deveria ser feita dentro do orcamento, mais
exemplificado no caso de capitalizacao da empresa EMGEPRON, ligada ao
Ministério da Defesa, para a construcao de navios e submarinos para a Marinha.
(ii) Concessao de beneficios pelo lado da receita, com pressdes para ampliacao
ou prorrogacao de beneficios tributarios, os chamados “gastos tributarios”
(iii)  Complementacdes da Unido ao Fundeb, contando com a facilidade de que
essa despesa esta fora do teto. O novo Fundeb prevé o aumento da
complementacao da Uniao que vai subir gradativamente dos atuais 10% para 23%
em 2026
(iv)  Criacao de despesas publicas fora do orcamento geral, a serem realizadas
por empresas privadas no ambito de editais de concessao ou privatizacao. Assim,
na lei que autorizou a privatizacao da Eletrobras, diversos programas de carater
eminentemente publico e que, portanto, deveriam constar do orcamento, passarao
a ser realizados pela Eletrobras privatizada ou por nova empresa estatal a ser
criada pela fusao de ltaipu e Eletronuclear. Em verdade, sao politicas como a
revitalizacdo de rios, financiamento de centro de pesquisa ou voltadas a eficiéncia
energética. De igual teor, sdo as exigéncias do edital de licitacao da implantacao
da tecnologia 5G, que inclui despesas em criacao de rede de dados exclusiva para
o poder publico e a insercao digital de escolas.

Os casos sobre investimentos dentro de concessdes, privatizacdes e/ou perda

de receita potencial sao o foco deste trabalho e serao detalhados na secao seguinte.
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5 OUTORGA DE CONCESSOES E ORCAMENTO PARALELOS

5.1 - Receitas de outorga de concessoes

Os paises em desenvolvimento precisam financiar os gastos necessarios para o
desenvolvimento sustentavel, com a mobilizacao de receitas internas para alcancar
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), incluindo as receitas
nao-tributarias, que sao fonte de receitas frequentemente subutilizada ou mal
utilizada. Taxas e encargos bem concebidos podem encorajar o uso eficiente de
recursos publicos escassos, ja que bens e servicos gratuitos ou subvalorizados podem
levar a consumo excessivo em detrimento da sociedade (MULLINS; GUPTA; LIU, 2020)

No caso brasileiro, as receitas de outorga sao, por definicao constitucionais,
receitas da Unido, recolhidas a conta Unica do Tesouro Nacional. Esse pagamento é
definido em contrato entre a parte publica e a parte privada, e pode ser realizado em
parcelas fixas ou variaveis de acordo com as receitas do concessionario. Além disso, a
receita também pode ser oriunda do agio em leildes de concessdes de infraestrutura.
Sao receitas de livre alocacao pela Unido, com excecao de algumas vinculadas por lei
¢ Em todos os casos, as receitas transitam pelo orcamento, sendo recolhidas a conta
Unica, previstas no orcamento de cada exercicio e alocadas em despesas publicas
dentro das leis orcamentarias anuais (Manual Técnico de Orcamento - MTO 2022’),
sendo classificadas como receitas primarias, uma vez que seus valores sao incluidos
no calculo das metas de superavit primario.

A cobranca de outorga pelo poder concedente se faz necessaria nos
contratos de concessao para evitar afericao de ganhos extraordinarios pelo parceiro
privado, permitindo ao setor publico e, consequentemente, toda a sociedade,
capturar o beneficio econémico excedente gerado pelo empreendimento. Essa

arrecadacao também pode ser entendida como um instrumento de justica social,

¢ Como é o caso da receita de outorga de recursos hidricos vinculadas a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico - ANA, da receitas de uso de bem publico, vinculadas a Conta de Desenvolvimento
Energético - CDE, e receitas de outorga de aeroportos, vinculadas ao Fundo Nacional de Aviacao Civil -
FNAC

7 https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2022
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uma vez que, ao dispor um patriménio publico para o setor privado explorar
comercialmente equivale-se a dispor de um ativo futuro de toda a sociedade. Algum
tipo de compensacao deve existir para que todos os cidadaos contribuintes, e nao
apenas aqueles usuarios dos servicos, possam se beneficiar dessa desafetacao de
ativo.

Esse entendimento também é compartilhado pelo TCU, que por meio do
Acérdao 1.079/2011-TCU-Plenario (BRASIL, 2011), afirma que as concessdes e
permissdes conferem ao privado o direito de explorar determinada atividade e que
ainda que se configure como um servico publico para a Administracao, é, para o
particular, uma atividade empresarial como qualquer outra, em que o objetivo
principal é o lucro e, portanto, as outorgas possuem um valor econémico passivel de

avaliacao.

Figura 4 - Arrecadacdao com concessdes e permissdes e investimento publico federal

Arrecadagdo com ConcessOes e Permissoes x Invest. Publico Federal
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Fonte: Tesouro Nacional - Estatisticas Fiscais do Governo Geral, 4° Trimestre.

Elaboracao prépria

Entre 2015-2020, foram arrecadados R$ 177 bilhdes pela Unido (em valores

nominais) nos mais diversos setores, especialmente petréleo, aeroportos e energia
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elétrica. Apesar do aumento na arrecadacao de outorgas até 2019, esse movimento
nao foi acompanho pelo aumento de investimento, conforme visto na figura abaixo. E
necessario ressaltar que houve a destinacao de R$ 83 bilhdes de receitas de outorga
de petréleo arrecadadas em 2019, fato Gnico na histéria do Pais e que tem muito a
ver com as reservas de pré-sal ainda existente. Houve uma queda brusca em 2020 e a
expectativa nao é de incremento substancial nos anos seguintes.

O uso explicito de outorgas de concessdes e privatizacdes para suprir as
necessidades arrecadatérias da Unido para cumprimento das metas fiscais foi
largamente institucionalizado em leildes dos setores de energia e petréleo no
periodo apés 2015 (ISMAIL, 2019, p. 9). Na propria exposicdo de motivos da Medida
Provisoria 688/2015 que levou a edicao da Lei 13.203/2015 (BRASIL, 2015), o poder
Executivo deixa expresso que o objetivo da participacao do Ministério da Fazenda no
processo de definicdo de valores e prazos, com vistas a verificar as necessidades
arrecadatérias da Uniao para cumprimento das metas fiscais. Fica evidente, portanto,
que nesse caso nao foi observado unicamente o principio da modicidade tarifaria, o
qual prescreve que, no caso de impossibilidade de gratuidade na oferta do servico
publico, a cobranca deve ser a mais baixa possivel de forma a ndo sonegar a
prestacao do servico ao cidadao (ISMAIL, 2019).

O referido principio tem o desafio de equilibrar os objetivos que,
aparentemente, sao contraditérios em uma concessdao: o interesse das
concessionarias em obter lucros, o interesse do usuario do servico publico que requer
acesso universalizado a todos os servicos a um valor adequado, e o interesse publico
em ter receitas para poder financiar outros servicos aos demais cidadaos, que nao sao
usuarios de um determinado setor.

E importante ressaltarmos que o escopo principal das concessdes nao é
suprir as necessidades arrecadatérias da Unido, mas sim aumentar a capacidade de
investimentos em setores de infraestrutura como saneamento basico, telefonia,
energia, gas, petréleo etc. (MENEZES, 2015). Neste contexto, a estruturacao de
projetos de concessdao deve buscar resolver uma equacdao no qual considere o

interesse dos usuarios com a prestacao de um servico adequado, o interesse das
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futuras concessionarias com um equilibrio entre partes e o incentivo a boa gestdao dos
ativos do concessionario. Este incentivo pode ser realizado por meio do mecanismo
de outorga que, além de incentivar uma gestao mais eficiente, também faz justica aos
demais cidadaos que nao utilizam diretamente os servicos do setor delegado a
iniciativa privada.

O poder publico também deve considerar nesta equacao os demais cidadaos,
com a cobranca de outorga que possui um duplo objetivo: distribuir os recursos
arrecadados com a outorga pelos cidadaos que nao utilizam diretamente o servico
delegado ao parceiro privado e inibir comportamentos oportunistas do mercado,
como o abandono da concessao durante o periodo da concessao. Dessa forma, a
cobranca de outorga como um mecanismo de incentivo a boa gestao da futura
concessionaria, especialmente, quando esse pagamento ocorre a vista e a
necessidade de uma gestao mais eficiente se impde para que o projeto apresente o
retorno esperado (CALDEIRA, 2021).

Segundo o TCU (BRASIL, 2011), os objetivos do preco minimo devem ter como
objetivo nao maximizar a receita do Estado e sim buscar a definicao do preco justo,
sendo entendido como aquele que nao seja demasiadamente reduzido, mas também

aquele que nao seja tao elevado a ponto de inibir potenciais investidores.

5.2 Vantagens e desvantagens dos modelos de concessao e privatizacao

A falta de recursos publicos e as ineficiéncias da prestacdo de servicos publicos
aumentaram as iniciativas para estimular as partes privadas a investirem seus
recursos em infraestruturas publicas. Desde o inicio da década de 2000, o Brasil
apresentou mais projetos deste tipo que outros paises emergentes e da Ameérica
Latina (CURRISTINE et al., 2018). Em especial, apds 2016, incentivou-se a adocao de
construcao de infraestrutura utilizando contratos e financiamentos do tipo de PPP e
Concessoes.

No ambito federal, de acordo com o Programa de Parcerias para
Investimentos (PPI, 2021b), no periodo de 2016 a 2020, 201 projetos foram leiloados,

concluidos ou tiveram contratos assinados, com expectativa de investimentos de R$



40

7415 bilhdes e pagamento de outorgas de R$ 144,5 bilhdes. O cronograma do
governo mostra que 2021 prevé-se a entrega de 129 ativos, com investimentos
estimados de R$ 445,8 bilhdes. Para 2022, estdao previstas licitacdes de outros 70
ativos.

Esse movimento também foi observado nos governos estaduais e municipais,
de todas as matrizes ideolégicos, e em servicos publicos que nao sao classificados
como infraestrutura. Levantamento da ENAP - Escola Nacional de Administracdo
Pablica, mostra que dentre os 5.169 projetos de contratualizacdo com o setor privado
(contratos de concessao, parcerias publico-privadas, contratos de gestao, termos de
colaboracao fomento) durante os anos de 2011 a 2020, das areas e servicos nao
exclusivos de Estado® cerca de 184 foram de PPPs ou Concessdes (ENAP;
COMUNITAS, 2021).

Tabela 1 - Tipos por contrato de Entes subnacionais por Regiao e da Uniao

_ CENTRO - _
TIPO / REGIAO NORTE | NORDESTE SUDESTE SUL UNIAO
OESTE
CONCESSAO 2 9 9 26 21 54
PPP 7 16 3 30 6 1

Elaboracao prépria, adaptada de (ENAP; COMUNITAS, 2021, p. 35)

Uma concessao é necessariamente uma relacao contratual de longo prazo
formada por governos e empresas, como forma alternativa de construcao de
equipamentos publicos ou de prestacao de servicos publicos, com imprescindivel
reparticao de riscos (NETO et al., 2020). Comumente, esses servicos sao aqueles pelos
quais o governo tradicionalmente é responsavel, como os fornecidos por estradas,
ferrovias, escolas, hospitais, prisdes ou aeroportos. O governo geralmente continua a
ter alguma responsabilidade pela qualidade dos servicos e a arcar com alguns dos
riscos inerentes de fornecé-los (IRWIN; MAZRAANI; SAXENA, 2018). Sdo considerados

respostas as falhas do governo e do mercado, combinando as vantagens do setor

8 saude, educacao, ciéncia e tecnologia, cultura, assisténcia social, esportes, parques, turismo,
iluminacao publica, unidades socioeducativas, presidios, entre outros
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privado com responsabilidade social, consciéncia ambiental e conhecimento local do
setor publico (KOPPENJAN; ENSERINK, 2009; WARSEN; KLIJN; KOPPENJAN, 2019).

A literatura e principais instituicdo usam o nome genérico de Parcerias
publico privadas, todos os contratos que tenham como caracteristicas: longo prazo
(geralmente 25 anos ou mais), contrato Unico para projeto, construcdo, manutencao e
operacao, financiamento e execucao privada, remuneracao de servicos atrelada ao
desempenho e compartilhamento de riscos entre o governo e o parceiro privado
(IRWIN; MAZRAANI; SAXENA, 2018).

No caso brasileiro, temos como principais marcos legais a Lei geral de
concessao 8.987/1995 (BRASIL, 1995) e a Lei geral de PPPs 11.079/2004 (BRASIL,
2004), além de terem leis especificas como a de telecomunicacoes, Lei 9.472/1997
(BRASIL, 1997) e de energia, Lei 9.427/1996 (BRASIL, 1996). A legislacao brasileira
estabelece que PPP sao apenas os contratos de concessao organizado nas seguintes
categorias: a concessao patrocinada e a concessao administrativa, regidos pela Lei
11.079/2004. A modalidade de concessdao patrocinada consiste na concessdao de
servicos publicos ou empreendimento publicos em que a remuneracao do parceiro
privado é baseada em tarifas de uso e subsidios publicos. A concessdo administrativa
compreende a prestacao de servigos e / ou infraestrutura de uso direto ou indireto da
administracao publica, que assume a totalidade dos custos (MARQUES, 2018). Todos
esses processos estao contidos no conceito amplo de desestatizacao realizados pela
administracao publica federal, compreendendo as privatizacdes de empresas, as
concessdes e permissdes de servico publico, as contratacdes das Parcerias
Publico-Privadas (PPP) e as outorgas de atividades econdmicas reservadas ou
monopolizadas pelo Estado’.

Quanto aos investimentos publicos em processos de desestatizacao sob o
novo regime fiscal, cada uma das modalidades tem tratamento diferenciado. Se for
uma PPP administrativa ou patrocinada, as contrapartidas estdao sujeitas ao teto.
Aporte prévios em estatais nao-dependentes estatais nao-dependentes para posterior

concessao nao entram nesse limite. Um exemplo recente sdo investimentos federais

° https://portal.tcu.gov.br/desestatizacao-e-regulacao/
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em transporte sobre trilhos urbanos. Nas Ultimas décadas a Unido fez aportes de
cerca de R$ 1,3 bilhdo no sistemas de metré de salvador (BARRETO, 2013) e de R$ 535
milhdes no VLT do Rio de Janeiro (MDR, 2015). A forma de aporte foi de repasse aos
entes subnacionais, que realizaram o processo de PPP dos sistemas.

Esses arranjos atualmente estariam dentro do limite do teto de gastos. Em
2021 teve-se a decisao de investir cerca de R$ 2,5 bilhdes no sistema de metrd de Belo
horizonte. Neste caso, segundo o governo, foi criado uma estatal apenas para poder

viabilizar a operacao:

“O aporte da Unido sera realizado por meio da capitalizacao do Veiculo de
Desestatizacdo MG (VDMG), empresa criada exclusivamente para a
realizacao deste projeto, que sera vendida no leildo de desestatizacdo. Os
recursos que serao usados pela futura concessionaria na realizacao dos
investimentos de ampliacdo e modernizagdo dos servicos sé6 poderao ser
acessados se o Estado de Minas Gerais comprovar que as metas
estabelecidas no contrato foram atingidas” (PPI, 2021a).

Ou seja, é muito facil transformar uma concessdao comum em PPP e
vice-versa, modificando as obrigacdes, riscos e tarifas associadas. No final os recursos
publicos necessarios para o empreendimento serao 0os mesmos. Entretanto nesse
trabalho focaremos naqueles contratos que podem gerar receita de outorga, mais
especificamente, concessdes comuns ou privatizacdes.

A suposicao de concessdes como a melhor pratica no fornecimento de
infraestrutura ndo é um assunto de consenso (QUELIN et al.,, 2019). Em favor desse
tipo de contratacdo, argumenta-se que as concessdes apresentam incentivos de
maior eficiéncia do que a burocracia publica (WARSEN; KLIJN; KOPPENJAN, 2019). Um
arranjo com privado também promete ganhos de eficiéncia ao oferecer melhor valor
pelo dinheiro e entrega de projetos dentro do prazo e dentro do orcamento (TAN;
ZHAO, 2019). Essas premissas estao de acordo com a abordagem da Nova Gestao
Pablica em sua crenca de que um modelo de mercado competitivo & a melhor forma
de definir o papel e as operacdes do governo e de garantir a eficiéncia na gestao do

governo como empresa (XIONG et al., 2020).
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No entanto, concessbes e PPPs podem resultar na construcao de
infraestruturas superdimensionadas e ineficientes, endividamento de longo prazo,
acesso desigual aos servicos devido a altas tarifas de usuario, adiamento de
investimentos em partes menos lucrativas do projeto e renegociacao de contratos em
favor de fornecedores privados. Também existe um conflito institucional, uma vez que
é muito comum quando uma das partes (o ator publico) ndo é apenas um parceiro,
mas também, em grande parte, um regulador (KOPPENJAN; ENSERINK, 2009).
Monopoélio privado e contratos inadequados em PPPs também podem resultar em
falhas de mercado, levando a cobertura limitada da populacao, uso ineficiente de
recursos e impactos ambientais e de salde negativos. Sem a alocacao de risco
adequada, o setor privado nao tem incentivos para inovar em design, tecnologia e
gestdao para aumentar a demanda do publico pelo servico (XIONG et al., 2020). No
ambito de capacidade estatal, ha de se ressaltar que um governo que tem dificuldade
em administrar os investimentos publicos tradicionais provavelmente também tera
dificuldades para administrar contratos de concessao (IRWIN; MAZRAANI; SAXENA,
2018).

Em uma negociacao deste tipo, ha um processo de assimetria de informacao
natural entre os setores regulados e os reguladores (REPOLES, 2015). Ademais, é
muito comum na literatura que trata do comportamento do setor publico, em
especial de reguladores, o “vies de acao”, onde 6rgao s6 tem reconhecimento se
perseguir inovacoes, e o0 “viés de excesso de confianca”, definido como uma ilusdao de
que as habilidades, incluindo o conhecimento especifico, sao melhores do que sao e
que é possivel prever, com exatiddo, condicdes de mercado e tecnolégicos futuros
(TASIC, 2011).

Estudo do Fundo Monetério Internacional (FMI), ressalta a importancia da
participacao efetiva do ministério de financas (no caso brasileiro, o braco Fazenda do
ministério da Economia), para garantir que os custos de longo prazo serao
sustentaveis. As PPPs podem parecer mais baratas do que o investimento publico
tradicional e com o tempo, podem tornar-se mais caras e prejudicar a

sustentabilidade fiscal, especialmente quando os governos ignoram ou nao estao
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cientes de seus custos diferidos e riscos fiscais associados (IRWIN; MAZRAANI;

SAXENA, 2018). Em outro estudo do FMI, a instituicdo alerta que:

“ Em muitos paises, projetos de investimento tém sido modelados com PPPs
nao por razdes de eficiéncia, mas para contornar restricdes orcamentarias e
adiar o registro dos custos fiscais do fornecimento de servigos de
infraestrutura. Por isso, alguns governos adquiriram projetos que nao
poderiam ser financiados dentro de seu espaco orgamentario expondo as
financas publicas a riscos fiscais excessivos” (IMF, 2019, p. 2, traducao

propria)

A assuncao de servicos pelo setor privado de obrigacdes acessorias também
nao é algo novo nos setores de infraestrutura. Entretanto, contratos de concessao
com uma carga excessiva de investimentos cruzados poderiam ficar sujeitos a
pedidos recorrentes de renegociacao, dado que nao estariam presentes os melhores
incentivos para realizacao eficiente dessas intervencdes pelo concessionario. Ha
também o risco da maldicao do vencedor, associado a assimetria de informacdes, em
que a empresa vencedora da licitacdo oferta o melhor lance baseada em projecdes
excessivamente otimistas, que dificilmente se sustentarao em termos praticos. Nesse
caso, ha riscos também a viabilidade de financiamento do empreendimento, uma vez
que as receitas proprias futuras do concessionario podem ficar comprometidas em
grande parte com obrigacbes de investimento sem retorno econémico-financeiro
para o empreendimento.

No setor de infraestrutura, € comum que as desestatizacdes gerem algum
tipo de retorno a Unido, especialmente quando ela é o poder concedente. Em
telecomunicagdes, por exemplo, esta tradicdo vem desde as privatizacdes das teles
na década de 90 até o leildo do 4G, 2014, onde apesar de todos os lotes ndo terem
sido arrematados, a Uniao ainda conseguiu arrecadar cerca de 5 bilhdes de reais
(AGENCIA BRASIL, 2014).

E meritério, evidentemente, que as instituicdes setoriais procurem direcionar
a maioria das receitas advindas de outorgas de concessbes para minimizar 0s
gargalos do proprio setor. Nao obstante, a alocacao de todo excedente publico dentro

dos préprios setores é uma pratica negativa para a sociedade, ao nao se considerar a
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produtividade marginal do investimento publico ao direcionar boa parte dos recursos
da nacdo a apenas alguns setores.

A alocacdao de todo excedente publico gerado nos empreendimentos
outorgados para despesas dentro dos proprios setores seria uma pratica ineficiente
do ponto de vista alocativo, ao centralizar os recursos para os setores mais rentaveis.
No limite, setores que nao possuem ativos passiveis de concessao onerosa (exemplos:
Habitacdo, Mobilidade urbana, saide e Educacdo) tenderiam a ter investimento
abaixo do necessario em detrimento aos demais.

Para exemplificar, pode-se citar o caso das intervencdes publicas de
melhorias de favelas / assentamentos precarios. A meta oficial do Governo Federal &,
até 2030, garantir o acesso de todos a uma moradia digna, adequada e acessivel. Para
tanto, pretende-se prestar servicos basicos e urbanizar assentamentos precarios de
acordo com as metas assumidas no Plano Nacional de Habitacdo, com atencao
especial aos grupos em situacao de vulnerabilidade (IPEA, 2018). Segundo Lima-Silva
e Loureiro (2020), muitos programas de governo foram desenhados e implementados
para atingir esse objetivo, mas os resultados ainda foram timidos para inserir uma
parte relevante da populacdo em melhor situacdo de saneamento e formalidade
urbana. Os principais programas federais sobre o assunto sao a agdes Urbanizacao de
Assentamentos Precarios e Programa o Saneamento Integrado, ambos iniciados no
extinto Ministério das Cidades. No grafico abaixo fica mais claro a drastica reducao
dos investimentos publicos nessa area. Em 2020, o valor pago (incluindo restos a
pagar de anos anteriores), foi apenas 13% do total pago em 2010, conforme indicado

na figura abaixo.
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Figura 5 - Gastos com programas de Urbanizacdao de Assentamentos
Precarios (2010-2020)
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Nao é surpresa, portanto, que segundo o IBGE (2020) o total de “aglomerados
subnormais'” saltou de 6.329 em 323 municipios para 13.151 em 734 cidades entre
2010 a 2019, atingindo cerca de 7,8% dos domicilios sendo classificados como
assentamentos precarios, distribuidos em municipios de regides e caracteristicas
distintas.

O trabalho de Amorim e Faria (2021) se prop0s a analisar se seria possivel
uma implementacao de uma PPP em intervencdes de urbanizacao de favelas. Devido
as caracteristicas Unicas e complexas desse tipo de acao governamental, com uma
multiplicidade de interlocutores, a conclusao dos autores é que, embora legalmente
possivel como uma PPP administrativa, um tipo de arranjo privado para financiar
esses investimentos seria ingénuo por parte dos formuladores de politicas publicas.

Conclui-se também da necessidade de priorizacdo do orcamento publicos para

1 Habitacao Precarios: acdes 1053,10S6, 10S) e saneamento integrado: 10S5. Deflacionado pelo IPCA
SET/2020.

11 Caracterizadas por padrdo urbanistico irregular e falta de saneamento basico. Comumente
conhecidas como favelas, palafitas, vilas, etc.
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intervencdes como estas, pois € uma funcao do Estado a reducdo das desigualdades e

a promocao das necessidades minimas de habitabilidade.

5.3 - Orcamentos paralelos e transparéncia dos gastos

Os principios orcamentarios*? da unidade (o orcamento publico deve se constituir em
uma peca Unica), do orcamento bruto ( todas as parcelas da receita e da despesa
devem aparecer no orcamento em seus valores brutos, sem deducdo), da
universalidade (deve conter todas as despesas e receitas do exercicio financeiro), da
unidade de tesouraria ou de caixa (o produto da arrecadacao de todas as receitas
deve ser, obrigatoriamente, recolhido de forma centralizada em uma conta bancaria
Unica, vedada qualquer fragmentagdo para criacdo de caixas especiais),
representaram importantes operadores da organizacdo e transparéncia
orcamentarias (VIEIRA, 2018). A destinacdao de outorga para outras finalidades que
ndo a Conta Unica significa a alocacdo de recursos por fora do processo
orcamentario, criando uma espécie de orcamento paralelo, ferindo a maioria dos
principios orcamentarios.

Essa pratica de alocar recursos publicos em orcamentos que nao passam pelo
processo Legislativo é relativamente comum no arcabouco institucional brasileiro. O
trabalho de Vieira (2018) consolida algumas das informacdes sobre a existéncia
desses “orcamentos paralelos” na esfera federal, como despesas do setor elétrico,
Servicos Sociais Autonomos - SSA (“sistema S”) e Conselhos de Fiscalizacao (CFP). Ha
uma percepcao que boa parte dos recursos publicos oriundos da concessao de bens
publicos estao sendo definidos pelos ministérios setoriais, agéncia reguladoras,
tribunais de contas e, nao obstante, lobbies privados em especial dos setores de
infraestrutura.

A existéncia desses tipos de recursos publicos disponiveis sem o devido

processo Legislativo Orcamentario, também traz consequéncias para o aspecto de

12 | ei n® 4.320/1964 (art. 56) (BRASIL, 1964); Decreto-Lei n° 200, de 25 fevereiro de 1967 (art. 92) (BRASIL,
1967); Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986 (art. 1° e 5°) (BRASIL, 1986); Constituicao Federal
de 1988 (164, §3°) (BRASIL, 1988)
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transparéncias dos gastos publicos. Segundo Melo e Pereira (2013), as questdes
orcamentarias tendem ter baixa visibilidade politica como resultado das barreiras
técnicas a entrada de atores sem experiéncia para processar dados orcamentarios e
fiscais e para se envolver de forma significativa em debates. Afirmam, ainda, que
grupos de interesse e lobbies desempenham um papel importante no processo
orcamentario. A promocao de transparéncia fiscal € um caminho natural para
avancar na diminuicdo da percepcao de corrupcao (ABREU; GOMES, 2021).

As discussdes sobre accountability e transparéncia sao conceitos centrais na
teoria democratica contemporanea. Apesar de existirem diferentes conceitos
concorrentes na literatura, a accountability pode ser definida como uma relacao ou
mecanismo social envolvendo uma obrigacao, explicacao e justificativa de um ator
ou uma instituicdo a um férum. O ator “accountable” (controlado) em uma relacao de
accountability deve explicar ou justificar suas acdes passadas, presentes e futuras
(planejamento), por meio de um conjunto de procedimentos formais (HUDAYA, 2014).
Bovens (2005) argumenta que explicagdes e justificativas envolvem a transparéncia
das informacdes, performance e um debate acerca de questdes sobre as acdes de
quem é controlado. Neste sentido, o conceito da accountability necessita da
transparéncia para sua operacionalizacao.

A legitimidade da democracia representativa passa por uma acao
responsavel dos agentes publicos para com os cidadaos, tendo em vista a delegacao
de autoridade/poder desses para com aqueles no momento das eleicdes. Dessa
forma, a inclusdao de mecanismos ou regras de definicao orcamentaria que nao
apresentam a devida discussao publica no parlamento apresentam baixa
legitimidade democratica e abre caminhos para praticas nao republicanas. Como
citado por Filgueiras (2011, p. 72), o segredo favorece o surgimento de interesses
privados na arena publica, desencoraja a participacao da sociedade civil organizada
e impede a imprensa de acompanhar/verificar possiveis abusos cometidos pelos
agentes publicos. Do ponto de vista democratico, a inclusao de “orcamentos
paralelos” deve ser observada como um retrocesso da democracia brasileira, uma vez

que vai na contramao praticas de accountability e transparéncia.
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Ha duas maneiras principais para mapear e identificar orcamentos paralelos:
a) pela perspectiva da natureza da receita, ou seja, analisando as naturezas de
receitas arrecadadas (e/ou das despesas executadas, se for o caso); e b) pela 6tica
institucional, por meio do exame das atividades publicas das entidades responsaveis
pela arrecadacao da receita ou pela realizacdo da despesa (VIEIRA, 2018). Segundo o

autor:

“O Estado brasileiro, principalmente na esfera federal, ainda possui um
conjunto expressivo de recursos publicos e entidades de natureza publica ou
semipUblica completamente excluidos do processo orcamentario amplo,
cujo tratamento dado, mesmo hoje em dia, conflita com as prescricdoes
contidas na Constituicdo Federal e nos principios orcamentarios e também
com o0s benchmarks internacionais. Essa situacdo compromete a
transparéncia orcamentaria e fiscal.”(VIEIRA, 2018, p. 66,67)

Alguns desses recursos possuem elevada amplitude e importancia. Os
recursos dos SSA sdo “orcamento paralelo” federal de grande materialidade, nao
apropriadamente transparecido e nem mesmo captado pelas estatisticas de financas
publicas e que em conjunto registra valores expressivos da ordem de R$ 32 bilhdes
(para o exercicio de 2017), sendo de montante superior ao de diversos ministérios,
autarquias e fundacdes publicas (VIEIRA, 2018). Estas entidades, quer com base na
fonte de receitas (arrecadagdo ou dotacdo orcamentaria) ou na natureza da despesa
(servicos de assisténcia social, cultural e profissional), costumam exercer atribuicdes
publicas, ainda que legalmente constituidas sob uma natureza privada. Apesar de
normativamente terem que ter padronizacdao contabil, a transparéncia das
informacdes ainda é insuficiente (MENDES, L, 2021). Os conselhos profissionais
apresentam caracteristicas semelhantes e movimentam cerca de R$ 3 bilhdes, em
valores de 2017 (VIEIRA, 2018).

No setor elétrico, existe a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), fundo
setorial, criado pela Lei 10.438/2002 criada visando, originalmente, o
desenvolvimento energético dos estados, a competitividade da energia produzida a
partir de fontes eélica, pequenas centrais hidrelétricas, biomassa, gas natural e

carvao mineral nacional nas areas atendidas pelos sistemas interligados e a
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universalizacao do servico de energia elétrica em todo o territério nacional. A CDE
tem fonte de subsidio publico e recursos privados, estes que estdao embutidas nas
tarifas de energia elétrica e tem orcamento para o ano 2021 estimado em R$ 23,9
bilhdes (BRASIL, 2021b). Suas principais despesas sdo: a) Conta de Consumo de
Combustiveis (CCC) - Compensacao aos sistemas que possuem custo mais elevado de
geracdo (em geral, por queima de combustivel; b)Tarifa Social e Energia Elétrica
(TSEE) - Representa descontos nas tarifas de energia dos consumidores residenciais
de baixa renda; c) Fontes Incentivadas para pequenos empreendimentos hidrelétricos,
com base eélica, solar, biomassa e cogeracao qualificada no consumo de energia
elétrica; d) desconto para produtores rurais e aquicultores ; e) desconto para servico
publico de agua e esgoto; e) Custeio parcial das metas de universalizacdo do
programa Luz para todos; f) subsidio de distribuidoras de pequeno porte (SECAP,
2019).

E importante frisar que o financiamento de politicas publicas por meio de
arrecadacao de encargos na conta de luz esta em debate no ambito do TCU. No
Acérdao n° 1215/2019 (BRASIL, 2019) e em decisdes sequenciais, foi entendimento do
Tribunal que os subsidios cuja natureza nao esteja diretamente relacionada a politica
tarifaria do setor nao podem onerar as tarifas dos demais consumidores de energia
elétrica. Isso significa que o 6nus relativo aos custos desses subsidios nao deve incluir
os valores de CDE pagos pelos consumidores de energia elétrica e que devem,

portanto, ser cobertas pelos recursos disponibilizados no Orcamento Geral da Uniao.

5.3 - Mudancas recentes da legislacao

Desde a adocao do teto de gastos, algumas mudancas legislativas foram realizadas
que merecem destaque.

Com a Lei n°® 13.448, de 2017, o poder concedente foi autorizado a destinar
parte da outorga de empreendimentos de ferrovias e rodovias para investimentos a
serem realizados pelos contratados em malha prépria ou naquelas de interesse da
administracao publica, os chamados “investimentos cruzados”, inclusive por meio de

prorrogacdes ou relicitacdes da totalidade ou de parte dos empreendimentos
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contratados, desde que haja comum acordo com os contratados. Nessa lei também
foi autorizado a Unido a compensar haveres e deveres de natureza nao tributaria,
incluindo multas, podendo ser utilizados para o investimento, diretamente pelos
respectivos concessionarios em malha propria ou naquelas de interesse da
administracao publica.

Nesse contexto, por exemplo, ja foi firmado o contrato de prorrogacao
antecipada da concessao da ferrovia Estrada de Ferro Vitéria-Minas - EFVM, que tem
como contrapartida investimentos da concessionaria em trechos ferroviarios de
interesse publico, especificamente a construcdo da Ferrovia de Integracdo do
Centro-Oeste - FICO, onde cerca de R$ 2,7 bilhdes, que seriam pagos em outorga a
Uniao, serao investidos pela controladora na construcao da ferrovia (MINFRA, 2021).
Dessa forma, mediante a citada autorizacao legal, tais investimentos de interesse
publico serao executados diretamente pela concessionaria, sem transitar pelo OGU e
pelo teto de gastos.

No caso do setor de telecomunicacdes, a Lei n° 13.879, de 2019 instituiu
prerrogativa semelhante para conversao de outorga em investimentos. Sobre o setor
de telecomunicacdes vamos detalhar melhor na proxima secao. Em ambos os casos,
verifica-se que o poder concedente dispde de mecanismos para, a seu critério, em
casos especificos, converter compromissos de pagamento de outorga do
concessionario em compromissos de investimentos de interesse publico, por fora do
processo orgamentario.

Na area de energia, a Lei 14.182/2021 (BRASIL, 2021c), que autorizou e
regulamentou a pulverizacao do capital da Eletrobras, destinou 50% de todo valor
adicionado para a CDE. Toda vez que se destina recursos adicionais para a CDE,
oriundos de outorga, € uma transferéncia de recursos do contribuinte para o
consumidor de energia elétrica. Isso fica mais claro, uma vez que a destinacao desses
recursos devera ser revertida a modicidade tarifaria. Em 25 anos, estima-se que o
valor a ser aportado na CDE decorrente no processo de desestatizacao da Eletrobras
seja de quase R$ 30 bilhdes. Ademais, a Eletrobras investira R$ 6,7 bilhdes para a

revitalizacdo de bacias hidrograficas e navegabilidade, sendo elas as bacias
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hidrograficas dos rios Sdo Francisco, Madeira, Tocantins e Parnaiba, no reservatorio
de Furnas e sua navegabilidade fluvial. Além disso, R$ 2,1 bilhdes serao investidos
para a eficiéncia energética na Regiao Norte do Brasil (MME, 2021).

As propostas de “outorga carimbada” estao presentes varios em projetos de
lei em tramitacao no Congresso Nacional. Como destaque, vé-se o relatério aprovado
na Comissdao Especial (PL 7.063/2017 - Parcerias Publico-Privadas), novembro de
2019. Essa comissao aprovou um texto que se propde a ser um novo marco legal para
concessdes e PPPs, aglutinando a legislacdo vigente e dando novas diretrizes,
flexibilizando em todos os niveis o uso direcionado de qualquer valor arrecadado
(AGENCIA CAMARA, 2019).

Sobre o PL acima, o ac6rdao do TCU no julgamento das contas do Governo
Federal de 2019 (BRASIL, 2020), alertou que intengdes de realizar despesas publicas a
margem das respectivas leis orcamentarias anuais, € uma pratica que pode decorrer
em impactos negativos que poderiam extrapolar as fronteiras das financas publicas,
refletindo na macroeconomia do pais e no comportamento dos agentes econémicos

que atuam no mercado brasileiro. Alerta o tribunal que:

Assim ao invés de ingressar como receita, parcela relevante da contrapartida
financeira da concessao passaria a ser adimplida mediante a assungdo de
compromisso por parte do concessionario junto a fornecedores privados. De
igual forma, as obras pagas pelo concessionario ndo constariam das leis
orcamentarias anuais, ficando a margem dos controles orcamentarios e
fiscais, dentre os quais o Teto de Gastos.(BRASIL, 2020, p. 227, grifo nossos)

Os casos expostos acima representam perda de receita potencial por parte
da Uniao, uma vez que implicam o direcionamento de receita de outorga, antes
destinada a conta Unica, para empresas estatais, contas vinculadas, fundos privados
ou outras finalidades, em diversos setores da economia. Essa vinculacao de recursos
acaba reduzindo a flexibilidade e a eficiéncia na gestao do caixa do setor publico,
dificultando o direcionamento dos recursos para as programacdes que deles mais
necessitem a cada exercicio.

Tais medidas vao na contramao das iniciativas dos poderes Executivos e

Legislativo, que por meio da EC n° 109/21 flexibilizou o orcamento, promovendo
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a desvinculacdo parcial do superavit financeiro de fundos publicos existentes e
proibiu a criacao de novos fundos (TAVARES; GREGGIANIN; VOLPE, 2021).

Entretanto, o conceito de “outorga carimbada” vem sendo utilizado em
editais de licitacao de concessdes em setores como Portos, Rodovias, Parques
Nacionais e, mais recentemente, telecomunicacdes, especialmente o leildo do
espectro de radiofrequéncias para redes de telecomunicacdes de quinta geracao -
5G, previsto para ocorrer ainda em 2021 e que sera detalhado como estudo de caso

na secao seguinte.



54

6 ANALISE E DISCUSSOES

Decorrido a secao anterior, observou-se como alteracdes legais e procedimentais
modificaram a dinamica do recolhimento de outorgas em processos de
desestatizacao. Essa secao esta dividida em dois grandes blocos: (i) Estudo de Caso do
“5G”, com énfase nas manifestacdes do TCU; e (ii) Analise e discursdes das hipéteses,

bem como sugestdes de melhorias institucionais.

6.1 O papel do TCU

A Corte de Contas brasileira desempenha um papel no processo de formulacao de
politicas que vai além do monitoramento e fiscalizagdo (ALSTON et al., 2005), tendo
mudado o foco do modelo de auditoria de conformidade para a auditoria
governamental/performance, sendo a altima uma funcao essencial dos sistemas
politicos modernos (SPECK, 2011). A literatura aponta a existéncia de trés tipos de
auditorias que podem ser realizadas pelas instituicdes de controle externo, a saber:
financeira, conformidade e performance/desempenho (MENEZES, 2018).

A auditoria financeira busca avaliar a precisdo das informacdes prestadas
pelo 6rgao auditado. A de conformidade confere se as receitas e os gastos estao
sendo autorizados de acordo com a legislacao. Por fim, a auditoria de desempenho
analisa a eficacia e a eficiéncia dos programas e politicas governamentais. Desde os
anos de 1990, o TCU tem modernizado sua atuacao reinterpretando seu mandato
constitucional e ampliando sua atuagdo nas auditorias operacionais (MENEZES,
2015). Essa atuacdo vai ao encontro das recomendacdes das organizacdes
multilaterais, como do banco mundial (STAPENHURST; TITSWORTH, 2002).

Vimos nas se¢des anteriores que o Legislativo possui algumas determinacgdes
sobre o orcamento publico, sendo o TCU seu principal érgao auxiliar nesse sentido. O
TCU tem, portanto, competéncia constitucional para investigar todos os aspectos da
gestao orcamentaria, da receita as despesas, compreendendo itens orcamentarios

administrados diretamente ou indiretamente pelo Poder Executivo. O TCU também
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tem o poder de fiscalizar as transferéncias de recursos federais para estados,
municipios ou entidades fora do setor publico (SPECK, 2011). Essa delegacdo de
poderes do Legislativo para uma outra entidade, neste caso o TCU, esta na linha do
defendido por Alston et al (2005), no sentido que a complexidade das regras e
minuUcias orcamentarias, em especial na avaliacao nas fases de implementacao e
avaliacao de politicas publicas fazem com que os parlamentares tenham pouco
interesse no envolvimento direto e no monitoramento dos recursos.

Diferente de outros paises, a corte de contas brasileira goza de prerrogativas
importantes, incluindo a capacidade de emitir multas e, mais importante, anular
licitacdes e leildes em andamento. O érgao também pode decidir que os titulares de
cargos publicos nao sao elegiveis para concorrer a cargos por causa de desvios. Sua
estrutura é fonte de grande prestigio, sendo reconhecido como uma instituicao
altamente profissionalizada, caracterizada por recrutamento meritocratico, grandes
orcamentos e infraestrutura sofisticada. Junto com outros instituicdes de controle, sao
determinantes-chave do desempenho geral da democracia brasileira (MELO;
PEREIRA, 2013).

Segundo Menezes (2015), com a privatizacao de ativos publicos em diversos
setores econdmicos como os de telecomunicacdes e energia elétrica, este tribunal
reinterpretou seu mandato constitucional, adaptando-se ao novo modelo regulatério
do estado brasileiro, transformando-se em um dos principais érgaos de fiscalizacdo
horizontal das agéncias reguladoras federais.

Nesse contexto, a atuacao do TCU nas deliberacdes das agéncias reguladoras
é essencial na reducdo do excesso de discricionariedade do ente regulador, tornando
o regime regulatério mais transparente e com melhor equilibrio de interesse entre
concessionarios e usuarios, proferindo legitimidade para a atuacao regulatoria
(MENEZES, 2015). A autora alerta, entretanto, que como um 6érgao auxiliar do
Congresso Nacional, o seu grau de alinhamento com os interesses do Legislativo é o
suporte da legitimidade da sua atuacao de controle, e ndo pode se excluir os

interesses do Tribunal também como um agente politico.
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Essa insercdao da Corte de Contas fica mais clara ao analisarmos a figura
abaixo, que apresenta um resumo dos passos para uma desestatizacao descrito pelo
PPI (PPI, 2021b).

Figura 6 - Fluxo de um processo de desestatizacao

CONSULTA ANALISE
PUBLICA TCU

Y

- Acbes exclusivas do Poder Executivo D Consulta a outros atores

Elaboracao propria, com base nas informacdes de PPl (2021b)

Observa-se que dentre os macros marcos de um processo, como estudos
(viabilidade técnico-econ6mica, ambiental e financeira dos projetos), consulta
publica, lancamento do edital, leildo e contrato, a analise do TCU encontra-se em
papel central na continuidade ou nao de um processo de desestatizacao. Ressalta-se
que em muitos casos sao necessario atos normativos, como portarias, decretos ou leis
para se chegar ao contrato final. Dessa forma, o TCU constitui-se um importante ator
no processo de concessdes realizando também um controle ex-ante uma vez que a

publicacao do edital depende da analise técnica da corte de contas.

6.2 Estudo de Caso: 5G

E inegavel a importancia da conectividade e das tecnologias de informacdo e
comunicacdao para o desenvolvimento econdémico (LWOGA; SANGEDA, 2019). A
tecnologia 5G carrega consigo uma promessa de revolucao tecnolégica,

implementando a efetiva aplicacdo das Internet das Coisas (10T) e tem sido defendida
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como tecnologia fundamental para que uma nacao possa se inserir no contexto da
transformacao digital e industria 4.0 (SPADINGER, 2021).

O processo administrativo no ambito da Anatel que culminou na aprovacao
da minuta de edital para a licitagao do 5G foi iniciado em 7/2/2018. O TCU analisou e
proferiu seu acérddao em agosto de 2021 (BRASIL, 2021d) e o Edital foi lancado pela
ANATEL em setembro de 2021 (BRASIL, 2021a), com expectativa de leildo em
novembro do mesmo ano.

Durante esse periodo, varios atos normativos, como portarias e
decretos, foram emitidos pelo Poder Executivo para orientar a agéncia na elaboracao
do leildo e a consequente destinacao dos recursos. Todas as normas foram no intuito
de criar encargos ao privado na finalidade de capturar o maior valor possivel da
renda obtida no leildo apenas para o setor de telecomunicacdes, mesmo que
indiretamente, como no caso das escolas. Nota-se que todos os atos foram assinados
apenas pelo Ministro das Comunicacdes, no caso das Portarias, e em conjunto com o

Presidente, no caso dos decretos.

Quadro 2 - Atos normativos de diretrizes ao leildao do 5G

Ato Legal Obrigacdes ao leildo do 5G

Portaria a) incentivo ao compartilhamento de infraestrutura ativa e passiva
418/2020/MCTIC, entre os prestadores, incluindo postes, torres, dutos e condutos;

de 31/1/2020 b) atendimento com banda larga mével em tecnologia 4G ou superior,
para cidades, vilas, areas urbanas isoladas e aglomerados rurais, que
possuam populacao superior a 600 habitantes, de forma
complementar a outras politicas publicas vigentes; a cobertura de
rodovias federais com banda larga mével; e redes de transporte de
alta velocidade, preferencialmente em fibra éptica, para

municipios ainda nao atendidos;

Portaria a) estabelecimento de obrigacao de implantacédo do Programa
1.924/2021/SEI-MC | Amazonia Integrada e Sustentavel (Pais), que compde o Programa
OM, de 29/1/2021 | Norte Conectado;

b) estabelecimento de obrigacdo de implantacao de uma Rede

Privativa de Comunicacdo da Administracdo Publica Federal,
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composta por rede mével, limitada ao territério do Distrito Federal, e
rede fixa para atendimento aos érgaos publicos federais,
complementar a rede de governo existente;

c) incentivo a cobertura de areas rurais desassistidas; e

d) incentivo a utilizacdo de rede de acesso aberta, de modo a
promover interoperabilidade entre os equipamentos de diversos

fornecedores

Decreto n° 10.799,
de 17/09/2021

a) implantacao de infraestruturas prioritariamente em cidades com
inexisténcia de redes de acesso de alta capacidade, com vistas a
promocao da melhoria da qualidade, a oferta de novos servicos aos
cidadaos e ao aumento da eficiéncia dos servigcos publicos;

b) expansao da cobertura de redes de acesso mével, em banda larga,
priorizado o atendimento de cidades, vilas, areas urbanas isoladas,
aglomerados rurais e rodovias federais que nao disponham desse tipo
de infraestrutura;

) expansao das redes de acesso em banda larga fixa, com prioridade
para setores censitarios, conforme classificacao do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, sem oferta de acesso a internet por meio
desse tipo de infraestrutura;

d) - prestacdo temporaria de servico de banda larga fixa ou moével
com o objetivo de promover o acesso a internet, para uso individual
ou coletivo, de pessoas fisicas ou juridicas estabelecidas em ato do
Ministério das Comunicacoes.

e) - fixacdo dos compromissos de expansdo dos servicos de
telecomunicacdes, que priorizard a cobertura de setores censitarios

com escolas publicas.

Decreto n°10.800,
de 17/09/2021

a) Regulamenta o Programa Amazénia Integrada Sustentavel e o seu
Comité Gestor

b) retira a exclusividade da Telebras gerir o processo de
implementacao da nova rede privativa federal 5G

c) Amplia o rol de possiveis financiamentos para a infraestrutura.

Elaboracao Prépria
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Cabe ressaltar que os decretos foram editados ap6s a analise do TCU e
visaram sanar algumas das recomendacdes e determinacgdes do 6rgao. No edital do

5G, foram criadas algumas figuras de governanca novas para gerir 0s recursos:

. Entidade Administradora da Faixa (EAF) - Cabe a EAF a implantacao das redes
PAIS e a Rede Privativa, as quais serao transferidas a Uniao quando estiverem
operacionais (ou seja, subtende-se que a operagdo e os custos associados serdo do
Poder publico).

. O Grupo de Acompanhamento da Implantacao das Solucbes para os
Problemas de Interferéncia (GAISPI), coordenado e presidido por um conselheiro da
ANATEL, tera representantes de todas as Proponentes vencedoras e representante do
Ministério das Comunicacdes. Tera como funcd@o principal dar as diretrizes de
atuacao da EAF

. Entidade Administradora da Conectividade das Escolas (EACE) - a instituicao
tera representantes da ANATEL, dos ministérios de Comunicacao e Educacao, além
das empresas privadas. Tera como funcao implementar a conectividade das escolas.

. Grupo de acompanhamento de custeio a projetos de conectividade das
escolas (GAPE) - O GAPE tera os projetos definidos pelo MEC, mas sera coordenado

pela Anatel.

Todas essas instancias de governanca foram aprimoradas ap6és a analise do
TCU, uma vez que caracterizam investimentos que estao fora do objeto da concessao
em si. Como se nota do quadro 3, no 5G, os compromissos de abrangéncia e de
investimentos que estao associados aos lotes e devem ser executados pelas licitantes
vencedoras, por meio das supracitadas empresas. Para cada faixa de frequéncia, a
Anatel elaborou um estudo de precificacdo, calculando o preco minimo dos lotes
nacionais como a diferenca entre o valor presente liquido (VPL) de cada faixa de
frequéncia e o valor dos respectivos compromissos exigidos.
Essas informacdes estdao dispostas na tabela 2. O edital lancado em

setembro de 2021, traz previsao de conversao da outorga em uma série de
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investimentos e contrapartidas a serem efetuados pelos vencedores do certame,
inclusive investimentos nao diretamente ligados a nova rede 5G. Eventuais agios, ou
seja, valores ofertados que excedam os precos minimos definidos para os lotes do
leildo, sejam convertidos em obrigacdes adicionais. Isto &, apesar do critério de
julgamento das ofertas do leilao ser por maior valor, todo eventual agil seria
convertido em obrigacdes adicionais de investimentos no setor de telecomunicacdes,

com compromissos constantes em anexos do edital.

Tabela 2 - Compromissos do leildo 5G

R$
Compromissos milhoe
s
(a) Custos decorrentes da desocupacao da faixa de 3.625 MHz a 3.700 MHz 394
(b) Solucdes para os problemas de interferéncia prejudicial na recepcao do 3574
sinal de televisao aberta e gratuita
(c) Programa Amazonia Integrada e Sustentavel - PAIS e Rede Privativa de 5346
Comunicacao da Administracao Publica Federal
(d) Projetos de conectividade das escolas publicas de educacao basica 7.607
(e) Arrecadacao de outorga para a conta Unica da Uniao 3.058
(f) Outros Compromissos, como 4G em localidades e trechos de rodovias, 58,782
Redes de Backhaul, etc
Total 45.760

Elaboracao Propria com base nas informacdes do Edital (BRASIL, 2021a) e Acérdao TCU
(BRASIL, 2021d)

O objetivo dessa secao é trazer as principais observacdes das argumentacdes
do processo do TCU sobre o assunto 5G - Acérddao TCU 2032/2021 - (BRASIL, 2021d) e

que tenham relacao com o impacto fiscal das decisdes acerca do certame. Em muitos

13 Os valores de a) a e) da tabela foram tirados do anexo 27 do Edital da ANATEL. O valor de (f) foi
retirado do relatério do TCU, uma vez que nao foi possivel analisar toda a nova modelagem pelo edital
(feitas em linguagem python). O valor atualizado pela ANATEL dos compromissos do edital é cerca de
R$ 50 bilhdes (SANTANA, 2021), o que nao modifica o cerne da analise. Esse trabalho foi submetido
antes da realizacao do leildo.
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casos, sao observacdes que vao além do escopo de telecomunicacdes abrangendo
aspectos fiscal, de governanca e regulatério.

Primeiramente, é importante ressaltar que em nenhum momento foi
questionado pelo TCU sobre a relevancia ou nao do critério ndo-arrecadatério do
certame definido pelo poder Executivo, sendo, de fato, entendido como uma
discricionariedade dos gestores do momento.

Abaixo vamos ressaltar duas posicdes, por vezes conflitantes, do Tribunal: a
da area técnica e o voto do relator, que foi o que prevaleceu para o acoérdao final.
Essa distincao € importante para observar como o TCU se posiciona como um corpo
técnico altamente qualificado e insulado e como seus ministros podem muitas vezes
discordar da area técnica, corroborando os argumentos de Menezes (2015) sobre o
aspecto também politico do corte de contas.

Abaixo seguem alguns comentarios acerca da analise da area Técnica
(Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Hidrica, Comunicacdes e Mineracao -
SeinfraCOM). Sobre a natureza das politicas publicas e as caracteristicas da

necessidade de escolha entre os setores, ressalta-se a seguinte passagem:

“Embora se entenda que a ampliacdo da infraestrutura de telecomunicagdes
em qualquer localidade do pais seja algo benéfico e desejavel, quando se
trata de dinheiro publico, é necessario que se avalie o beneficio dos
investimentos financiados, frente ao montante despendido, tendo em vista
que a decisao por determinado gasto necessariamente implica que outras
opcoes deixarao de ser atendidas” (BRASIL, 2021d, p. 74)

Ainda neste contexto, muitas consideracdes foram feitas no sentido de que
duas das intervencdes previstas, a rede privativa e o PAIS, seriam caracterizados como
politica publica ordinaria, e nao afeito ao escopo do edital do 5G, destacando as

seguintes passagens:

“Nao ha davidas de que existe interesse publico nas mais diversas atividades
e politicas publicas executadas pelo Estado Brasileiro. Desse modo, se, por
um lado, ndo ha 6bice a construcao e contratacao de uma rede privativa por
intermédio de uma Parceria Plblica-Privada (PPP) ou de uma licitacéo regida
pela Lei 8.666/1993 ou pela Lei 14.133/2021, por outro lado, ndo ha base
legal para incluir a construcdo e contratacdo como compromisso em um
edital da Anatel regido pela Lei Geral de Telecomunicacdes e que visa a
outorgar o uso de frequéncias para prestacao do servico de telefonia moével e
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banda larga. Entender diferente seria admitir que qualquer contratacdo de
telefonia ou internet por parte de um érgdo publico federal poderia ser feita

no ambito de um edital da Anatel de licitacdo de outorga de frequéncias, o
gue é nitidamente contrario _a legislacdo vigente. Analogamente, seria o
mesmo que exigir em editais de concessdao de aeroportos que as licitantes
vencedoras arcassem com custos de passagens aéreas para os servidores da
Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac), ou, em editais de concessdo de
rodovias, que as licitantes vencedoras comprassem automoéveis para o
transporte funcional dos servidores da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestre (ANTT). No limite, o argumento do MC levaria a concluséo de que

qualguer insumo para o funcionamento da Administracdo Publica poderia
ser _exigido como “compromisso adicional” em editais de concessoes,

”

alienacdes e licitacdes, o gque é manifestamente ilegal” (BRASIL, 2021d, p.
165), grifos nossos.

Ainda sobre a rede privativa, a area técnica salientou o eminente risco fiscal e
enfraquecimento do teto de gastos ao delegar a uma associacao privada constituida
pelas licitantes vencedoras, para executar, a margem do Orcamento-Geral da Uniao, o
projeto de rede de privativa, configurando violacdo a normas juridicas orcamentarias
e fiscais , em especial ao novo regime fiscal e aos principios, constitucionais e legais,
que regem o orcamento publico, em especial os principios da universalidade e do
orcamento bruto (BRASIL, 2021d, p. 179).

No que concerne a gestao dos recursos arrecadados e a serem administrados
pela EAF, a intencao inicial da ANATEL era que poderia haver uma flexibilidade entre

os objetos. Nesse sentido a area técnica opinou que:

“Autorizar tal remanejamento, na pratica, além de configurar desvio de
finalidade ao permitir a aplicacao dos recursos em finalidade estranha a
pactuada no instrumento convocatério, criando uma inseguranca juridica,
tornaria dispensavel a fiscalizacdo realizada por esta Corte, pois cada
projeto poderia receber, no futuro, aportes consideravelmente superiores ao
inicialmente planejado e auditado” (BRASIL, 2021d, p. 142)

Abaixo seguem alguns comentarios acerca da andlise do relator (Min
Raimundo Ribeiro) e que foram incorporados no acérdao final. Das cercas de 30
sugestdes de determinacao ou recomendacdes do relatério da area técnica e do
ministério publico junto ao TCU, o voto do relator, e aprovado pelo plenario, aponta
discordancias em 14 delas (itens 53, 67, 68, 78, 87, 90, 91, 166, 197, 199, 202, 223, 236 e
240 do voto).
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No ambito deste trabalho, o mais importante é a analise sobre se alguns
investimentos deveriam ou nao estar dentro do teto de gastos, como observou a area
técnica. Nesse sentido, a posicdao do relator foi de que a ANATEL poderia,
excepcionalmente, em face de relevantes razdes de carater coletivo, condicionar a
expedicdo de autorizacdo a aceitacao, pelo interessado, de compromissos de
interesse da coletividade, com base art. 135 da Lei Geral de Telecomunicacdes
(BRASIL, 1997). Em resumo, o relator aceitou a argumentacdo do MCOM que a rede
privativa tem base no interesse da coletividade e visa defender o préprio Estado
Democratico de Direito e que nao se trata, portanto, de um insumo para a
Administracdo Publica, mas de uma necessidade de Estado para que se possa
promover a introducao das redes de quinta geracao no Brasil (BRASIL, 2021d, p. 360).

O relator ressalta ainda que a faculdade conferida a Anatel deve atender a
trés condicdes: 1) ser usada apenas em carater excepcional e nao, portanto,
rotineiramente; 2) ser motivada por relevantes razées de carater coletivo; 3) que os
compromissos sejam de interesse da coletividade. Segundo o relator, todas essas
condicdes foram atendidas e reafirma que quem define o que é interesse publico é o
Poder Executivo, na condicao de formulador da politica publica. Sobre o conceito de

interesse publico, afirma que:

“Primeiro, porque a expressao “interesse da coletividade” é o que no direito
se denomina conceito juridico de conteudo indeterminado, ou seja, fluido,
cuja determinagdo se da em cada caso concreto, consideradas as suas
circunstancias. Para tanto, é importante identificar, desde logo, as zonas
interpretativas de certeza positiva e negativa e a zona de incerteza (..) No
entanto, por ser a expressao “interesse da coletividade” um conceito juridico
indeterminado, ha naturalmente uma zona de incerteza relativamente a
hipoteses que ndo se enquadram facilmente nem da zona de certeza positiva
nem na zona de certeza negativa. Entendo ser este o caso da rede privativa
(..) Portanto, diante dessas circunstancias acima expostas, entendo que a

aVvalldCdo do Qde XE Q. Nd conaicdo de 1ormuiador dd po d DUD d

guanto ao enquadramento da rede privativa como de ‘interesse da
coletividade”, ainda que possa comportar controvérsias, conforme bem
apontado pela SeinfraCOM, estda dentro da zona de incerteza da
interpretacdo da norma, motivo pelo qual entendo que, nesses casos, deve o
TCU adotar a autocontencdo e prestigiar as escolhas do formulador da
politica publica, porquanto feita dentro do espaco hermenéutico que o texto
da norma permite e acompanhada das necessarias justificativas” (BRASIL,
2021d, p. 362-364, grifos nossos)
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Ainda que sendo uma zona cinzenta em termos de conceito juridico
indeterminado, o entendimento do Tribunal foi que o Poder Executivo tem a
prerrogativa Unica de determinar o que é de “interesse publico”. Voltaremos a essa
parte na parte final desse trabalho, sugerindo mudancas institucionais acerca do
tema.

Um fato curioso é que a presenca de compromissos para conectividade de
escolas &€ um ponto que acabou entrando no acérdao do TCU como recomendacao.
Neste caso, nao teve impacto no valor do edital, mas tiveram impacto direto na
arrecadacao federal de recursos para conta Unica da Unido. Podemos concluir que,
no limite, se o poder Executivo nao tivesse incluido tantos compromissos, com a
anuéncia do TCU, a Unido poderia ainda arrecadar cerca de R$ 40 bilhdes no leildao
do 5G. Ressalta-se que, nas regras atuais do teto de gastos, esse valor poderia ser
usado unicamente para amortizacao da divida, contribuindo para a melhoria das

expectativas macroecondémicas.

6.3 - Analise das hipoteses

Resgatando as hipoteses apresentadas na introducao deste estudo:

H1: O arranjo na distribuicao dos excedentes de recursos dos novos processos de
desestatizacoes, apos a legislacao do teto de gastos, teve o escopo de priorizar
politicas publicas setoriais, em detrimento das demais, criando “orcamentos

paralelos” de recursos a serem alocados pelo Governo Federal

E possivel observar que houve sim uma mudanca de paradigmas apds a
implementacao do teto de gastos. Primeiramente, temos as mudancas de legislacdes
no caso de ferrovias (Lei 13.448/2017) que possibilitou o investimento cruzado, onde
ja se tem como resultado acordo destinando quase R$ 3 bilhdes para uma ferrovia

que nao tinha conexao com a concessao que gerou o excedente econémico
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No caso de energia elétrica, um bom exercicio € comparar as Exposicoes de
motivos de duas Medidas Provisorias: a MP 688/2015 que gerou a Lei 13.448/2017
(BRASIL, 2017) e da MP 1031/2021 que gerou a Lei 14.182/2021 (BRASIL, 2021c).
Ambos foram normativos que foram enviados pelo Poder Executivo no intuito de
normatizar e dar diretrizes para processos de desestatizacdes de ativos do setor
elétrico. Na MP de 2015 ha quatro paragrafos dedicados ao tema de equilibrio fiscal e
a necessidade de manter a trajetoria sustentavel da divida publica. Na MP de 2019,
ha apenas uma mencao, de forma indireta. Fica evidente a mudanca de postura do
Executivo quanto ao aspecto nao-arrecadatorio.

Finalmente no caso das telecomunicacdes foi o mais acentuado de todos.
Conforme vimos na secao anterior, o leilao do 5G foi o maior ja realizado pela
ANATEL e é considerando o maior leildo dessa modalidade do mundo, justamente por
oferecer um maior nimero de faixas a serem leiloadas (SIMOES GOMES, 2020). E a
mudanca de postura do governo foi explicita. No leilao de 2014 (4G), dos quase de R$
10 bilhdes arrecadados das empresas vencedoras, a Unido ficou com 50% das
receitas. Ja no 5G, da estimativa de R$ 45 bi de compromissos a serem
desembolsados pelas empresas vencedoras do leildo, a Unido ficaria com pouco mais
R$ 3 bi, sendo que alguns compromissos como rede privativa ou a conectividade de
escolas sao tipicas politicas publicas que poderiam ser executadas dentro do OGU,
segundo a area técnica do TCU.

O Unico setor analisado que nao houve tal movimento, ainda, foi o de
Petréleo e Gas, mas justamente porque, na ultima grande arrecadacao, em 2019, teve
uma mudanga no regramento no teto de gastos que permitiu a utilizacdo dos
recursos de forma flexivel, inclusive distribuindo para Estados e Municipios.

Dessa forma, as analises apresentadas confirmam nossa hipétese de que o
arranjo  na  distribuicdo dos excedentes de recursos das novas
concessoes/privatizacdes teve o escopo de priorizar politicas publicas setoriais, em
detrimento das demais politicas, criando “orcamentos paralelos” de recursos a serem

alocados pelo Governo Federal.
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Voltando com o arcabouco descrito em (ALSTON et al., 2005), resolvemos
ilustrar graficamente na figura 7, quais os incentivos dos agentes para fazer uso do
possivel excedente econdmico de um processo de desestatizacao.

Antes do Teto de Gastos, o valor do excedente tinha dois caminhos naturais:
transitar pelo OGU ou ser destinados aos usuarios (menor tarifa) ou com investimento
além do minimo necessario (o que definimos aqui como sobre investimento). Os
recursos que entrassem no OGU teriam o caminho natural de disputas entre todas as
categorias, podendo privilegiar as condicdes macroeconémicas, governabilidade ou
as politicas essenciais ou discricionarias. Com a efetiva implementacao da nova regra
fiscal, os objetivos da segunda, terceira e quarta categorias ficaram prejudicados,

uma vez que todo excesso de arrecadacao é direcionado para amortizacao da divida.

Figura 7 - Incentivos dos agentes na alocacao de excedentes econdmicos
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Nao é surpresa, portanto, que o tanto o poder Legislativo como os ministérios
setoriais tenham incentivo de direcionar os recursos para fora do orcamento, seja
garantindo uma menor tarifa, seja direcionando investimentos nao essenciais para
possiveis bases eleitorais, ou ainda investimentos cruzados como no caso de
ferrovias, autorizados pela Lei 13.448/2017.

Esse movimento ficou bastante explicito no caso do setor de energia elétrica
(dinheiro para fundos regionais e para a CDE com intuito de modicidade tarifaria)
como no caso do 5G (recursos para escolas, internet em pequenas localidades e em
rodovias).

Continuando a analise das hipéteses apresentadas na introducao, temos:

H2: Os arranjos na distribuicaio dos excedentes de recursos das novas
concessoes/privatizacoes foram acompanhados pelo congresso federal de forma
subsidiaria

Com a advento da internet, boa parte do debate publico foi transferido para
o ambito das redes sociais. De acordo com Maia e Soares (2021, p. 2), “como na
sociedade tradicional, as redes sociais logo foram dominadas por questdes e temas
relacionados ao que estava acontecendo politicamente naquele momento
particular”. Dai a necessidade de se verificar como os parlamentares brasileiros se
manifestaram nas redes sociais acerca de um projeto, economicamente e
socialmente importante para o pais.

O Twitter € uma das principais ferramentas utilizadas na arena politica para o
debate publico eleitoral, inaugurando o fendmeno, segundo Almeida e Gomes (2021),
da “twittocracia”, em que atores politicos utilizam a plataforma para a publicizacao
de seus posicionamentos. Embora a rede social, possua pouco mais de 16 milhdes de
usuarios e nao represente o eleitor mediano brasileiro, nos ultimos anos, o Twitter
tornou-se um termémetro do debate politico no Brasil e em muitos outros paises

(NUCLEO, 2021). Em geral, o que é “trending topics” no Twitter passa a ser comentado
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em outras redes sociais, em outras, palavras € uma rede que influencia outras redes.
Dai a sua importancia analitica nas analises recentes de Ciéncia Politica, em especial.

Apesar de termos abordados outros exemplos, o estudo de caso mais
detalhado foi o do 5G, o qual iremos concentrar a nossa analise das redes sociais. As
informacdes da tabela abaixo foram obtidas da base de dados do Monitor de Twitter,
do Nucleo Jornalismo*, no periodo de 22/06/2021 a 18/09/2021. Nessa plataforma é
possivel acompanhar o posicionamento de 79 senadores e 507 parlamentares por um
periodo de aproximadamente 3 meses.

A analise dos Twitter foi elaborada a partir de uma leitura critica dos
comentarios, para em seguida classificarmos a valéncia acerca dos comentarios
como: negativo, neutro ou positivo. O quadro a seguir apresenta apenas as
informacdes para os comentarios dos parlamentares acerca da tematica do 5G. Como
podemos observar, apenas 21 parlamentares se posicionaram, ao consideramos
deputados federais e senadores, esse numero representa apenas 3,5% dos
representantes dos eleitores brasileiros, um percentual pouco expressivo se

consideramos a importancia e a vultuosidade de recursos envolvidos.

Tabela 3 - Valéncia dos Tweets acerca das Tematicas do 5G e da Privatizacao

dos Correios

Correios 5G
Valéncia
NUmero de NUmero de
dos do Total de Total de
Parlamenta Parlament
Tweet Tweets Tweets
res ares
Negativo 130 1.070 5 7
Neutro 18 28 2 4
Positivo 37 65 14 24
Total
Geral 185 1163 21 35

Fonte: Elaboracao propria, com dados do Nucleo (2021)

1 https://www.nucleo.jor.br/monitor/
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Essas analises preliminares e descritivas corroboram com nosso argumento
de que os deputados e senadores nao se ocuparam de forma contundente ao tema do
5G. Ao contrario, por ser uma matéria bastante técnica e especifica foi delegada,
quase que exclusivamente ao Poder Executivo e ao 6rgao de controle auxiliar ao
Congresso Nacional, o TCU.

Deve-se destacar, ainda, que o periodo de analise dos Tweets refere-se ao
momento em que o processo do 5G estava sendo analisado e julgado pelo TCU, com
ampla repercussao na midia, tendo em vista que havia davidas se a corte de contas
autorizaria ou nao o prosseguimento do leildao. Ao mesmo tempo, houve um trabalho
intenso pela Comissao de Educacao da Camera dos Deputados para que os recursos
de outorga da licitacdo fossem direcionados recursos para a conectividade das
escolas.

Apesar disso, observou-se observamos um engajamento social muito fraco
sobre o assunto. Embora a maioria fosse positivo, concentrava-se majoritariamente
em uma Unica parlamentar, a deputada Tabata Amaral (PSB-SP), que nao é da base
do governo. Das poucas mencdes negativas, apenas uma postagem (Deputada
Perpétua Almeida, PCdoB-AC), interrogando sobre a transparéncia do edital e a rede
privativa do governo federal (ponto mais questionado pelo TCU).

Neste mesmo periodo tivemos a aprovacao, na Camera dos Deputados, do PL
que autoriza o processo de desestatizacdo dos Correios. O PL dos Correios foi
aprovado por 286 a favor, 173 contra, além de 3 deputados que presidiram sessao e
nao votaram. Nota-se que nesse caso foi diferente do 5G, que nao precisou passar por
autorizacao legislativa. E, diferentemente, foi visto um amplo engajamento na rede
social, com pelo menos 1.163 mencdes ao tema. Curiosamente, apesar dos 286 votos
a favor, apenas 37 se manifestaram publicamente a favor.

Com base nas informacdes coletadas, ha indicios que as teorias de Fiorina
(1981) se confirmam: O interesse dos congressistas € alto quando ha ganhos politicos
sobre o que se esta discutindo no parlamento (ex: Correios). No caso dos Correios,
podemos pressupor que ha um ganho politico em se posicionar contra a privatizacao,

mesmo que durante a votacao o parlamentar tenha seguido outro caminho.
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Por outro lado, temas muito técnicos e especificos como o 5G de um setor
que ja é privado, gera pouco interesse dos congressistas e, consequentemente, da
populacao em geral. Entretanto, ndao ha como confirmar categoricamente que o
parlamento acompanha de forma secundaria o assunto de desestatiza¢des, apenas
com esses dois casos. E possivel indicar que este é um tema para pesquisas futuras e
que nosso trabalho demonstrou indicios que o parlamento brasileiro, se engaja em
temas que despertem maior interesse da populacado e, consequentemente, gere maior

ganhos politicos.

6.4 - Analise, discussao e sugestoes de melhorias institucionais

Além das analises das hipoteses em si, & preciso fazer algumas consideracdes acerca
dos temas abordados nesse trabalho. Muitos chegam a afirmar que, depois de uma
constituicao, o orcamento deveria ser a lei mais importante de um Pais, uma vez que
é nele que sao explicitadas as preferéncias de uma nacao na alocacao de seus
recursos (CUNHA; REZENDE, 2019). Quando recursos sao capturados e nao transitam
pelo orcamento, acaba que se perde um pouco dos valores democraticos da nacao.

Da nossa analise concordamos com os argumentos de Melo e Pereira (2013)
que o sistema de presidencialismo de coalizao é, por enquanto, o que mais se adequa
ao nosso histérico cultural e institucional. Nessas condicdes é o jogo democratico
cujas regras devem ser observadas pelos agentes politicos e econdmicos. Dessa
forma, a distribuicdo de recursos entre as categorias de despesa, conforme Alston et
al. (2005) sao essenciais para o equilibrio institucional, e em especial as emendas
parlamentares. Entretanto, & necessaria uma melhor reflexao sobre a rigidez
orcamentaria dessas emendas e a premente necessidade de uma maior transparéncia
desses recursos. Acreditamos que destinar 50% dos recursos de investimento para
emendas (HARTUNG; MENDES; GIAMBIAGI, 2021), impede a capacidade da Uniao de
implementar politicas publicas estruturantes em ambito nacional, impactando mais
aquelas politicas que nao possuem possibilidade de investimento por meio de
parcerias com o setor privado, como no caso de urbanizacdo de favelas (AMORIM,;
FARIA, 2021).
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De certo, a vida seria muito mais simples se nao tivesse restricdes. E isso se
aplica também ao orcamento publico. Neste sentido, uma solucao facil para resolver
qualquer um dos conflitos tratados nesse trabalho seria adotar as diretrizes da teoria
MMT, que defende que o dinheiro é um bem puro que o Estado pode criar a vontade,
desde que em moeda prépria, onde o banco central atua como "o agente fiscal do
governo" e que a expansao monetaria nao tem relacao entre déficits fiscais, taxas de
juros ou inflacdo (DRUMETZ; PFISTER, 2021). Entretanto, defendemos que esta
proposta é ingénua e nao observa as caracteristicas de paises em desenvolvimento.

De fato, a MMT vem ganhando forca como uma nova abordagem das
politicas fiscais que emergiram nas economias desenvolvidas, apos a crise de 2008,
onde o estimulo é necessario e viavel. Blanchard, Felman e Subramanian (2021),
afirmam que embora a primeira vista o espaco para estimulos parece ainda maior nos
mercados emergentes, os limites da divida sdo de fato mais rigidos do que as
economias avancadas, sendo necessario, na situacdao atual, um ajuste fiscal
responsavel e lento. De maneira mais geral, deve-se ter cuidado ao importar no
alegado o novo consenso fiscal para os mercados emergentes (BLANCHARD; FELMAN;
SUBRAMANIAN, 2021). Mesmo antes da pandemia, o endividamento dos Paises
emergentes ja era preocupante, e & preciso lembrar o quao doloroso é para a
populacao, especialmente a mais carente, quando um Pais nao consegue pagar sua
divida (STIGLITZ; RASHID, 2020). A falta de efetivo espaco fiscal no Brasil torna uma
simples copia da expansao fiscal dos Paises desenvolvidos inviavel (CARVALHO;
BARBOSA, 2021). Drumetz e Pfister (2021, p. 24) sintetizam que “no geral, parece que
o MMT é baseado em uma abordagem desatualizada da economia e que o
significado do MMT é mais um manifesto politico do que uma teoria econdémica
genuina”

Todo esse debate deixa claro que, no caso brasileiro, algum tipo de regra
fiscal & necessario para buscar niveis mais baixos de juros, inflacdo (que sempre afeta
0os mais pobres desproporcionalmente), e por consequéncia, um crescimento
econdmico sustentavel. O teto de gastos tinha a promessa de explicitar os conflitos e

ser uma regra simples e de facil monitoramento. Entretanto, segundo Mueller (2020) a
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economia € um sistema complexo onde a nocao de equilibrio € muitas vezes
superestimada, uma vez que natureza das politicas publicas sdao de complexidades
impar, onde as variaveis nao podem ser plenamente controladas e previsiveis,
devendo-se, portanto, desenhar politicas que sejam flexiveis as mudancas imprevistas
de fatores externos e internos.

O novo regime fiscal tem como pressuposto reformas estruturantes de
contencao de gastos, dando um outro aspecto para a funcao do Estado na sociedade.
E todos esses debates levam tempo. A Gltima reforma da previdéncia levou mais de 5
anos para ser aprovada. A nova lei de licitacbes, quase 30 anos. E conforme
demostramos ao longo do texto, o novo regime fiscal teve nos seus anos iniciais varias
modificacOes, além de varias tentativas que ndo foram bem-sucedidas (FERNANDES;
TOMAZELLI, 2021).

E necessario reconhecer que a regra do teto de gastos contribuiu fortemente
para fazer a ancoragem das expectavas macroeconémicas, levando por um curto
periodo a uma politica de juros reais minimo, poupando recursos publicos no servico
da divida. Entretanto, podemos concluir que a regra nao é perfeita, uma vez que
levou a uma diminuicao do investimento publico, a uma corrida por maior rigidez no
orcamento (e.g emendas parlamentares) e diversas tentativas de “burlas” ao
mecanismo de contencao de despesa. Desde a implementacdao da regra, a
arrecadacao federal, mesmo com a pandemia, vem aumentando de forma
consideravel, sem que esses reajustes sejam acompanhados nos indices aplicados ao
teto. Dessa forma é natural que os agentes procurem mais formas de gastar, ou de
distribuir recursos por meio de diminuicao de impostos. Todos esses movimentos de
“fuga” sao feitos de forma racional pelos agentes, dentro da legalidade e das regras
de pesos e contrapesos do jogo democratico.

Ainda na seara do investimento publico, a melhor avalicao feito nos ultimos
anos foi o relatério de Avaliacdo da Gestao do Investimento Publico (PIMA, Public
Investment Management Assessment), conduzindo pelo FMI (CURRISTINE et al., 2018).
Nesse estudo, observou-se que ao longo das duas Gltimas décadas, o investimento

publico brasileiro esteve consideravelmente abaixo da média regional e de seu grupo
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de renda, sendo que as areas que apresentam deficiéncias mais significativas sao as
de priorizacao estratégica dos investimentos e avaliacdo e selecao de projetos.
Segundos os autores, o sistema de gestao de investimentos é caracterizado por uma
grande fragmentacdo de agentes e possui uma abordagem fortemente legalista,
dando prioridade a conformidade em detrimento da eficiéncia e dos resultados, sem
direcionamento estratégico e priorizacao. Levando em consideracao essas iniciativas
e os resultados da avaliacdo, o relatorio apresenta algumas recomendacdes
principais para fortalecer a Gestao de Investimentos Publicos e aumentar sua eficacia
: a) Aumentar a flexibilidade orcamentaria e desenvolver arcabouco de médio prazo;
b) Fortalecer a priorizacao estratégica do investimento publico e desenvolver uma
carteira de projetos de alta qualidade, classificados por ordem de prioridade; c)
Aprimorar a coordenacao entre os governos federal e subnacional no planejamento
de investimentos e revisdao dos mecanismos de financiamento; d) Reforcar e
padronizar os procedimentos de preparacao, avaliacdo e selecdo de projetos; e)
Aumentar a previsibilidade do financiamento dos principais projetos de capital; f)
aprimorar as capacidades de gestao de projetos e a responsabilizacao; g) Modernizar
as compras publicas; e h) Outras prioridades de médio prazo®

Na literatura académica e no debate publico existem muitas propostas de
modificacdes das regras do Teto de gastos. Especificamente sobre investimentos
publicos, destacam-se dois estudos (GIAMBIAGI; TINOCO, 2019; GOMES et al., 2020)
que defendem a criacdao de um subteto para investimentos, dando uma maior
previsibilidade dos principais projetos, na linha defendida pelo FMI (CURRISTINE et
al., 2018). Gomes et al (2020) ao fazerem varios cenarios em um horizonte de 20 anos,

concluiram que:

“a possibilidade de flexibilizacdo dos investimentos e a respectiva
compensacao aos agentes mais prejudicados com a reforma levariam a um
ambiente favoravel ao crescimento econémico, mesmo diante de cenarios de
estagnacao da produtividade da economia. Essa politica, indiretamente por
meio do aumento da arrecadacao, geraria um ambiente favoravel também

> incluem aprimorar o quadro estratégico das PPP e concessdes, aperfeicoar a independéncia das

agéncias regulatérias e desenvolver abordagens sistematicas para planejamento de manutencao,
orcamento e execugao.
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para o desenvolvimento de uma gestao fiscal equilibrada” (GOMES et al,
2020, p. 916,917)

Mesmo reconhecendo que a falta de efetivo espaco fiscal no Brasil torna uma
simples copia dos paises desenvolvidos inviavel, é preciso observar a nova dinamica
mundial onde governos centrais estdao tendo papeis centrais nos investimentos em
infraestrutura, em especial na chamada “infraestrutura verde” (CARVALHO; BARBOSA,
2021). Nesse sentido, entendemos que os investimentos publicos deveriam ter um
subteto préprio, onde o “piso” seria que investimento liquido ndao pode ser negativo,
uma vez que além de ndo ter uma infraestrutura adequada, ter uma deterioracao dos
ativos ja instalados leva a uma sensacao cada vez pior do bem-estar da populacao,
podendo levar até a um desequilibrio institucional.

Esse subteto devera incluir as emendas parlamentares e os aportes em
estatais, levando uma maior racionalidade alocativa e explicitando o conflito entre as
prioridades. Esse orcamento devera ser plurianual e conter uma constante avaliacao
dos gastos, as chamadas “spending reviews”, uma vez que é, das regras fiscais, as
consideradas mais modernas, transparentes, flexiveis e com base em evidéncias
(AFONSO; RIBEIRO, 2020; CURRISTINE et al., 2018)

No que concerne ao principal objeto desse estudo, que sao as alocacdes dos
recursos das desestatizacdes, vimos da analise das hipoteses 1 e 2, que ha uma clara
mudanca das priorizacdes de politicas publicas, caracterizando um tipo de
“orcamento paralelo” e que esse assunto tem tido pouco debate. Um amplo processo
de desestatizacao é saudavel para que prover melhores servicos publicos e uma
focalizacao do Estado na provisao de bens e servicos onde o setor publico é mais
necessario. Mas, para garantir que os excedentes econdmicos, ao dispor um bem
publico para o privado explorar comercialmente, possam ser usufruidos para além
dos usuarios dos servicos e para além do setor responsavel pelo leildo, é necessaria
alguma mudanca institucional.

Sugerimos que esses recursos sejam normatizados e transparentes. Além do
debate sobre modicidade tarifaria, € necessario um arranjo que, ao mesmo tempo,

promova: i) incentivos ao 6rgao setorial garantindo que parte da receita seja
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destinada ao mesmo setor (ex: arrecadacdao em rodovia pode ser destinada para
ferrovia); ii) recursos para outras areas, em especial para politicas de quarta
categoria; e iii) recursos para diminuir o estoque da divida, contribuindo para a
estabilidade macroeconémica. De forma ideal, todo esse recurso transitaria pelo
OGU, dentro do subteto de investimentos, podendo ser inclusive usado para recursos
da segunda categoria, como emendas parlamentares. E possivel destinar o
pagamento da outorga para obras publicas com planejamento central, sem ser a
critério de cada setorial, criando uma espécie de orcamento paralelo. E possivel um
arranjo que nao fira os principios orcamentarios da unidade, do orcamento bruto, da
universalidade e da unidade de tesouraria.

Uma maior participacao da area fiscal do Ministério da Economia também é
desejavel. Essa recomendacao vai em linha com os estudos do FMI, que para garantir
que os custos de longo prazo de uma PPP serdo sustentaveis, a participacao efetiva
da area fiscal é necessaria (IRWIN; MAZRAANI; SAXENA, 2018), e estudos que
mostram que 6rgaos setoriais possuem varios vieses que estimulam o investimento
além do necessario, frequentemente ignorando custos diferidos e riscos fiscais
associados (TASIC, 2011). Sugerimos, portanto, que toda politica setorial tenha em
seus normativos dispositivos como o do setor elétrico, onde o Decreto 9.271/2018
(BRASIL, 2018) determina que valor e a forma de pagamento pela outorga serao
propostos pelos Ministros de Estado de Minas e Energia e da Fazenda. Sendo ainda
mais especifico, sugerimos que essa delegacao seja feita especificamente a Secretaria
do Tesouro Nacional - STN e a Secretaria de Orcamento Federal -SOF, érgaos de
Estado que possuem em sua missao institucional a preocupacao com
sustentabilidade fiscal presente e futura®.

Por fim, entendemos que a decisdo do TCU acerca do leildo do 5G e seus
impactos fiscais teve muita relacdo com a incerteza juridica do termo “interesse

publico”. Obviamente é necessario flexibilizacao e discricionariedade do poder

16 Missao STN: Promover a defesa do equilibrio fiscal intertemporal, o fomento da avaliacdo
permanente do gasto publico e a transparéncia fiscal
https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/acesso-a-informacao/governanca/missao-visao-e-valores
Missdo SOF: Racionalizar o processo de alocacao de recursos, zelando pelo equilibrio das contas
publicas, com foco em resultados para a Sociedade.
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/orgaos/secretaria-de-orcamento-federal-sof
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Executivo para definir as politicas publicas dentro de um mandato democraticamente
eleito. Entretanto, compreendemos que no caso de processos de desestatizacao, que
envolvem montantes expressivos de recursos e contratos que podem durar até 35
anos, a participacao do Legislativo poderia contribuir para uma maior transparéncia
e legitimidade do processo, além de incentivar o debate publico, seja no parlamento
ou nas redes sociais, mesmo correndo risco de levar um tempo maior para os leildes

de processos de desestatizacdes.
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7 CONCLUSAO

Acreditamos que o presente estudo traz contribuicdes importantes, tanto para o
debate publico, quanto para a academia. Mostramos ao longo do texto que houve
mudancas na alocacdao de recursos dos excedentes econémicos de processos de
desestatizacdo, ao mesmo tempo que esse debate foi acompanhado de forma
secundaria pelo Legislativo. Os efeitos dessa politica tiveram um maior impacto
naquelas politicas publicas que precisam de uma maior presenca do Estado, uma vez
que nao possuem atratividade ou viabilidade técnica de serem executadas pelo
parceiro privado. Acreditamos que as analises presentes neste documento possam
ajudar os formuladores de politicas publicas na busca por melhorias institucionais
pontuais. Em especial, no momento da revisao da regra fiscal do teto de gastos,
previstas para daqui a 5 anos, ou mesmo uma revisao extraordinaria, em que se
coloque um papel relevante ao investimento publico, seja na forma de parcerias com
privado, seja por meio da acao governamental em setores nao lucrativos.

Na contribuicao para literatura académica, expandimos alguns conceitos,
como a categorizacdo de Alston et al. (2005), relacionando com fatos ocorridos
proveniente das acdes das instituicdes, em especial no periodo apés 2016, e
complementado com diversos campos do conhecimento. O detalhamento do
processo do leilao do 5G, com énfase nas considera¢des do TCU, também configura
um importante estudo de caso. Ao optamos por uma analise multisetorial do campo
de publicas, temos a vantagem da interdisciplinaridade, mas também as limitacdes
de nao se aprofundar sobe égide de nenhuma teoria especifica.

Entretanto, essas limitacdes também abrem caminho para uma série de
novas investigacdes possiveis a serem realizadas decorrentes desse trabalho. No
campo da ciéncia politica, & possivel explorar como as novas regras das emendas
parlamentares, em especial as transferéncias especiais e as emendas de relator,
influenciaram na aprovacdao de matérias importantes no Congresso, e
consequentemente na configuracao do presidencialismo de coalizdo. Outro estudo

relevante que se pode derivar é investigar para onde foram os excedentes dos
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processos de desestatizacdao (municipios e estradas que vao receber 4G ou os
investimentos regionais vinculados aos recursos do setor elétrico) relacionando quem
seriam os parlamentares mais beneficiados nessa distribuicao. Na analise das redes
sociais, é possivel separar os principais processos de desestatizacao em cada fase dos
ciclos (aprovacao no Congresso consulta publica, TCU, leildo etc.), realizando
monitoramento mais amplo das redes sociais dos parlamentares, empregando
técnicas de machine learning e analise de sentimentos.

No campo da economia, modelagens de como seria o impacto na divida
publica se esses recursos tivessem sido alocados para a amortizacao da divida
publica e quais seriam os seus efeitos para as variaveis macroeconémicas. Também é
possivel simular os efeitos de longo prazo das mudancas institucionais preconizados
nesse estudo. No campo da administracao publica uma contribuicdo relevante seria
entender como as politicas publicas residuais (quarta categoria) se adaptaram as
estes tempo e falta de recursos (como exemplo de urbanizacdo de assentamentos
precarios). Em especial como que a burocracia interna se comportou e se houve
alteracao na motivacao desses agentes. Outra analise relevante seria investigar, no
ambito do TCU, qual o grau de discordancia (por tipo de processo ou por setor) entre
os relatores e a area técnica. Na area do direito um importante debate decorrente é
sobre a possivel normatizacao do conceito de interesse publico, em especial no caso
de desestatizacdes. Dentro do arcabouco do campo de publicas, uma pesquisa
aprofundada com abordagem multisetorial sobre melhorias nas regras fiscais
vigentes, observando os contextos econdémicos, sociais e ambientais. Por fim, uma
comparacao federativa também seria importante, uma vez que varios Estados e
Municipios realizaram ou estdao em processos em andamento de importantes
concessdes, como no caso de saneamento, e muitos dos entes subnacionais nao
possuem regras fiscais tao rigidas quanto a federal.

Concluindo, e voltando ao exposto por Mueller (2020), reafirmamos que as
politicas publicas e a gestdo econdémica, pelo seu carater complexo, devem ser
desenhadas de modo que possam ser flexiveis, podendo adaptar-se aos contextos

internos e externos, desde que o debate seja publico, transparente, franco e baseado
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em evidéncias, como deve ser em uma democracia moderna, sem autoritarismo, uma

democracia que a populacao brasileira merece.
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