UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
ESCOLA DE ADMINISTRACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

Gustavo Jorge Silva

O ORCAMENTO BRASILEIRO E AS TEORIAS ECONOMICAS INSURGENTES:
PROPOSTAS E LIMITES

Porto Alegre
2021



Gustavo Jorge Silva

O ORCAMENTO BRASILEIRO E AS TEORIAS ECONOMICAS INSURGENTES:
PROPOSTAS E LIMITES

Trabalhno de conclusdo de curso de
Especializagdo apresentado ao Programa de
Pbés-Graduacdo em  Administragdo  da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
como requisito parcial para a obtencdo do titulo
de Especialista em Administragdo Publica no
Seculo 21.

Orientador: Prof. Dr. Diogo Joel Demarco

Porto Alegre
2021



UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
Reitor: Prof. Dr. Carlos André Bulhdes Mendes

Vice-reitora: Profa. Dra. Patricia Helena Lucas Pranke

ESCOLA DE ADMINISTRACAO
Diretor: Prof. Dr.Takeyoshi Imasato

Vice-diretor: Prof. Dr. Denis Borenstein

COORDENACAO DO CURSO DE ESPECIALIZACAO EM ADMINISTRACAO
PUBLICA NO SECULO 21
Coordenador Geral: Prof. Dr. Paulo Ricardo Zilio Abdala

Coordenador de Ensino: Prof. Dr. Rafael Kruter Flores

DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGAGAO NA PUBLICACAO (CIP)

Silva, Gustavo Jorge

O orcamento brasileiro e as teorias econdmicas insurgentes: Propostas e
limites / Gustavo Jorge Silva. -- 2021.

82f.

Orientador: Diogo Joel Demarco.

Trabalho de concluséo de curso (Especializacdo) -- Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Escola de Administracdo, Administragéo Publica no Século
21, Porto Alegre, BR-RS, 2021.

1. Orgcamento Publico. 2. Politica Fiscal. 3. Financa Funcional. 4. Programa
de Garantia de Empregos. 5. Renda Béasica Universal. |. Demarco, Diogo Joel,
orient. Il. Titulo.

Elaborado pelo Sistema de Geracdo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os

dados fornecidos pelo autor.

Escola de Administracido da UFRGS

Rua Washington Luiz, 855, Bairro Centro Historico
CEP: 90010-460 — Porto Alegre — RS

Telefone: 3308-3801

E-mail: eadadm@ufrgs.br



Gustavo Jorge Silva

O ORCAMENTO BRASILEIRO E AS TEORIAS ECONOMICAS INSURGENTES:
PROPOSTAS E LIMITES

Aprovado em

de

Trabalho de conclusdo de curso de
Especializagdo apresentado ao Programa de
Pbés-Graduacdo em  Administragdo  da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
como requisito parcial para a obtencéo do titulo
de Especialista em Administragdo Publica no
Seculo 21.

de 2021

Banca examinadora

Examinador(a):

Examinador(a):

Orientador: Prof. Dr. Diogo Joel Demarco



AGRADECIMENTOS

O periodo do curso de Especializacdo que culminou na elaboracdo deste trabalho
coincidiu com o tempo da escalada de uma pandemia ainda sem solucdo e que abateu
particularmente o Brasil. A tragédia se fez presente sob o signo de uma busca e de uma
necessidade de isolamento que nos afastou de amigos, colegas de trabalho e pessoas do nosso
convivio social. Em alguns casos, o afastamento se tornou dolorosamente definitivo.

Entretanto, foi possivel manter, junto a nossos ndcleos familiares, espacos de reflexao,
construcdo e conquistas. Tanto para meditacdo sobre desenvolvimento pessoal, quanto para a
curiosidade intelectual, que eu encontrei no curso de Pds-Graduacéo.

Meus agradecimentos vao para meus pais, Julia e Jorge, que sempre com muito carinho
me acolhem, me apoiam e me ajudam nas decisbes mais importantes. As condi¢des para 0
trabalho e para o estudo, virtual e em isolamento, desde o inicio de 2020 fizeram com que a
gente ficasse ainda mais pertinho e soubesse quao unidos somos. Obrigado por estarem comigo
acompanhando mais essa etapa.

Agradeco também a minha namorada Tamires. Minha inspiragdo para buscar essa
formacéo passou por ver sua maneira de ver a gestdo publica. Sou muito grato pelas indicacoes
de textos e temas ao longo desse curso, bem como pela paciéncia e pela parceria nos finais de
semana que foram utilizados para preparar trabalhos.

Igualmente agradeco ao Professor Diogo Joel Demarco, pelas boas conversas que
tivemos e pela orientacdo tdo atenta neste trabalho. Obrigado por todas as indica¢des que tanto
me ajudaram a estruturar o texto e aprimoré-lo.

Deixo ainda agradecimentos a Bruna e Erik, monitores que nos acompanharam no curso
e que foram sempre muito atenciosos com meus comentarios e duvidas. Estendo o
agradecimento aos professores do curso e aos servidores da UFRGS que, com seu trabalho,
tornaram possivel que cumprissemos a agenda proposta e tivéssemos uma formacdo de
qualidade.

Por fim, aproveitando estar em uma especializacdo em administracdo publica, quero
deixar registrado o meu reconhecimento aos trabalhadores da sadde publica, que se
empenharam com pesquisa e atuacdo nesse momento de tanta pressdao. O SUS é uma grande

conquista do Brasil, que deve sempre enaltecida e valorizada.



RESUMO

O papel do Estado e sua atuacao por meio da politica fiscal e do or¢camento publico estdo na
ordem do dia dos debates do sistema politico e das reflexdes académicas em todo o mundo,
especialmente num cenario de crise econdmica e social acentuado pela pandemia da Covid-19.
Neste contexto, o presente trabalho tem por objetivo analisar como a atual governanca
orcamentaria brasileira pode limitar a ado¢cdo de programas de renda basica universal e de
garantia de empregos. Trata-se de um estudo de abordagem qualitativa, de carater descritivo e
utilizando como técnicas a analise bibliografica e documental. No referencial teorico,
apresenta-se o quadro juridico da politica fiscal brasileira, bem como os principais aspectos da
teoria econdmica que fundamentaram a estruturacdo das normas vigentes. Debate-se também
as teorias econdmicas que questionam os paradigmas vigentes sobre o orcamento publico,
sendo a base para analise de modelos e exemplos politicas publicas que ganham forca com essas
teorias, especialmente a renda bésica universal e os programas de garantia de empregos. Outros
temas abordados no trabalho s&o a finanga funcional, os orgamentos orientados por missoes € a
ideia de governo matricial. A conclusdo principal é de que o orgamento em si ndo impde
impedimentos a adocéo de politicas publicas com essas caracteristicas, mas ha limitagcdes a sua
implementacdo por conta das regras fiscais que incidem sobre o orgamento atualmente,

principalmente a Regra de Ouro, 0 Teto de Gastos e a PEC Emergencial.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Politica Fiscal. Financa Funcional. Programa de Garantia

de Empregos. Renda Basica Universal.



ABSTRACT

The role of the State and its performance through fiscal policy and the public budget are on the
agenda of political system debates and academic reflections around the world, especially in a
scenario of economic and social crisis accentuated by the Covid-19 pandemic. In this context,
this work aims to analyze how the current Brazilian budget governance can limit the adoption
of universal basic income and job guarantee programs. This is a study with a qualitative
approach, with a descriptive character and using bibliographic and documental analysis as
techniques. In the theoretical background, the legal framework of Brazilian fiscal policy is
presented, as well as the main aspects of economic theory that underpinned the structuring of
current regulations. The economic theories that question the current paradigms about the public
budget are also debated as the basis for the analysis of models and examples of public policies
that gain strength with such theories, especially the universal basic income and job guarantee
programs. Other topics covered in the work are functional finance, mission-oriented budgets
and the idea of matrix governance. The main conclusion is that the budget itself does not impose
impediments to the adoption of public policies with these characteristics, but there are
limitations to its implementation due to the fiscal rules that currently affect the budget, mainly

the Golden Rule, the Spending Ceiling and the Emergency Consitutional Amendment.

Keywords: Public budget. Fiscal Policy. Functional Finance. Job Guarantee Program.

Universal Basic Income.
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1 INTRODUCAO

Orcamento € um termo que pode ser lido a partir de diferentes acepcdes. Pires (2011)
apresenta uma diferenciacdo sistematica entre o que seria 0 orcamento do ponto de vistas das
finangas publicas tradicionais e 0 que esse instrumento significaria a luz da moderna politica
fiscal.

Para as financgas publicas tradicionais, 0 orcamento seria voltado ao equilibrio das
receitas e despesas publicas, a fim de impedir a ocorréncia de déficits que geram e podem
ampliar dividas (PIRES, 2011). Nessa chave de leitura:

0 orgamento é simplesmente um instrumento de controle do fluxo de caixa, devendo
perseguir a logica do financiamento ‘saudavel’ das agdes governamentais (devem ser
assumidos, e financiados com recursos oriundos da tributacdo, funcGes, programas,
projetos e atividades somente na medida das disponibilidades financeiras ou da
captacdo de recursos sem impactos excessivos sobre a capacidade financeira futura —
noc¢do de orcamento equilibrado) (PIRES, 2011, p. 107).

O orgamento publico registra todo o fluxo de entrada e saida de recursos de um governo.
Trata-se de instrumento que contém informacgOes relevantes para qualquer interessando em
conhecer o estado das financas de um determinado ente politico, bem como suas perspectivas
para aplicacdo dos recursos e mesmo o sentido das politicas publicas projetadas.

O orcamento antecede as demais etapas de realizacdo da despesa publica e representa a
autorizagdo da realizacdo da despesa por qualquer um dos poderes. As etapas seguintes da
despesa publica sdo o empenho, que corresponde a etapa de comprometimento dos recursos; a
liquidacdo, quando se verifica a legitimidade da despesa empenhada; e 0 pagamento, ocasiao
em que a divida é exaurida (CHIEZA; DEMARCO, 2018).

Para além do registro contabil de fluxos financeiros, os orgcamentos sdo também
utilizados para exercicio da politica fiscal. O Estado é um agente relevante em qualquer
mercado e pode direcionar recursos ou subsidios a areas ou setores especificos, trabalhando
diretamente ou buscado induzir comportamentos que levem a resultados desejados (PIRES,
2011).

A visdo de orcamento como instrumento de politica fiscal € uma noc¢do mais moderna e
tem uma concepcdo marcadamente keynesiana, notando-se que receitas, despesas, superavits e
déficits exercem fungdes que ndo sdo meramente financeiras. Esses componentes tém efeitos

alocativos, distributivos e estabilizadores. Por meio do orgamento, um governo pode atuar
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ativamente nos agregados macroecondémicos para controlar o nivel de atividade econémica
(PIRES, 2011).

Segundo Pires (2011, p. 108), o “or¢camento como instrumento de politica fiscal se
insere na politica econdmica, entendida como o uso de recursos de poder para interferir no rumo
e no ritmo da atividade econémica no curto prazo”. Isso quer dizer que, na politica fiscal, as
formas de financiamento da divida publica sdo avaliadas ndo s6 do ponto de vista financeiro,
mas também levando-se em consideracdo seus impactos sobre varidveis macroecondmicas
fundamentais para a atividade econémica, como oferta global de moeda, taxa de juros e crédito
(PIRES, 2011).

O orcamento deixa, assim, de ser um instrumento legal que meramente estabelece meios
para execucéo da atividade governamental e enquadra os resultados financeiros. Ele passa a ser
uma lei que prescreve meios para o desenvolvimento econdémico, na medida que é fato que a
atuacdo do Estado no campo das finangas publicas influencia a atividade econémica (PIRES,
2011).

O poder publico é grande comprador de produtos e servicos, tem capacidade de
mobilizar fundos e renda para diferentes populacdes e regides, influenciando a atividade
econdmica. Além disso, a situacao das finangas governamentais € um dos principais indicativos
olhados por agentes do mercado no direcionamento de investimentos. Por todos esses fatores,
a atuacdo do Estado ¢ indutora de comportamentos e de resultados econémicos (PIRES, 2011).

O exercicio da politica fiscal como parte da politica econdmica escapa ao padrao das
financas publicas tradicionais, de considerar-se 0 orcamento publico como mera peca financeira
de registro de fluxos de entrada e saida para realizacdo de balanco ao final do exercicio.
Paralelamente, sabe-se que as ferramentas de politica fiscal podem impulsionar o crescimento
econbémico em uma determinada jurisdicdo. No entanto, isso ndo necessariamente significa
desenvolvimento econdmico, na medida em que esse crescimento pode ser concentrador de
renda.

Por conta disso, uma politica fiscal adequada é aquela capaz de mobilizar suas
ferramentas de modo que o crescimento venha acompanhado de desenvolvimento econémico e
que a elevacao da producao seja concomitante a um processo de melhoria da qualidade de vida
de uma populacdo. Essas ferramentas normalmente incluem politicas sociais de carater
redistributivo, tributacdo progressiva e execucdo de gastos voltados a incidir positivamente
sobre as condigOes de vida das populacGes mais prejudicadas pelo processo concentrador de

renda tipico da economia de mercado (PIRES, 2011).
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Ao atuar considerando os objetivos de equilibrio macroeconémico, crescimento e
desenvolvimento econdmico, a politica orcamentaria é submetida a uma série de dilemas
complexos, tendo que fazer escolhas entre priorizar aspectos de equilibrio fiscal, fomento a
atividade econémica ou politicas sociais voltadas a equidade. Outra dimensdo que deve ser
contemplada é a do tempo, porque ha acdes com efeito de curto prazo e outras com efeito de
longo prazo (PIRES, 2011). Tudo isso introduz complexidade nas decisdes de politica fiscal.

Pires (2011) apresenta as ideias de “orgamento para dentro” e “or¢amento para fora”.
Esses conceitos dizem respeito a propria funcéo que se pode dar ao orcamento publico.

O orgamento para dentro tem mais a ver com as finangas publicas tradicionais, em que
0 orcamento é visto como instrumento voltado ao controle financeiro das contas publicas,
considerando receita, despesa, resultado financeiro e divida publica (PIRES, 2011).

Ja o0 orcamento para fora seria aquele ligado ao “manejo das receitas, despesas,
resultados financeiros e endividamento visando resultados externos ao governo” (PIRES, 2011,
p. 107), contemplando crescimento econémico, manutencao do nivel adequado de emprego e
objetivos de politica monetaria. Uma nocdo préxima a da moderna politica fiscal.

Recentemente, as formas tradicionais de se pensar o orgcamento € mesmo a moderna
politica fiscal vém sendo alvo de questionamentos por conta das limitagcdes que elas impdem a
acdo estatal na prestacdo de servigcos publicos. A pressdo vem principalmente da teoria
econbmica reformulada a partir dos contextos de crise financeira das primeiras décadas do
século XXI e tem reverberado no Brasil, podendo-se mencionar, nesse sentido, os trabalhos de
Dalto et al. (2016), Rossi et al. (2018) e Lara Resende (2017 e 2020).

Neste contexto, o objetivo central deste estudo é analisar como a atual governanca
orcamentaria brasileira pode limitar a adogdo de programas de renda basica universal e de
garantia de empregos, politicas publicas propostas por essas linhas de pensamento que
pretendem uma ac¢ao mais extensiva do Estado no dominio econdmico.

Para o alcance do objetivo principal deste estudo sdo objetivos especificos:

e Caracterizar a organizacdo do Sistema de Planejamento e Orcamento no Brasil em

termos das suas regras, dispositivos legais e classificagdes orcamentarias;

e Descrever a teoria da financa funcional e como ela compreende a politica econdmica

e especialmente a politica fiscal;
e Descrever iniciativas de propostas de programas de renda bésica e de garantia de

empregos em outros paises, notadamente Argentina, Austria e Suica;
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e Analisar as iniciativas brasileiras de programas de renda basica como o Programa
Bolsa Familia e o auxilio emergencial de 2020 e seu relacionamento com a
governancga orcamentaria.

O embate entre paradigmas demanda que se investigue se o instrumento orcamentario
seria um veiculo apto a comportar uma revisdo do papel do Estado ou se seria necessaria
também a sua substituicdo. Trata-se de um esforco que passa por indicar possiveis gargalos e
solucdes.

Em termos metodoldgicos, o trabalho tera uma orientacdo bastante tedrica e analitica.
Segundo a classificacdo proposta em Silveira e Cdrdova (2009), o estudo tem abordagem
qualitativa, de carater descritivo quanto aos seus objetivos e, do ponto de vista de seus
procedimentos, sdo utilizadas como técnicas a anélise bibliogréfica e documental de:

i. Literatura dedicada a descricdo do sistema orcamentario brasileiro,
especialmente em seus aspectos normativos e conformacao historica juntamente
a busca e analise da legislacdo e dos atos administrativos relevantes para 0s
objetivos do trabalho proposto;

ii.  Literatura econdbmica que debata o relacionamento entre politica monetaria e
politica fiscal, a partir de diferentes concepgdes sobre a natureza e funcgdes da
moeda e do orcamento publico;

iii.  Literatura sobre orcamento e politicas publicas que abordem e problematizem o
desenho das pecas orcamentarias dos diferentes governos e que encaminhe
alternativas com embasamento tedrico solido;

iv.  Estudos de caso e textos de projetos de lei sobre renda basica universal e

programas de garantia de emprego.

A fim de dar conta dos objetivos principal e especificos, a analise conduzida por meio
deste trabalho se divide em cinco partes além desta Introducao.

A primeira parte ir4 dispor sobre o quadro normativo que conforma o orgamento no
Brasil. Nesse sentido, no Capitulo 2 aborda-se ndo s6 as considera¢fes constitucionais que
governam o conteudo das Leis que compdem Sistema Orcamentario, mas também as normas
fiscais que orientam a atuacdo dos gestores publicos e que muitas vezes sdo produto de
construcdes infraconstitucionais. Sera também dada atencdo as condicionantes histdricas que

competiram para a criagdo desse quadro normativo.
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Em seguida, o centro da andlise do Capitulo 3 sera a compreensdo dos aspectos
principais do pensamento econémico que vém orientando o paradigma dominante em matéria
de orcamentos publicos e também as bases teoricas das teorias insurgentes sobre a atuacao do
Estado por meio da mobilizacdo do orcamento. No centro desse debate se encontra uma
divergéncia sobre as formas de financiamento do Estado, como se procurara evidenciar.

O capitulo 4 dara conta de detalhar a forma como o orgamento brasileiro é apresentado
hoje. Para tanto, as consideracdes terdo foco nas classifica¢cBes orcamentarias e nos principios
orcamentarios. Outra questdo que sera objeto de atencdo nessa parte do trabalho é o
desenvolvimento, no orgcamento brasileiro, da ideia de um orcamento construido a partir da
articulacdo da atuacao de diferentes 6rgaos de um ente publico e voltado a objetivos de politica
publica especificos.

Feito isso, o Capitulo 5 servira a analise de experiéncias e projetos de politica pablicas
mais afeitas a forma de pensar daqueles que propdem uma atuacdo mais ampla do Estado. Os
programas a serem abordados dizem respeito a agfes para garantir-se emprego e renda da
populacdo, basicamente. Serdo abordadas experiéncias desenvolvidas e pensadas nas ultimas
duas decadas, no exterior e também no Brasil.

Por fim, na Concluséo serdo apresentados os entendimentos advindos desse esforco de
pesquisa. A intencdo é responder se, afinal, o orcamento brasileiro daria conta de comportar
politicas publicas construidas com base nos paradigmas insurgentes. Na medida do possivel,
serdo apontados quais seriam o0s eventuais limites impeditivos a essa mudanca e quais seriam

as solucdes possiveis.



18

2 O REGIME FISCAL BRASILEIRO SOB A OTICA NORMATIVA

A década de 1980 no Brasil corresponde, para muitos efeitos, a um periodo de crise,
mas que indicou na direcdo de uma transicao, concluida no periodo subsequente. Do ponto de
vista politico, representou o retorno dos civis a Presidéncia da Republica, em uma “transig¢do
transada”, termo empregado por Fernandes (2007) para se referir ao processo que consistiu
substancialmente em uma conciliacdo pactuada entre grupos que ja proximos do poder que, por
meio de eleicdo indireta ainda sob a égide da Constituicdo outorgada pela Ditadura Militar,
permitiu que o Senador José Sarney assumisse 0 cargo mais alto do Executivo.

Ainda no @mbito politico, outra marca fundamental do periodo foi a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988. A chamada Constituicdo cidada foi produto de um Congresso
Constituinte formado por parlamentares eleitos para tanto em 1986 e é marcada igualmente pela
conciliacdo. Farah (2016) chama atencéo para o fato de que a Constituicdo de 1988 representou
realmente a criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade civil na formulagdo, na
implementacdo e no controle das politicas, dando conta de demandas por democratizacao e
expansdo dos direitos, mas, ao mesmo tempo, contemplou aspectos de ajuste, em razdo do
contexto econdmico em que o documento foi editado.

Nesse aspecto, deve-se compreender que a década de 1980 foi também o momento de
uma transicdo econdémica. A crise da divida publica que abateu o pais no periodo produziu a
chamada “década perdida” e gerou um legado de alta inflagdo que pautou a politica brasileira
até a década seguinte. Para se entender os efeitos que essa crise teve sobre a nova Constituicao,
é preciso tratar dos elementos que conduziram o pais até ela. O ponto de partida para isso é o
inicio da Ditadura militar.

Depois do Golpe de 1964, os militares promulgaram uma série de medidas econdmicas
no Programa de Acdo Econémica do Governo (PAEG), constituido no inicio da Ditadura para
enfrentamento ao risco de inadimplemento de dividas estrangeiras, a diminui¢do das reservas
de divisas e inflagdo crescente do inicio da década de 1960. No contexto do PAEG, foi editada
a Lei n® 4595, de 31 de dezembro de 1964, responsavel por criar a estrutura do Sistema
Financeiro Nacional (SFN) a partir da criacdo do Conselho Monetario Nacional (CMN), 6rgédo
de coordenacdo geral da politica monetaria e cambial, e do Banco Central do Brasil (BCB),
autarquia executora e também detentora de poderes normativos.

O CMN sucedeu o Ministério da Fazenda em suas atribui¢@es legais e regulamentares
relativamente ao meio circulante e encampou algumas competéncias da Superintendéncia da

Moda e do Crédito (SUMOC), que foi extinta. As restantes competéncias da SUMOC passaram
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ao BCB, bem como funcdes de regulador e supervisor do sistema financeiro recebeu também
algumas func¢des antes desempenhadas pelo Banco do Brasil (BB).

Alguns aspectos da nova legislacdo permitiram que a Ditadura Militar tirasse proveito
dessa estrutura de ctpula do SFN. Em primeiro lugar, o art. 4°, Ill, da Lei n° 4.595/1964
concedeu ao CMN a competéncia para aprovar 0os orgamentos monetarios, preparados pelo
BCB, por meio dos quais se estimariam as necessidades globais de moeda e crédito. Apesar do
nome, 0 or¢camento monetario ndo possuia ligagdo com o orcamento fiscal apreciado pelo
Parlamento e, principalmente, era estimativo e estava sempre sujeito a ratificacbes e
suplementacdes (JALORETTO, 2017).

Paralelamente, o art. 19, § 1°, da Lei n.° 4.595/1964 dispunha que o CMN asseguraria
recursos especificos para que o BB pudesse atender aos encargos especificos que a Lei lhe
impunha. Em observancia a esse dispositivo, foi firmada em maio de 1965 a Carta Reversal,
que criou a Conta Movimento, que serviria para registro dos fluxos entre o BB e o BCB,
assegurados pelo CMN. Com a utilizacdo do orgamento monetario para realiza¢do do controle
monetario dessa movimentacdo, o que acabou sendo criado foi um novo canal direto entre a
atividade de financiamento do BB e a emissdo de moeda a cargo do BCB (JALORETTO, 2017).
Estando o CMN e as dire¢Ges do BB e do BCB submetidas a politica da Ditadura Militar, essa
estrutura foi facilmente capturada. O Governo garantiu para si a capacidade de dirigir
disponibilidades monetarias com liberdade.

Também nesse periodo o Governo contava com acesso a investimentos de empresas
transnacionais e linhas de crédito junto a Institui¢cdes Financeiras Internacionais, como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial. Entre os anos de 1958 e 1982, o Brasil e 0
FMI estabeleceram entre si nove acordos do tipo stand-by, voltados a manutencédo do equilibrio
na balanca de pagamento. No periodo, o Brasil ndo foi dependente da execucgdo de seus termos
(ALMEIDA, 2014, p. 494).

A situacdo manteve-se relativamente estavel até o comego da década de 1980. O
primeiro choque do petréleo, em 1974, forcou uma reorganizagao do planejamento econémico
na forma do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), que buscou imprimir um
dirigismo mais forte a economia na sequéncia do fim do “Milagre Economico”, mas sem
importar uma situacao verdadeira de crise.

Entretanto, no nivel sistémico a situacdo se revelou menos favoravel. Desde o final da
década de 1960, os Estados Unidos da América (EUA) enfrentavam problemas em seu balanco
de pagamentos. Em 1973, isso forcou o abandono da paridade Délar-ouro instituida nas

Conferéncias de Bretton Woods, em 1944. A posterior desvalorizagdo do Dolar na década de
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1970 gerou uma instabilidade monetéria global que se manifestou na forma de estagflacdo nos
paises desenvolvidos. Como forma de reacdo, a taxa de juros real dos EUA foi majorada por
acao direta do Federal Reserve System (FED), o Banco Central dos EUA, chegando perto de
20% em julho de 1981.

Diante desse quadro, o México se encontrou em uma situacdo na qual ndo poderia pagar
a divida que contraira a juros pds-fixados no periodo anterior e precisou buscar o FMI em 1982.
Em contrapartida ao socorro, 0 Fundo exigiu do México reformas e uma politica de austeridade
(CAMARA; SALAMA, 2005). A partir desse episddio, 0 FMI e o Tesouro americano adotaram
o protocolo de rolar a divida dos paises periféricos em troca de reformas e o mercado financeiro
em geral acompanhou essa mudanca, passando a exigir, dos paises em desenvolvimento que
buscassem crédito, a assinatura de cartas de intencdes com o FMI.

A economia brasileira perdeu momento a partir dessa mudanca de postura do mercado
financeiro internacional em 1982. O financiamento do Estado brasileiro passou a estar
totalmente dependente da emissdo monetaria descasada da capacidade de produgdo da
economia real para financiar mesmo suas despesas correntes, acelerando 0 processo
inflacionario. Bacha (1994) inclusive revela que a inflacdo em si era um instrumento que
auxiliava o Estado a manter um deficit operacional baixo, a partir de dois efeitos que passaram

a ser nomeados “Efeito Bacha” ou “Efeito Tanzi as avessas”?:

A inflacdo ajuda de duas formas na reducdo do déficit or¢camentario aos valores
efetivamente observados no fim do ano fiscal. Primeira, 0 orgamento embute uma
previsdo inflaciondria bem menor do que a inflacdo efetivamente observada. 1sso
reduz o valor real das despesas a serem executadas, mesmo sem o controle do caixa.
Ja as receitas, por estarem indexadas, pouco sofrem com a inflagdo maior do que a
orcada. Segunda, por meio do controle do caixa, 0 Ministério da Fazenda adia a
liberacdo das verbas orcadas para o final do ano ou mesmo para 0s restos a pagar no
seguinte, desse modo, fazendo com que o valor dessas despesas seja adicionalmente
reduzido pela inflagdo. (BACHA, 1994, p. 9-10).

Jano ano de 1983, o Brasil suspendeu o pagamento do principal de sua divida externa,
mantendo apenas o pagamento de juros. No periodo subsequente, o Pais se tornou muito mais
dependente do FMI, tendo entrado em sete acordos bilaterais com a instituicdo entre os anos de
1983 e 2001, com valores mais significativos e em outras modalidades que nédo o stand-by. Foi
celebrado no periodo um acordo Extended Fund Facility, voltado a paises com problemas de

médio prazo da balanca de pagamentos devido a deficiéncias estruturais, e outro do tipo

! Na literatura econdmica, o Efeito Tanzi original previa que a inflagdo constituiria fator propenso a levar a uma
perda de capacidade arrecadatéria por parte de governos dado que o fato gerador e o efetivo pagamento de tributos
sdo diferidos no tempo. O diferencial no caso brasileiro era a indexago da economia.
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Supplemental Reserve Facility, que concede empréstimos em casos de déficits extraordinarios
de curto prazo (ALMEIDA, 2014). Em 1987, ja finda a Ditadura Militar, o Brasil aplicou uma
moratoria aos juros da divida externa e o processo de renegociacao dessa divida se arrastou até
1994,

Do exposto, conclui-se que foi sob o signo de uma crise fiscal traumatica, que produziu
efeitos negativos duradouros na economia, como uma inflagdo persistentemente alta e um longo
processo de renegociacdo da divida externa, que a Constituicao de 1988 foi elaborada.

A mudanca no regime fiscal brasileiro ja vinha se produzindo desde a redemocratizacao,
com extincdo, pelo CMN, da Conta Movimento no inicio de 1986 e a criacdo, por meio do
Decreto n® 92.452, de 10 de agosto de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 6rgdo
que passaria a ser central no manejo do caixa da Unido, visando ao controle da execucao
orcamentaria (FERREIRA, 2017).

A partir da Constituicdo de 1988, trés instrumentos juridicos passaram a estruturar o
orcamento publico. A referéncia a esses instrumentos encontra-se no art. 165 da Constituicao
Federal e compreende o Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
a Lei Orcamentaria Anual (LOA), sendo prerrogativa do Poder Executivo a elaboracédo de cada
uma dessas pecas, que devem também ser submetidas ao crivo do Poder Legislativo e,
posteriormente, sancionadas pelo Presidente da Republica. Reafirmando o interesse dado ao
tema fiscal na quadra historica de sua promulgagdo, a “Constituicdo Federal de 1988 é a 12
Carta Magna brasileira que estabelece a necessidade de planejamento da acdo do Governo com
0 objetivo de promover o desenvolvimento econémico e social do Pais” (CHIEZA et al., 2018,
p. 166).

Além disso, lida-se com um conjunto de outras regras fiscais que, conjuntamente
consideradas, compdem o quadro normativo da politica fiscal brasileira. Pode-se mencionar,
nesse sentido, a regra de ouro, disposta no art. 167, 111, da Constituicao, segundo a qual é vedada
a expansdo da divida publica (operacdes de crédito) que excedam o montante das despesas de
capital; a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal ou LRF), que criou um sistema de metas fiscais; 0 Novo Regime Fiscal
(Teto de Gastos), que introduziu, por meio da Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro
de 2016, os arts. 106 a 114 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) para
estabelecer limites individualizados para as despesas primarias por vinte exercicios financeiros;
e 0 conjunto de gatilhos fiscais produto da Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marco de

2021, que foi apelidada de Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) emergencial.
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Vé-se que se trata de quadro juridico complexo, com, ao menos, quatro leis e quatro
regras fiscais vigentes e que vem sendo incrementado desde a redemocratizacdo. A partir de
agora, serdo feitas consideracGes sobre cada uma das pecas que conforma esse quadro

normativo da governanga or¢camentaria brasileira, seguindo a ordem cronolégica de sua criag&o.

2.1 Leis e regas constitucionais (PPA, LDO, LOA e Regra de Ouro)

Conforme explicam Chieza et al. (2018), o PPA é a peca central do sistema de
planejamento do setor publico, devendo-se haver compatibilidade entre ele a LDO e a LOA.
Sua vigéncia € mais estendida, tendo quatro anos, enquanto que o0s dois outros instrumentos
produzem efeitos por apenas um ano.

Em seu carater de planejamento, o PPA ¢ veiculo para o estabelecimento de objetivos,
diretrizes e metas da administracdo publica para as despesas de capital e de custeio relativos
aos programas de duracgdo continuada. Porém, a norma tem também incidéncia direta sobre as
acdes de governo, sendo certo que nenhum investimento podera ser efetuado sem que esteja
previsto no PPA (CHIEZA et al., 2018).

A ideia de planejamento aparece na historia brasileira muito associada ao periodo da
Republica Liberal (1945-1964) e da Ditadura Militar (1964-1985), perpassando governos de
diferentes orientacdes ideoldgicas. Com efeito, nesse bloco de quarenta anos, é possivel
encontrar, j& no Governo Dutra, a iniciativa do Plano SALTE, voltado a Saude, Alimentacao,
Transporte e Energia; o Plano de Metas do Governo Kubitschek, com metas distribuidas nos
setores da energia, transporte, alimentacdo, industria de base e educacdo, além da meta-sintese
da construgdo da nova Capital; bem como os ja mencionados PAEG e 11 PND.

Couto e Cardoso Junior (2020, p. 51) traduzem a atmosfera de embate em relacdo a
ideia de planejamento j& na constituinte e o locus ocupado pelos instrumentos orcamentarios

no modelo que dela resultou:

Os debates constituintes reuniram criticas a centralizagdo politica e as ideias liberais
guanto a uma demasiada intervenco estatal na economia, em momento de aguda crise
econdmica em que o Brasil — passado o periodo do milagre dos anos 1970 — convivia
com a hiperinflacdo. Todavia, essa conjugagdo néo foi suficiente para retirar da Carta
Magna os elementos que viriam fixar os marcos do planejamento governamental e
compor um novo regime de governanga orcamentaria, principalmente pelo arranjo
construido entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA).
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O PPA nasce dessa heranca e, em um momento que selava a democratizagéo e abertura
politica, incorpora definicBes que eram atribuidas aos documentos estratégicos superiores de
planejamento no periodo da Ditadura. Além disso, a Constituicdo cidadd da forma ao PPA
inspirando-se também no orgcamento plurianual de investimento, instituicdo da Constituicdo de
1967 e voltado mais a acdo cotidiana da Administracdo, dotando-o de um aspecto tético
(COUTO; CARDOSO JUNIOR, 2020).

O PPA tem em si, portanto, a natureza de orgcamento plurianual tatico de investimentos
e de plano estratégico para o desenvolvimento. Tal situagdo conforma uma “crise de identidade”
institucional que néo se resolve, fazendo que o instrumento assuma por vezes identidade mais
proxima de direcionamentos gerais e estratégicos e, em outras ocasides, um modelo de plano
dirigido a problemas especificos da sociedade. Essa dubiedade € um dos fatores que leva a uma
indefinicdo e constante mudanca no desenho dos PPAs desde a década de 1990 (COUTO;
CARDOSO JUNIOR, 2020).

A LDO, por sua vez, ¢ uma lei editada anualmente. Ela se dirige a tratar das metas e
prioridades da administracdo publica federal, diretrizes de politica fiscal e respectivas metas em
consonancia com trajetdria sustentavel da divida pablica, além de orientar a elaboracéo da LOA
e conter disposicdes sobre alteracGes na legislacdo tributaria e estabelecer a politica de
aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento. O projeto da LDO deve ser encaminhado
ao legislativo a tempo para que sua analise e aprovacdo ocorram até o final do periodo
legislativo do primeiro semestre.

Segundo Chieza et al. (2018), dependem de autorizacdo da LDO a concessdo de
qualquer vantagem ou aumento de remuneracéo a servidores, bem como a admisséo de pessoal
pela administragéo direta, indireta e fundacdes. Guardia (1997 apud CHIEZA et al., 2018)
afirma que o constituinte tinha dois objetivos com a criacdo da LDO: (i) que o diploma fosse
utilizado como uma prévia do processo or¢camentario, antecipando a elaboracdo da LOA a
discussdo sobre prioridades para o exercicio financeiro seguinte e a definigéo de regras para a
elaboracdo e execucdo dos orcamentos; e (ii) alongar a discussdo sobre orcamento no
Legislativo, garantindo a participacdo precoce dos Parlamentares no processo orcamentario.

Chieza et al. (2018, p. 168) concluem que a instituicdo da LDO no Brasil objetivou:

o Ampliar o tempo de discusséo sobre o orcamento;

e Estabelecer mecanismo de ligacdo entre o PPA e a LOA uma vez que havia esta
deficiéncia no sistema anterior;

o Definir regras gerais para a elaboragdo e a execugdo da LOA, antes do inicio do
processo da LOA propriamente dita;
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e Assegurar a participacéo do Poder Legislativo ao longo do processo orgamentério,
construindo um consenso minimo entre 0s poderes em relagdo a prioridade do
gasto para o exercicio seguinte.

Ja a LOA ¢ o orgamento em si, que reflete a estratégia de alocacdo dos gastos e das
receitas do Governo, disciplinando suas acées. E nela que estio estimadas receitas e fixadas
despesas, observando as prioridades contidas no PPA e na LDO. Ela traz o detalhamento de
quanto sera gasto em cada agdo e programa para o exercicio fiscal que disciplina. O carater da
LOA é autorizativo, ou seja, por meio dela o Legislativo autoriza o Executivo a gastar
determinado valor, mas ndo o obriga a fazé-lo, implicando previsdes que nem sempre se
realizam (CHIEZA et al., 2018).

Na forma do art. 165, § 5°, da Constituicdo, a LOA deve compreender:

| - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundac6es
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Os orcamentos fiscal e de investimento das empresas controladas pela Unido devem ter
também a funcéo de reduzir desigualdades inter-regionais. O proprio Projeto de Lei (PL) que
encaminha a LOA deve vir acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

A constituicdo traz ainda a chamada Regra de Ouro, inscrita em seu art. 167, I1:

Art. 167. Sdo vedados:
(..)

111 - a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

A ideia desse dispositivo é tornar o endividamento equilibrado também em termos
intertemporais por meio da limitagcdo da participacao das operacGes de crédito no orgamento. A
Regra de Ouro proibe que 0 montante das operacdes de crédito, que sdo uma espécie de receita
de capital, supere 0 montante das despesas de capital, como investimentos e amortizacdo da
divida puablica, forcando a manutencdo do nivel de capital liquido do ente publico, ou seja, da

diferenca entre seus ativos (bens e direitos) e passivos (obrigacdes). Pretende-se, com isso,
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preservar a correspondéncia entre receitas e despesas correntes e entre receitas e despesas de
capital, de modo a impedir a descapitalizacdo do ente publico e permitir a continuidade da
prestacao do servigo publico (CARVALHO JUNIOR et al., 2017).

2.2 A primeira fase do Plano Real e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Entre os anos de 1986 e 1991, foram adotados no Brasil cinco planos econdmicos com
0 objetivo de conter a inflagdo, foram eles os Planos Cruzado (1986), Bresser (1987), Verédo
(1989), Collor I (1990) e Collor I1 (1991). Todos eles falharam em seu proposito de contencao
do processo inflacionario, mas deixaram como legado um certo consenso em torno do carater
inercial que tinha a inflacdo brasileira.

Conforme Lara Resende e Arida (1985), a inflagdo se torna inercial quando os contratos
tém clausulas de indexacao que restabelecem seu valor real apés intervalos de tempo fixados e
grandes acelerag6es da inflagdo conduzem a encurtamento do tempo de duracdo dos contratos.
A inflacdo, nesses casos comeca a ser incrementada com base na propria memdria da economia
local, ou seja, os valores véo se atualizando ndo por conta de um desequilibrio estrutural, mas
diante da propria expectativa gerada pela inflagdo passada que diminuiu o tempo de reajuste
dos contratos.

O Plano Real conseguiu superar a dificuldade de seus antecessores ao adotar um
expediente de reindexacdo de toda a economia em torno de um dnico referencial, a Unidade
Real de Valor (URV), criada por meio da Medida Proviséria n® 434, de 27 de fevereiro de 1994,
que mais tarde foi convertida em moeda. No entanto, o Plano Real comecgou antes mesmo da
criacdo da URV. Modenesi (2005) situa sua primeira fase entre maio de 1993 e fevereiro de
1994, momento em que se promoveu um forte ajuste das contas publicas, obtido por meio da
elevacdo e da desvinculacao das receitas do Governo federal.

O diagnostico corrente era o de que, por conta de particularidades da economia brasileira
expressas pelo Efeito Bacha, uma queda abrupta da inflagdo determinaria uma deterioracdo
fiscal que ameacaria o sucesso do Plano. Passados mais de dez anos desde o inicio da crise da
divida e mesmo com os instrumentos de planejamento introduzidos pela Constituicdo, o
equacionamento da questéo fiscal seguia na ordem do dia das autoridades. Park Silveira (2015,

p. 30) esclarece que:

A necessidade de ajuste fiscal como condicdo necessaria para 0 combate a inflagéo é
unanimidade entre os formuladores do Plano Real, e vai se traduzir em medidas de
tentativa de reducdo de despesas e aumento de receitas, tais como com a criacdo do
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Programa de Ac¢do Imediata (PAI); Fundo Social de Emergéncia (FSE); Imposto
Provisorio sobre Movimentagdo Financeira (IPFM), além da reforma constitucional
para assegurar a abertura ao capital estrangeiro de setores que eram tradicionalmente
explorados pelo Estado.

Ja na década seguinte, a LRF tornou-se mais um capitulo nessa historia. O diploma
efetivamente inaugurou um novo regime de governanca orcamentaria no Brasil (BARCELQOS,
2012 apud COUTO; CARDOSO JUNIOR, 2020). A partir de sua promulgagéo, passou a haver
uma sobreposic¢ao horizontal clara entre os instrumentos de planejamento e de orgamento. A
LDO, antes vinculada a ideia de execugdo orcamentaria proxima aos projetos passou, com a

LRF, a ter uma incidéncia muito mais ampla, passando a dispor sobre:

[O] equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e a forma de limitacdo de
empenho; as normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orcamentos; e as demais condicdes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (COUTO;
CARDOSO JUNIOR, 2020, p. 61-62).

Com efeito, a LRF mudou a dinamica do sistema de planejamento e or¢camento no
Brasil. Ela transformou a LDO no instrumento basico para a orientacdo da politica fiscal,
incluindo nela o Anexo de Metas Fiscais (COUTO; CARDOSO JUNIOR, 2020). Esse Anexo
introduziu na Administracdo Publica, na forma do Art. 4, 81° da LRF, um sistema de metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario (que nao leva em consideracao 0s juros e a correcdo monetaria, por ndo terem natureza
operacional) e montante da divida publica elaboradas para o exercicio fiscal a que se referirem
e para os dois seguintes. Trata-se da comumente denominada meta de superavit primario.

A referida meta fiscal anual compde, ao lado do regime monetério de metas de inflacao
para a politica monetéaria e do regime cambial de cAmbio flutuante para a politica cambial, o pé
fiscal do chamado tripé macroecondémico, que até hoje orienta o conjunto da politica econdmica
brasileira. Essa meta é elaborada visando a produgdo de um certo superdvit fiscal primério,
consistente na diferenga positiva entre 0 que o Estado brasileiro arrecadou e aquilo que gastou
antes de efetuar o pagamento dos juros de sua divida.

O art. 4°, § 2°, da LRF dispBe sobre o contetido do Anexo. Park Silveira (2015, p. 154)

assim resume seus termos:

O Anexo de Metas Fiscais, em cumprimento ao §2° do art. 4°, é compostos por oito
demonstrativos, a saber: i) metas anuais; ii) avaliagdo do cumprimento das metas
fiscais do exercicio anterior; iii) metas fiscais atuais comparadas com as metas fiscais
dos trés exercicios anteriores; iv) evolucdo do patrimdnio liquido; v) origem e
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aplicacéo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos; vi) avaliagdo da situagdo
financeira e atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social; vii) estimativa e
compensacdo da renuncia de receita; viii) margem de expansdo das despesas
obrigatdrias de carater continuado.

Além disso, o art. 4°, § 4°, exige que a Uni&o, ao encaminhar a LDO apresente, em anexo
especifico, os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como 0s parametros
e as projecBes para seus principais agregados e variaveis, e ainda as metas de inflacdo, para o
exercicio subsequente, enquadrando também as politicas monetaria e cambial.

Com essas mudangas no quadro juridico trazidas pela LRF, a LDO ganhou projecdo em
relacdo aos instrumentos orcamentarios. Ela se tornou uma ferramenta basica de conformacéo
das politicas fiscal, monetaria e cambial, incidindo sobre todos os aspectos da politica
econdmica.

Cabe ainda situar a relacdo entre a LRF e a Regra de Ouro. Primeiramente, a LRF
impOe a observancia a Regra como requisito para que entes da Federacdo possam buscar
operacdes de crédito junto a Unido. Para casos de eventual inobservancia a Regra de Ouro, a
Lei também cria a obrigatoriedade de constituicdo de reserva especifica no orgcamento do
exercicio seguinte para cobrir o excesso. Por fim, ela define que o Relatério Resumido da
Execucao Orcamentaria — instrumento de transparéncia da gestéo fiscal criado pela propria LRF
— referente ao ultimo bimestre do exercicio deve ser acompanhado de demonstrativo do
atendimento a Regra de Ouro (CARVALHO JUNIOR et al., 2017).

Dessa forma, a LRF se integrou ao sistema de planejamento e orcamento e aumentou
0s pontos de contato entre as Leis previstas no art. 165 da Constituicdo e também em relacédo a
Regra de Ouro. Cumpre notar que a LRF introduziu também uma série de limitacfes de
aplicacdo do or¢camento publico, especialmente no que diz respeito a despesas com pessoal,
com limites diferenciados aplicaveis a cada nivel da Administracdo. Menos de uma década e
meia apds a promulgacdo da Constituicdo, seu aspecto de ajuste mostrava ter mantido um

impulso maior do que o de universalizagdo de direitos.

2.3 Emendas constitucionais (Teto de Gastos e gatilhos fiscais)

Em 1994, o Brasil efetivamente concluiu a negociacdo de sua divida externa
(ALMEIDA, 2014). Essa negociacdo incluiu o Pais no Plano Brady, estratégia de reestruturacéo
e conversdo das dividas soberanas em titulos comercializaveis no mercado secundario. Os

titulos, produto dessa securitizacdo, passaram a ser conhecidos como Brady Bonds e



28

representavam empréstimos de bancos comerciais aos governos da América Latina garantidos
pelo Governo dos EUA e endossados pelo FMI. Em troca, 0s paises devedores prometiam
conduzir reformas econémicas (MOSLEY, 2003). A conclusédo dessa negociacdo nao impediu,
no entanto, que o Brasil voltasse a procurar o FMI nos anos de 1998, 2001 e 2002 em busca de
auxilio econémico (ALMEIDA, 2014).

Desde 2001, as circunstancias permitiram a formacgdo de reservas internacionais
substanciais por parte do governo brasileiro, a ponto de conferir-lhe a posicao de credor liquido
do FMI desde 2005, com o resgate dos Brady Bonds do pais em 2006. Em 2008, o Pais se tornou
credor liquido externo (CHACHAMOVITZ, 2017).

Basicamente, as reservas internacionais sdo um ativo contabil do BCB consistente em
divisas detidas pelo Governo, que podem ser mobilizadas para fazer frente a pressdes de
liquidez externa. Em grande medida, essa relativa independéncia externa no que diz respeito a
sua condicdo fiscal dotou o Brasil de maior autonomia na gestdo da politica econémica,
permitindo, por exemplo, a adogéo de politicas anticiclicas que reduziram os efeitos da Crise
Financeira Global (CFG) de 2008 sobre a economia brasileira.

Uma vez equacionada a questdo da divida externa, comecaram a surgir consideracgdes
mais alarmistas quanto a proporc¢éo entre divida publica e Produto Interno Bruto (PIB). Pode-
se situar como um marco nesse discurso o trabalho de Reinhart e Rogoff (2010), que anunciava
que a capacidade de crescimento de uma economia ficava comprometida a partir de
determinada proporc¢éo de divida em relacdo ao PIB. Conforme sera visto no proximo capitulo,
a tese perdeu apelo nos anos seguintes. Entretanto, a ideia de que haveria um nivel maximo
tolerdvel de divida publica vem orientando todas as medidas fiscais mais relevantes na ultima
década.

O destaque absoluto nesse topico fica com a Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de
dezembro de 2016. Na esteira de um forte crescimento da divida pablica bruta em relacdo ao
PIB entre os anos de 2014 e 20152, a medida incluiu os arts. 106 a 114 no ADCT para instituir
0 Novo Regime Fiscal, que impde limites individualizados para as despesas primérias do Poder

Executivo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, Ministério Publico da Unido e Defensoria

2 Nota para a imprensa divulgada pelo BCB em 29 de dezembro de 2015 informa que “A Divida Bruta do Governo
Geral (Governo Federal, INSS, governos estaduais e governos municipais) alcancou R$3.844,7 bilhdes em
novembro (65,1% do PIB), elevando-se 0,2 p.p. do PIB em relacdo ao més anterior e 7,9 p.p. em relacdo a
dezembro de 2014~ (grifos N0SS0S). Disponivel em: <
https://www.bcb.gov.br/content/estatisticas/hist_estatisticasfiscais/201512_Texto_de_estatisticas_fiscais.txt — >.
Acesso em 1° de outubro de 2021.
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Publica da Unido no &mbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido por vinte
exercicios financeiros.

A regra fiscal introduzida pela Novo Regime Fiscal ficou conhecida como Teto de
Gastos e consiste na fixacdo do limite de despesa de um exercicio como sendo o limite vigente
para 0 ano anterior, corrigido pela inflagdo estimada pelo Poder Executivo para o referido
exercicio. A exposicdo de motivos do Projeto de Emenda Constitucional no qual o Novo
Regime Fiscal foi debatido no Congresso Nacional traz, logo em seu item 3, referéncia a
trajetoria da divida publica em relacdo ao PIB. No item 9, declara-se ter por objetivo levar a
uma queda substancial da despesa priméaria do governo central como porcentagem do PIB.

Mais recentemente, a Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marco de 2021, apelidada
de PEC emergencial, aprofundou a imposicdo de limites a relacdo entre divida publica e PIB
no ordenamento juridico brasileiro ao concedé-la um status constitucional. Entre outras
disposicOes, a norma alterou o art. 109 no ADCT, originalmente incluido pela Emenda
Constitucional n® 95/2016, para determinar que, caso se atinja, para os limites individualizados
de despesas primarias do Novo Regime Fiscal, o limite de despesa obrigatdria primaria igual
ou superior a 95% da despesa primaria total, o Poder ou 6rgéo fica impedido, no exercicio fiscal
de conceder aumento a servidores, criar auxilios ou aumentar beneficios indenizatorios, criar
cargos, contratar pessoal ou alterar estrutura da carreira, criar despesa obrigatoria.

A exposicao de motivos da Proposta de Emenda Constitucional n° 186/2019 convertida
na Emenda Constitucional n°® 109/2021 explora a trajetdria de formacdo do regime brasileiro
fazendo alusdes a LRF e ao Novo Regime Fiscal, apresentado como veiculo de realismo fiscal
e efetivo responsavel pela minima historica da taxa de juros basica da economia brasileira, a
taxa Selic, que remunera os titulos publicos de curto prazo. Apresenta-se como objetivo
principal da norma proposta a contencdo do crescimento das despesas publicas obrigatorias, de
forma a viabilizar o ajuste fiscal decorrente do Teto de Gastos.

E verdade que no periodo recente foram vistos também afrouxamentos no regime fiscal,
mas foram excepcionais e focados no quadro de enfrentamento aos efeitos econdmicos da
pandemia de Coronavirus iniciada em 2020. Nesse ponto, cabe mencdo a Emenda
Constitucional n°® 106, de 7 de maio de 2020, que instituiu o regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratacbes durante a vigéncia de estado de calamidade publica nacional
reconhecido pelo Congresso Nacional em razdo de emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente de pandemia. A Emenda Constitucional n® 106/2020, apelidada de
Orcamento de Guerra, flexibilizou contratacdes por parte do Governo Federal, abriu espaco

para que o BCB atuasse nos mercados secundario de titulos publicos e de ativos, e criou uma
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excecdo a observancia da Regra de Ouro no exercicio financeiro afetado pelo estado de
calamidade. Esse ponto especifico foi reproduzido na Emenda Constitucional n°® 109/2021, que
incorporou, ao texto constitucional, o art. 167-E que traz dispensa com 0 mesmo teor para

exercicios fiscais em que for declarada calamidade publica.

*k*x

Sem prejuizo, caberia mencdo ainda aquilo que é destacado por Chieza et al (2018)
como uma estrutura de controle externo representada pelos Tribunais de Contas (da Uniéo, dos
Estados e Municipios), pelo Ministério Publico e pelo controle social, exercido pela sociedade
civil por meio do acompanhamento da elaboracéo e da aprovacdo do PPA, da LDO, da LOA e
da andlise dos demonstrativos da execucdo orcamentaria elaborados e tornados publicos

periodicamente pelos governos, conforme estabelecido na LRF.
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3 CONSIDERACOES TEORICAS PARA O ORCAMENTO

Além de suas motivacgdes historicas, o quadro juridico e institucional que foi erigido em
torno da questdo do orcamento brasileiro tem razfes tedricas, que apontam para determinados
consensos econdmicos. Parte disso se apresenta de maneira mais evidente, na forma da ja
aludida tensdo entre o imperativo de um orgamento equilibrado e os instrumentos da moderna
politica fiscal de raiz keynesiana.

O principal ponto de debate se d& em torno da forma de financiamento do Estado. De
maneira geral, pode-se dizer que séo trés as principais vias disponiveis ao poder publico para
esse financiamento: a tributacdo; a venda de titulos da divida junto ao mercado; e a emissdo
monetaria. Os referenciais tedricos em disputas costumam dar preferéncia a um método em
relacdo ao outro.

As consideracdes que podem ser feitas remetem para elementos mais fundamentais que
estdo também vinculados as ideias de orgamento e de politica fiscal. Para trabalhar com
alternativas a conformacao atual do orcamento brasileiro, € preciso introduzir e debater as ideias
que a orientam. A partir das discussdes sobre moeda e emissdo monetaria, pode-se
problematizar, afinal, o relacionamento que existe entre politica fiscal e os demais aspectos da
atuacdo econdmica do Estado para invocar um horizonte diverso de mobilizagdo de recursos

para a prestacao de servicos publicos.

3.1 A moeda

A definicdo mais usual do que é moeda é aquela que o faz a partir de uma perspectiva
funcional. Essa definicao estabelece que moeda consiste naquilo que exerce simultaneamente
trés funcdes: meio e instrumento de troca; unidade de medida (ou unidade de conta); e reserva
de valor.

Como meio de troca, a moeda é dada por compradores a vendedores ou prestadores de
servicos como forma de pagamento por aquilo que adquirem no mercado. Na funcdo de unidade
de conta, a moeda nomeia o padrdo socialmente utilizado para mensurar valor econémico,
anunciar pregos e registrar debitos. Sendo reserva de valor, a moeda é veiculo de transferéncia
de poder de compra do presente para o futuro, ou seja, a quem dispde de moeda é dado o poder
de entesoura-la para utilizacdo futura (VASCONCELLOS, 2007). Do ponto de vista juridico, é
comum destacar também o poder liberatério que a moeda possui em relacdo as obrigacdes de

natureza pecuniaria contraidas por um sujeito de direito ou a ele adjudicadas.
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No entanto, para além dessa definig¢do funcional, ha uma discuss&o viva sobre a natureza
da moeda, mais focado em seus aspectos genéticos. Schumpeter (1954) mostrou haver duas
familias de teorias: uma delas, que ele chamou de teorias monetarias do crédito, destaca o
carater da moeda como meio de troca genuino e absoluto; e a outra vertente, que nomeou de
teorias crediticias da moeda, vé as trocas em mercado como um sistema de créditos e débitos,
mais préximo da ideia por tras da funcao de unidade de conta.

Nos aspectos genéticos, as teorias monetarias do crédito ficam mais proximas daquelas
que percebem o fendmeno monetario como uma cria¢do do mercado, que surgiu para dar conta
de necessidades de agentes envolvidos em um ambiente de trocas constantes. A ideia presente
é a de que a moeda teria se originado a partir de uma mercadoria que, por seus atributos
proprios, teria emergido como meio de troca por exceléncia.

Fundamental nessa abordagem € a contribuicdo de Menger (1892). O autor destaca
como a afirmacdo de uma mercadoria como moeda seria produto de uma crescente
diferenciacdo de sua “vendabilidade” em relacdo a todas as demais mercadorias.

As circunstancias que governariam a “vendabilidade” de um bem, por sua vez, depende
de: (i) numero de pessoas que precisam da mercadoria e do quanto elas precisam dela; (ii) poder
de compra dessas pessoas; (iii) quantidade disponivel da mercadoria em relacdo a demanda;
(iv) divisibilidade da mercadoria; (v) desenvolvimento do mercado; e (vi) quantidade e natureza
de limitagdes politica ou socialmente impostas ao comércio ou consumo da mercadoria. O autor
estabelece ainda alguns critérios espaciais e temporais que poderiam influenciar a
vendabilidade. Na dimenséo espacial, encontram-se a distribuicdo espacial da necessidade pela
mercadoria, custo relativo de seu transporte, extensdo e comunicagdo de seus mercados
organizados e as restricbes impostas ao comércio inter-regional ou internacional. No campo
temporal, tem-se por critério a permanéncia da demanda, a durabilidade da mercadoria, custo
de armazenagem, taxa de juros, manutencdo do mercado, especulacdo em torno daquela
mercadoria e as restri¢cdes a ela impostas para comércio intertemporal (MENGER, 1892).

Os metais preciosos tinham diversas dessas caracteristicas Uteis, por exemplo, sendo
homogéneos e divisiveis, reconheciveis e faceis de transportar. Segundo Menger (1892), isso
teria incentivado sua adocao no mercado e sua conversdo em moeda. O autor inicia secéo final

de seu texto com afirmacdes categoricas:

A moeda ndo foi gerada por lei. Em sua origem é uma institui¢do social e ndo estatal.
A sangdo pela autoridade do estado é uma nogdo estranha a ela. Por outro lado,
entretanto, pelo reconhecimento e regulamentacdo do estado, essa instituicdo social
foi aperfeicoada e ajustada as multiplas e variadas necessidades de um comércio em
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evolugdo, assim como os direitos consuetudinarios foram aperfeigoados e ajustados
pela lei estatutaria. Tratados originalmente por peso, como outras mercadorias, 0s
metais preciosos atingiram gradualmente como moedas uma forma pela qual sua
vendabilidade intrinsecamente alta experimentou um aumento material (MENGER,
1892, p. 255).

Em sentido semelhante, encontra-se o argumento desenvolvido por Nussbaum (1929).
Tem-se, na teoria desenvolvida pelo autor, que a moeda é dada como unidade ideal que nomeia
0s meios de troca no comercio. Independentemente da acdo do Estado, seria a aceitacdo social
de algo entendido como representante da unidade ideal no comércio juridico o que lhe insuflaria
a “alma do dinheiro” (NUSSBAUM, 1929, p. 44). Assim sendo, a moeda:

“podera ser uma peca de ouro, de prata, de cobre, um bilhete de papel ou qualquer
outra coisa. Unicamente a relagdo da coisa-moeda com uma determinada ‘unidade
ideal’ (d6lar, libra, franco etc.) tem significacdo, sempre que seja considerada e tratada
como moeda e ndo como uma simples peca de metal ou um pedaco de papel. A moeda
(o objeto fisico concreto) é, por conseguinte, uma coisa que, independentemente do
material de que é composta, é dada e recebida pelo uso corrente como uma fracéo,
equivalente ou multiplo de uma unidade ideal” (NUSSBAUM, 1929, p. 18).

Nussbaum chama atencdo para situacbes em que, de fato, estiveram presentes no
comércio moedas que ndo dispunham de chancela estatal, como foi o caso da moeda de urgéncia
(Notgeld), corrente nas regides da Alemanha e da Austria durante o periodo da Primeira Guerra
Mundial e da hiperinflacdo que a acompanhou. De todo modo, o0 autor ndo deixa de reconhecer
a excepcionalidade desses eventos em que a moeda nacional ndo da conta de atender as
necessidades do comércio, quantitativa ou qualitativamente (NUSSBAUM, 1929).

S&o essas hipdteses, que entendem a moeda como uma mercadoria e que, portanto,
sujeitam seu dispéndio a sua obtencdo em momento anterior, por meio de tributacdo ou da venda
de titulos publicos, que governam a maneira como vemos e Somos apresentados aos orgcamentos
publicos. A histéria da dona de casa diligente, que ndo permite que a familia gaste mais do que
ganha, comum para se referir a gestdo do orcamento publico em todas as elei¢cfes, esta, em sua
esséncia, vinculada a essa maneira de se ler o fendbmeno monetario.

As teorias crediticias da moeda, por sua vez, oferecem uma visédo diferente do fendmeno
monetario. Para elas, a moeda ndo é uma criacdo dos mercados para facilitar as trocas, mas sim
uma unidade de conta que o poder soberano opera e na qual se registram créditos e débitos.
Essas teorias, em conjunto chamadas de cartalismo, foram por muito tempo relegadas do debate
publico, mas vém sendo reabilitadas nos ultimos anos, integrando demandas por novas formas

de pensar a prestacao de servicos publicos.
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De grande importancia para esse campo € o trabalho seminal de Knapp (1924). O autor,
escrevendo quando ainda havia circulacédo do ouro de fato como moeda, divergia da necessidade
da moeda ter lastro em metal precioso ou mesmo em qualquer outro tipo de mercadoria. A
moeda nada mais seria que uma unidade de conta, mas, ao contrario de Nussbaum, seu

entendimento era o de que essa a unidade de conta era definida pela ordem juridica vigente:

Quando as ordens juridicas ddo o nome a unidade de valor (como Marco, Franco ou
Rublo) e a definem por referéncia a unidade anterior, nada nos impede de dar aos
meios morfos de pagamento uma validade dependente ndo do peso, mas da confianca.
Uma proclamagcdo é feita de que uma parte de tal, e tal descricdo serd valida como
tantas unidades de valor. O morfismo, portanto, abre um caminho que nao é pensatorio
(KNAPP, 1924, p. 30).
A ideia de pensatério deriva daquilo que tem seu valor dado por seu peso, como era o
caso dos metais preciosos. N&o era esse aspecto que convertia algo em moeda, mas sim a
“confiang¢a” decorrente do ato do Estado, que lhe fixa as caracteristicas fisicas e Ihe confere o
que é atualmente chamado curso legal. Knapp d& a esse ato estatal o0 nome de Proclamacao.
Néo foge da atencdo do autor o fato de que, com efeito, ha circulando no mercado
diversos meios de pagamento que ndo foram objeto de Proclamacdo e ndo tém curso legal.
Diante disso, ele cria uma diferenciacdo funcional que efetivamente define o que ele entendia
como moeda. Em primeiro lugar, a moeda desincumbe seu portador das obrigacdes a que faz

frente e ndo pode ser recusada, detendo o que € hoje chamado de curso forgado:

No sistema monetario de um Estado, deve haver um tipo de dinheiro que seja
definitivo, em oposicdo ao dinheiro provisorio (conversivel). Assim, deve haver pelo
menos um tipo que seja inconversivel - para descrevé-lo negativamente. O dinheiro é
definitivo se, quando o pagamento é feito, o negécio € concluido com clareza:
primeiro para o pagador, em segundo lugar para o destinatario e terceiro para o
emissor do dinheiro. O pagador ndo estd mais sob uma obrigacdo, o destinatario ndo
tem direitos adicionais contra o pagador ou contra o Estado, se o Estado tiver emitido
o dinheiro (KNAPP, 1924, p. 102).

O autor chama de valuta o dinheiro definitivo que esta sempre apto a ser mobilizado
para a realizacdo de quaisquer pagamentos, inclusive aqueles realizados pelo Estado, aos quais
ele d& o nome de apocéntricos (KNAPP, 1924). Ou seja, para Knapp, moeda é o tipo de dinheiro
que conta com curso legal, curso forcado e é utilizado pelo Estado. E o Estado quem a define e
a coloca no centro do sistema de circulacdo e de pagamentos, levando o conjunto de crédito e

obrigacdes a serem denominados na unidade escolhida.
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Né&o importa qual a mercadoria que substancia a moeda. O que se tem, em esséncia, é
um sistema de compensacao de créditos e débitos, no qual o Estado aparece na ultima instancia,
emitindo um passivo que é registrado como ativo para o resto do sistema.

Se comparada com as teorias monetarias do crédito, essa concep¢do aumenta o poder
do Estado. Nela, ndo ha mais o imperativo de se obter a mercadoria compreendida como moeda
para realizar-se um gasto. Em verdade, o gasto do Estado aparece como fundamento ultimo do
mercado, que opera como um sistema de compensacdes que trabalha com a unidade de conta
definida pelo Estado. Com isso, ja é possivel se vislumbrar o efeito que as teorias crediticias da
moeda tém sobre a compreensdo da acdo estatal e da politica fiscal.

3.2 Emissdo monetéria e despesa publica

Antes, no entanto, de se avancar nesses efeitos, cabe trazer a tona o que se entende
atualmente como boas préaticas no relacionamento entre emissdo de moeda e politica fiscal.
Como mencionado anteriormente, ha um entendimento que enxerga o gasto publico como um
dos motores do recente processo inflacionario ocorrido no Brasil entre a década de 1980 e o
inicio da década 1990. E importante entender como esses processos interagem.

Por tras dos orgamentos publicos ndo ha mais necessariamente a visdo de que a moeda
é ou representa uma mercadoria. H4 muitas décadas foram abandonados os padrdes monetarios
lastreados em metais preciosos, que foram substituidos por moedas fiduciarias, submetidas
apenas as leis e normas locais que definem regimes monetarios e regimes cambiais. O Brasil,
por exemplo, adota desde 1999 o regime monetario chamado de metas de inflacdo e o regime
cambial de cdmbio flutuante. Essa formulacéo coloca a emissdo monetaria como uma fonte de
recursos para o Estado, tal como o sdo a tributacdo e a venda de titulos publicos, mas a faculdade
de emitir tem sido restringida.

Em grande medida, essa restricdo decorre do fato de que as teorias monetarias do crédito
seguiram influenciando muito as politicas de diferentes paises. No final do século XX e no
momento em que a Constituicdo de 1988 e o atual regime juridico do or¢camento publico
brasileiro comecavam a ser desenhados, a teoria mais difundida como fundamento da gestéo
publica era a chamada Teoria Quantitativa da Moeda (TQM).

A TQM, em verdade, decorre da formulacédo original de Hume (1752), que trazia como
méaxima auto evidente a correlagdo entre pregos, de um lado, e a proporcao entre mercadorias e

dinheiro, de outro. Tinha-se que qualquer alteracdo na proporcao entre mercadorias € moeda
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teria o efeito de aumentar ou diminuir os precos. Cabe lembrar que o autor se referia a uma
economia em gue a moeda era efetivamente lastreada em ouro.

O resgate desse referencial e o restabelecimento da TQM no canone da ortodoxia da
gestdo econdmica se deu na década de 1980, na sequéncia da crise da estagflacdo. Como base
tedrica desse movimento, esta o proposto por Friedman (1956).

O ponto de partida do autor é a analise da demanda por moeda, comparada com a
demanda por outros ativos presentes na economia. Ele conclui que a demanda por moeda em
uma economia é funcdo da demanda para fazer-se pagamentos ou do nivel de renda. Enquanto
iss0, a riqueza total da economia (soma dos ativos) é constante no curto prazo. A partir disso,
tem-se que a velocidade de circulagdo da moeda é constante e “[aJumentando a quantidade de
moeda, a Unica variavel que pode ser ajustada, o Unico preco que acomoda essa quantidade
maior de dinheiro ¢ o nivel geral de precos” (SAYAD, 2015, p. 53).

A TQM é comumente apresentada na forma de uma equacao basica que ajuda a entender

seus termos:
M-V=P-Y

Em que M representa quantidade de moeda, V é a velocidade de circulacdo da moeda,

P expressa o nivel de precos e Y € a representacao da riqueza. Dada uma determinada renda
constante Y e uma velocidade constante V, o nivel de precos P, se torna uma proporcao 1/V do

estoque de moeda M. Essa formulacdo algébrica simples e intuitiva refor¢ou o apelo da hipétese
quantitativista (LARA RESENDE, 2020).

Posteriormente ao abandono da paridade Délar-ouro do sistema de Bretton Woods, isso
significava associar o controle da inflagdo em uma economia ao controle da emissdo de moeda.
A emissdo monetaria, por sua vez, é realizada a partir de dois mecanismos: (i) emissao direta
pelos préprios Estados, via de regra por meio de seus Bancos Centrais; e (ii) o chamado
“multiplicador bancario”, produto do fato de que os bancos comerciais mantém em caixa apenas
uma fracdo dos depdsitos neles realizados e reintroduzem o restante dos recursos no mercado
na forma de crédito.

Considerando que os Bancos Centrais sabiam a quantidade (a) de dinheiro que eles
tinham emitido e que a fracdo dos depositos a serem mantidos em caixa pelos bancos comerciais

(g) segue uma determinacdo regulatoria estabelecida pelos reguladores do mercado financeiro,
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as autoridades monetérias assumiam que o estoque de moeda em uma economia (S) era dado

por progressao geométrica de razdo menor que um com o seguinte formato:

g = a
S 1-(1-9)

Dessa forma e tendo-se em conta que a demanda por dinheiro € mais ou menos constante
no tempo, a variavel essencial a ser controlada para se dar conta da inflagdo era a emissdo
monetéria por parte do Estado e do Banco Central. O mandato da autoridade monetaria era,
portanto, voltado ao controle do estoque de moeda em niveis compativeis com o do produto
total da economia.

A teoria encontrava certo respaldo pratico. Conforme mencionado anteriormente, a
época em que essa teoria ganhava espaco entre a ortodoxia econdmica, o Brasil enfrentava uma
crise inflacionaria que tinha como um de seus aspectos um problema fiscal cronico, alimentado
pela emissdo monetaria destinada a financiar despesas correntes do Estado.

A partir desse ponto de vista, era fundamental que os orcamentos fossem sempre
equilibrados e que inclusive mantivessem espaco para 0 pagamento de juros devidos por conta
de divida assumida anteriormente. Assim, prevenia-se que o Estado recorresse a emissao
monetaria — e a inflacdo, na forma imaginada pela TQM — para cumprir com suas obrigacdes.
Esse tipo de expediente é até chamado de imposto inflacionario, na medida em que seria uma
forma do Estado obter recursos a custa da desvalorizacdo da moeda detida pelo setor privado.
Tal modelo de pensamento foi o que moldou, por exemplo, a Regra de Ouro na Constituicdo
de 1988.

Surge, no entanto, um problema. Essa exigéncia de controle estrito da emissdo
monetaria por meio do equilibrio orcamentario compete com a continua demanda social pela
ampliacdo da prestacdo de servicos publicos. Sociedades do mundo todo passaram a enfrentar
dilemas que levaram a cortes em programas sociais, reducdo do namero de servidores publicos
e transformacBes no servico publico, no sentido da aproximacdo entre as praticas da
Administracdo Publica e do mercado, justificadas como um processo de modernizagdo ou de
incremento na gestdo. Na América Latina, essas mudangas foram introduzidas no contexto de
assuncdo de compromissos por reformas para obter financiamento no mercado internacional a
partir de 1982.

No Brasil, tal processo marcou a década de 1990, sendo introduzido na forma da

Administracdo Puablica Gerencial (APG) ou gerencialismo, capitaneado inicialmente pelo



38

Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Aparelho de Estado, do Governo Fernando
Henrigue Cardoso (MISOCZKY, 2014). Trata-se de fendmeno onipresente na Administracdo
Publica brasileira desde entdo, com momentos de maior e de menor avan¢o, mas que nunca
deixou de ganhar terreno.

Importante mencionar que houve ainda uma mudanca de paradigma teérico na gestdo
da politica monetaria voltada ao controle da inflagdo que nos levou a forma como ela €
desempenhada atualmente. No final da década de 1990, Bernanke e Mihov (1998)
demonstraram que, apesar do discurso focado no controle de agregados monetérios, a
ferramenta de politica monetéria de fato adotada pelo FED era o manejo da taxa de juros
interbancéria de curto prazo (Fed Funds Rate), instrumento analogo a taxa do Sistema Especial
de Liquidacédo e de Custodia (Selic) no Brasil. Logo foi constatado que essa era a préatica do
conjunto de Bancos Centrais (LARA RESENDE, 2017). Desde a ado¢@o do regime monetario
de metas de inflagdo em 1999, a Selic se converteu no instrumento central para controle da
inflacdo no Pais.

Ou seja, em vez de se regular o estoque de moeda, a politica monetaria no Brasil e no
mundo passou a focar no controle do preco da moeda nos mercados interbancarios para
controlar a inflagdo. Nesse cenario, a interacdo entre politica monetéaria e politica fiscal segue
existente, mas € agora mais sutil.

A taxa Selic vigente é definida a cada reunido do Comité de Politica Monetaria
(COPOM), 6rgao composto pelo Presidente do BCB e pelos oito diretores da instituicdo. Essa
definicéo é feita tendo-se em consideracdo a taxa mais adequada para alinhar as expetativas de
inflacdo em determinado ano-calendario & meta estabelecida pelo CMN, na forma do Decreto
n° 3.088, de 21 de junho de 1999.

Para a politica monetaria, a Selic funciona como uma meta diaria, para a qual o BCB
deve fazer convergir a taxa de juros dos Depositos Interbancarios com prazo de um dia (taxa
DI), de modo a substanciar a orientacdo do COPOM e realizar a meta de inflagdo dada pelo
CMN. Nesse sentido, a atuacdo do BCB consiste em adicionar ou retirar liquidez do mercado
interbancario, respectivamente comprando ou vendendo titulos do Tesouro Nacional as
instituicdes financeiras que operam nesse mercado.

Do ponto de vista da politica fiscal, a taxa Selic € relevante porque ela é a taxa
referencial da remuneracao dos titulos publicos federais. N&o sé o Tesouro Nacional emite esses
titulos para financiar o Governo Federal, mas também eles sdo utilizados pelo BCB para 0

exercicio da politica monetaria.
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Atualmente, o art. 164, 8 1°, da Constituicdo de 1988, efetivamente separa as politicas
monetaria e fiscal, vedando ao BCB conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade que nédo seja instituicdo financeira, impedindo também
a venda direta de titulos do Tesouro Nacional para o BCB. Portanto, essa disposicdo
constitucional obriga o Governo Federal a obter receita por meio da arrecadacéo de tributos ou
de operacdes de venda de titulos do Tesouro Nacional no mercado aberto antes de realizar
qualquer despesa.

Na forma da Decisdo-Conjunta n® 18 do BCB e do STN, de 10 de fevereiro de 2010, o
Tesouro Nacional pode negociar titulos no mercado aberto com apenas doze instituicdes
classificadas como dealers de divida publica. Quando o Tesouro Nacional opera no mercado
aberto comprando ou vendendo titulos, ele afeta a liquidez do mercado e a formacdo da taxa
DI, forcando o BCB a atuar no sentido oposto ao do Tesouro Nacional, a fim de manter a taxa
DI o mais proximo possivel da Selic.

Na esséncia, é como se Tesouro Nacional operasse junto ao BCB, mas ha o intermédio
de instituicdes dealers, que captam juros e impedem que o Estado recorra diretamente a emisséo

monetaria para o financiamento da sua atividade.

3.3 Limites de endividamento e a teoria das financas funcionais

Toda essa construcdo tedrica e pratica tradicional passou a ser objeto de um
questionamento sistematico especialmente a partir da Crise Financeira Global (CFG) que
eclodiu em 2008. Os argumentos principais daqueles que propdem uma reorganizacdo das
finangas publicas tém base nos expedientes adotados pelos governos dos paises centrais do
capitalismo global na reacéo aos efeitos da CFG.

Nos EUA, epicentro da CFG na esteira do pedido de protecdo sob o Capitulo 11 da Lei
de Faléncias americana apresentado pelos controladores do banco Lehman Brothers, o Estado
langou mé&o de uma politica monetaria notadamente expansionista, que caracterizou o chamado
afrouxamento quantitativo (QE). Para tanto, o Tesouro EUA operou uma emissdo de titulos
publicos de longo prazo vendidos ao mercado e o FED, por sua vez, emitiu moeda e absorveu
esses novos titulos. O resultado dessa acdo era um incremento de liquidez de curto prazo para
os bancos, a fim de que eles pudessem cumprir com suas obrigacdes e manter a oferta de crédito
mesmo em um ambiente de incerteza econdmica. Paralelamente, a taxa Fed Funds Rate foi
mantida muito préxima de zero e o FED e o Tesouro nacional americano passaram também a

usar seu proprio caixa para adquirir titulos iliquidos em posse de grandes grupos econémicos
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como a seguradora AlG, a General Motors, a Ford e a Chrysler, bem como da Federal National
Mortgage Association (Fannie Mae) e da Federal Home Loan Mortgage Corporation (Freddie
Mac), empresas lideres no financiamento imobiliario no pais, oferecendo moeda em troca
(SAYAD, 2015; CARVALHO, 2018).

Em seu carater sistémico, a CFG fez com que uma crise bancéria afetasse a Zona do
Euro. Embora tenha exigido reformas e medidas de austeridade de economias em dificuldade
da regido, a postura do Banco Central Europeu (BCE), no campo da politica monetaria, foi
analoga, ainda que menos intensa, & atuacdo do FED, reduzindo a taxa de juros bésica da Zona
do Euro e optando “por monetizar uma parcela da divida mobiliaria” (CARVALHO, 2017, p.
508). A partir de 2009, o Banco da Inglaterra passou a atuar de maneira semelhante na gestao
da Libra Esterlina (JOYCE et al., 2011).

Contrariando os fundamentos basicos da TQM, predominante nas consideracdes sobre
financas publicas desde a década de 1980, ndo se verificou correlagdo entre o incremento da
oferta de moeda em paises que adotaram o QE e as taxas de inflacdo nesses paises, mesmo com
taxas de juros sendo preservadas em patamares historicamente baixos. A Figura 1 a seguir

expressa o descolamento da dindmica dos dois referenciais nos EUA desde entao.

Figura 1 — Base monetaria EUA x Indice de pregos ao consumidor EUA. Dezembro de 2007 = 100

FRED ~/7 = Monetary Base; Total, Dec 2007=100
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Nem mesmo era a primeira vez que isso ocorria. O Japdo ja vinha adotando uma politica
monetaria expansiva e mantendo juros baixos desde a década de 1990, mas havia uma “forte

conviccdo de que o Japdo era um caso a parte” (CARVALHO, 2017, p. 510).
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Assim sendo, apds um periodo de consideravel hegemonia de um discurso restritivo da
utilizacdo, por parte do Estado, de seus mecanismos de financiamento por meio de emissao
monetaria, a CFG precipitou uma utilizacdo abrangente dessa estratégia em socorro a
instituicdes financeiras e corporagdes. O QE nos paises do centro do capitalismo fez com que
ganhassem forca teorias econdmicas heterodoxas que pregam o manejo do poder de emissao de
moeda para muito além dos limites impostos pela ortodoxia ligada a TQM, a fim de financiar a
atividade estatal e a prestacdo de servicos publicos, da mesma forma como essa emissdo
financiou a continuidade da atividade econdmica de bancos e de empresas.

Passou a haver uma disputa tedrica ainda em aberto no campo das ciéncias econémicas,
especialmente em relacdo aos limites ao financiamento da atividade estatal por meio da emisséo
monetaria, paralelamente a tributacdo e a emissdo de titulos publicos no mercado aberto. As
teorias em disputa encaminham a visdes distintas em relacdo ao orcamento publico e ao papel
da tributacéo.

A ideia de contencdo da despesa estatal perdeu o argumento forte de associacéo direta
entre inflacdo e emissdo monetaria e, no lugar dele, ganharam centralidade argumentos que
visam a vincular o desempenho da economia a medida da divida publica em relacdo ao PIB.
Conforme mencionado quando tratou-se aqui da criacao de novas regras fiscais no Brasil desde
2017, essa € uma linha de trabalho iniciada a partir de Reinhart e Rogoff (2010).

Os autores apresentam uma analise que reputavam empirica, dado que elaborada a partir
de conjunto amplo de dados historicos sobre divida publica, e oportuna, considerando-se a
disparada divida publica por conta da reacdo dos paises a CFG. A concluséo principal do estudo
aponta que, embora ndo haja forte ligacdo entre crescimento e divida quando h& niveis normais
de divida, encontrou-se, na mediana, taxas de crescimento 1% menores para paises com divida
publica superior a 90% do PIB e, na média, o crescimento desses paises seria -0,1%, sendo isso
valido para economias emergentes e também para avancadas. Uma proporc¢édo de 60% de divida
externa em relacdo ao PIB também se mostrou associado a resultados de crescimento adversos
em economias emergentes (REINHART; ROGOFF, 2010).

No que diz respeito a relacdo entre inflacdo alta e altos niveis de divida publica, foi
encontrada correlacdo no caso de economias emergentes e em algumas economias avancadas,
classificadas como exce¢Ges. Conclui-se que os resultados apresentados se relacionavam com
a ideia de intolerancia a divida, a medida que a divida de paises alcanca tetos de tolerdncia, as
taxas de juros do mercado podem passar a subir, forcando ajustes (REINHART; ROGOFF,
2010).
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O trabalho de Reinhart e Rogoff (2010), no entanto, foi objeto de muita controvérsia por
conta de problemas apontados em sua metodologia. Primeiramente, ele foi publicado em uma
prestigiosa revista cientifica, mas a edicéo especifica em que ele figura congregava trabalhos
levados a congressos da American Economic Association e ndo foram submetidos a um
processo de avaliacao por pares, conforme explica o texto do editor que abre o nimero da revista
(JOHNSON; BENNET, 2010). Apds publicado o texto, os académicos que tiveram acesso ao
conjunto de dados do trabalho ndo conseguiram replicar seus resultados.

A critica mais notoria foi apresentada por Herndon et al. (2013). O que se apresenta é
também bastante comprometedor. Apontam-se erros de calculo, exclusdo seletiva de dados
disponiveis e ponderacdo ndo convencional de estatisticas, que levaram a erros graves e a uma
representacdo incorreta da relacdo entre divida publica e crescimento. A taxa média de
crescimento real do PIB para paises com divida publica superior a 90% do PIB seria, na
verdade, 2,2% e ndo o0 -0,1% apontado por Reinhart e Rogoff (2010), ndo sendo muito diferente
do que se tem para niveis de divida mais baixos. Nao haveria também qualquer indicacdo de
que um nivel de divida publica superior a 90% do PIB comprometeria ou reduziria o
crescimento. Além disso, para poderem fazer a critica, 0s autores adotam 0 mesmo pressuposto
que Reinhart e Rogoff (2010), no sentido de que seria o nivel de divida que influenciaria o
crescimento econdmico e ndo o contrério, mas chamam atencao de que a causalidade poderia
dar-se também no sentido contrario (HERNDON et al., 2013).

Por sua vez, o campo que Vé a possibilidade de ampliar a atuacdo estatal por meio do
manejo dos instrumentos de emissdo monetaria tem ganhado espaco junto ao publico,
especialmente nos EUA. Entre as teorias que se destacaram ap6s o QE encontra-se, por
exemplo, a Modern Monetary Theory (MMT), ou Teoria Monetaria Moderna, que é uma das
bases do plano econdémico apresentado em marco de 2019 pela Deputada Alexandria Ocasio-
Cortez do Partido Democrata, por meio da Resolucdo n° 109 da Camara dos Representantes dos
EUA. Apelidado de Green New Deal, o projeto vem desde entdo pautando parte do debate e
das propostas sobre a politica econémica estadunidense e é possivel relacionar seus
pressupostos ao conteddo dos pacotes econémicos de trilhdes de Ddolares propostos
recentemente pelo Presidente americano Joe Biden para investimentos em infraestrutura fisica
e social, bem como em servigos publicos.

A MMT, também chamada de neocartalismo, € uma teoria crediticia da moeda. A
descricdo de Schumpeter (1954, p. 686) faz dessas teorias, classificando-as como as que t€ém “0
olhar para as financas capitalistas como um sistema de compensacgdo que compensa créditos e

débitos e leva adiante as diferencas” reflete bem o pensamento da MMT.
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Wray (2015) faz compreender que, na visdo da MMT, o Estado que emite sua prépria
moeda € a efetiva fonte original de toda a moeda em circulacdo. A moeda é vista como
denominador do langcamento contabil que registra o gasto publico. A partir desse langamento,
as contrapartes do Estado utilizam seu crédito contra o ente soberano para atuarem no mercado.
Salvo em casos raros em que 0 comércio exterior seja expressivo, 0 gasto publico precede o
gasto privado instrumentalizado por moeda e o superavit do setor privado € produto do déficit
do setor publico.

Dessa forma, a MMT inverte a l6gica do financiamento da atividade estatal e da oferta
de servicos publicos. A obtencédo de recursos por parte do Estado ndo estaria vinculada a uma
prévia extragdo de recursos do setor privado por meio da tributacdo ou da negociacéo de titulos
da divida publica em mercado aberto, nem o orcamento publico estaria sujeito a um imperativo
de equilibrio. O déficit publico ndo se coloca imediatamente como um problema, porque o
Estado se encontra sempre apto a emitir moeda e fazer frente a ele. Além disso, a propria
manutenc¢édo das trocas no setor privado demandaria a atuacdo do Estado de modo a suprir a
demanda do setor privado por moeda (WRAY, 2015).

Cabe notar que o privilégio da emissdo de um titulo de divida ndo é monopdlio do ente
soberano. Qualquer sujeito de direitos em uma sociedade pode concentrar obrigagdes em
relacdo a seus pares. O que diferencia o gasto publico, no entanto é a demanda pelo titulo
emitido pelo Estado (WRAY, 2015).

Uma vez que os Estados detém o poder de tributar a populacéo sob sua jurisdicdo, ha
necessariamente demanda pelos titulos que podem desobrigar o publico perante suas obrigacfes
tributérias. A definicdo, por parte do Estado, de s6 aceitar o pagamento de tributos com a moeda
que ele emite leva o sistema todo a adotar a moeda como unidade de conta. Dessa forma, a
tributacdo ndo € vista pela MMT como fonte de financiamento do Estado, mas sim como
moduladora da demanda pelo titulo que ele emite. Um aumento na tributacao tem o efeito de
aumentar a demanda por moeda. Em verdade, paraa MMT, é como se o tributo recolhido pelo
Estado fosse simplesmente compensado e zerado no registro de langamentos global (WRAY,
2015).

Em resumo: os Estados que emitem moeda ndo dependem de arrecadacéo para realizar
gastos, mas dependem de um sistema tributario porque “os tributos sao necessarios para criar
demanda por moeda” (WRAY, 2015, p. 139).

No entanto, lembrando o caso brasileiro do Efeito Bacha, é preciso notar que, embora o
gasto publico ndo dependa de arrecadagdo prévia, isso ndo quer dizer que esses gastos nao

possam ser inflacionarios. Caso o Estado venha a gastar mais do que o setor privado é capaz de
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incorporar ao circuito produtivo, necessariamente haverd um desalinhamento entre oferta de
produtos e volume de unidades monetarias naquela economia, podendo causar inflagdo. Por
isso, ainda que ndo haja risco de um Estado ndo conseguir arcar com as dividas denominadas
na moeda que ele mesmo emite, € importante que o déficit em que se incorre nao seja dirigido
a despesa meramente operacional, mas que gere retorno (WRAY, 2015).

Dessa forma, a visdo da MMT se contrapde a ideia de que haveria um limite geral para
o nivel de divida publica a partir do qual seria imposto algum tipo de constrangimento ao
crescimento econémico. Mais importante do que isso é que o gasto publico se dirija a fomentar
a atividade econémica ou o retorno social de modo a garantir o pleno emprego de recursos de
uma economia.

Nesse sentido, os autores da MMT reabilitaram o trabalho de Lerner (1943), que
apontava na direcdo da avaliagdo das medidas fiscais com base no modo como elas
funcionavam na economia, algo que chamou de finangas funcionais. A ideia era focar nos
resultados da politica fiscal, tirando o conceito de equilibrio orcamentario da centralidade da
anélise.

Para tanto, o autor propugnava duas leis das financas funcionais: a primeira estabelecia
que o governo tinha responsabilidade de, por meio de tributacdo ou gasto publico, manter a taxa
total de gastos do pais com bens e servicos acompanhando a taxa que, a precos correntes,
compraria todos os bens que é possivel produzir. A quantidade de moeda a disposi¢cdo do
publico, se excessiva, acarretaria inflacdo e, se muito restrita, produziria desemprego. A
segunda lei submetia a emissdo de titulos de divida publica a considera¢Bes quanto ao manejo
da taxa de juros da economia. Os titulos serviriam para encaminhar a taxa de juros ao nivel
mais propenso a incentivar o investimento (LERNER, 1943).

Assim, equilibrio orcamentario proporcdo entre divida publica e PIB deixam de ser
objetivos da politica fiscal em absoluto. Segundo essa visdo, 0 Estado deve atuar visando pleno
emprego e investimento sem inflacdo e operar a politica monetéaria de modo a suportar esses

objetivos.
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4 FORMAS DE APRESENTAR O ORCAMENTO PUBLICO

As pecas orcamentarias normalmente sdo pensadas para expressar o equilibrio entre
receita e despesa seja no ambito dos diferentes 6rgdos que compdem a Administracao Publica,
seja considerando o Governo Geral. Por definicdo, nos orgcamentos o ativo iguala o passivo,
sendo que 0 que se busca com um orgamento equilibrado é que o ativo seja composto
basicamente por receitas tributarias e no passivo esteja prevista alguma amortizacao de divida
contraida anteriormente.

Essencialmente, as classificagdes orcamentérias apresentadas a seguir ddo conta tanto
de orgamentos tradicionais, quanto de orgamentos pensados a partir de uma perspectiva das
teorias crediticias da moeda ou da financa funcional. O que muda é a disposicao da despesa e
da receita publica, o que induz a priorizacdo de certas caracteristicas nos proprios orgamentos.
Pode-se dar énfase justamente ao equilibrio orcamentario ou se aproximar de evidenciar 0s
objetivos principais de politica publica.

No Brasil, as pecas orcamentarias sao voltadas muito mais a mostrar os equilibrios
orcamentarios compartimentados. Isso ndo implica, no entanto, dizer que ndo ha outras
propostas de apresentacdo do orcamento que propdem uma Vvisdo mais integradora da
Administragdo Publica ou que seriam adequadas, por exemplo, a apresentacao de um or¢camento

que partisse de diretrizes ajustadas as finangas funcionais.

4.1 Classificagdes orcamentarias

A peca orcamentéria pode se apresentar de diferentes formas, mas € sempre relevante
que possa ser adequadamente interpretada. A adoc¢ao de classificacbes pode dota-la de clareza
e mostrar a articulacao entre politicas publicas e agbes do governo.

As classificagdes orgcamentérias servem para tornar o orcamento mais transparente, de
modo que os cidaddos e outros agentes interessados em geral consigam ter acesso a informacéo
de maneira mais compreensivel. Com isso, pode-se entender melhor os programas e politicas
publicas, além de notar objetivos de desenvolvimento da Administracéo.

O orcamento e as despesas publicas podem ser analisados sob diferentes critérios e isso
leva a possibilidade de que haja diversas classificacdes. A seguir, serdo tratadas as
classificagBes institucional; funcional, por programas; e econdmica, considerando suas

caracteristicas e aplicacdes proprias.
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41.1 Classificacdo institucional

A classificacdo institucional é aquela em que a despesa publica é disposta por Orgéo e
Unidade Orgamentéaria (UO) da Administracdo Publica. Um mesmo 6rgdo pode ter diferentes
Unidades Orcamentarias que sdo, em ultima instancia, a menor unidade responsavel pela
execucao orcamentaria. Ela mostra quem detém responsabilidade pela programacao e execugao
da despesa e 0 quanto de recursos cada um dos 6érgdos tem de dotacdo orcamentaria para
executar no exercicio ao qual se refere, na forma do orgcamento aprovado pelo legislativo
(CHIEZA; DEMARCO, 2018).

4.1.2 Classificagao funcional

A classificacdo funcional, por sua vez, é aquela em que ha a identificacdo da area a qual
a despesa publica se destina, explicitando sua func¢do. A Unido, os Estados e os Municipio
adotam essa classificacdo para tornar possivel a consolidacdo nacional dos gastos do setor
publico (CHIEZA; DEMARCO, 2018).

A Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do antigo Ministério do Planejamento define
as funcdes e subfuncgdes as quais os gastos publicos podem se destinar. A norma lista atualmente
28 funcoes e suas subfuncdes correspondentes, sendo que a funcgao representa o maior nivel de
agregacao de uma area de despesa publica e a subfuncdo é uma segmentacdo (CHIEZA,;
DEMARCO, 2018). E a classificacdo que apresenta a finalidade do gasto publico a ser

realizado.

4.1.3 Classificagao por programas

Na classificagdo por programa, as despesas aparecem destinadas a programas,
atividades, projetos ou operacdes especiais. E uma classificagio que procura consolidar as acdes
do poder pablico para mostrar suas realizagdes (CHIEZA; DEMARCO, 2018).

Nessa classificacao:

e O Programa € o instrumento que procura dar concretude aos objetivos almejados
pela Administracdo, seguindo indicadores definidos no Plano Plurianual;

o O Projeto é a ferramenta para alcancar o objetivo de um Programa, mobilizando
despesas de capital em operacdes limitadas no tempo e voltadas a entrega de um

produto correspondente a expansdo ou ao aperfeicoamento das a¢es do Governo;
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A Atividade tambem procura efetivar o objetivo de um Programa, mas, ao contrario
do Projeto, ela o faz de modo continuo e permanente em nome da manutencao de
acdes do Governo e nela predomina o uso de recursos classificados como Despesa
Corrente; e

As Operacdes Especiais sdo aquelas que ndo se voltam a um objetivo e também néo
resultam na producdo ou manutencdo de acGes do governo, como é o caso, por
exemplo, do refinanciamento da divida publica, do pagamento de inativos (CHIEZA;
DEMARCO, 2018).

Classificacdo econémica

Por fim, a classificacdo econdmica “tem como objetivo padronizar a despesa com o

intuito de obter informacBes gerenciais e macroecondmicas sobre o efeito do gasto do setor
publico na economia” (CHIEZA; DEMARCO, 2018, p. 182). Ela esta regulada na forma da

Portaria Interministerial n° 163, de 4 de maio de 2001, que dispGe sobre normas gerais de

consolidagdo das Contas Pablicas no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A classificacdo criada por esse diploma, utiliza um sistema de seis digitos para qualificar

as despesas publicas a partir de quatro niveis:

1° Digito: Categoria econdmica, que se divide em (i) despesa corrente, que nao
contribui, diretamente, para a aquisicdo de um bem de capital; e (ii) Despesa de
capital, que contribui, diretamente, para a aquisi¢ao de um bem de capital;

2° Digito: Grupo de natureza, em que sdo estabelecidos os elementos de despesa
com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto do gasto;

3°e 4° Digitos: Modalidade de aplicacéo, que consiste em uma informacéo gerencial
que complementa a natureza da despesa, apontando se 0s recursos sdo aplicados por
orgéos ou entidades da mesma esfera de Governo ou por outro Ente da Federagéo;
5° e 6° Digitos: Elemento de despesa, que identifica os objetos do gasto que a
administracdo publica faz para cumprir com seus fins (CHIEZA; DEMARCO, 2018).

O art. 5° e, da norma prevé ainda dois outros digitos facultativos para contemplar

eventual desdobramento do elemento de despesa.
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4.2 Principios orgamentarios

Anualmente, o Ministério da Economia publica o Manual Técnico de Orgamento
(MTO), instrumento de apoio aos processos or¢camentarios da Unido. O documento fica a cargo
da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), atualmente abrigada sob a Secretaria Especial da
Fazenda do Ministério da Economia.

A edicdo de 2021 do MTO descreve os principios orcamentarios a partir de seu objetivo
de estabelecer regras basicas, que conferem racionalidade, eficiéncia e transparéncia a
elaboragdo, execugdo e controle do orgamento publico. Os principios valem para todos os
poderes e todos os niveis da federacdo, sendo dispostos e disciplinados pela Constituicao,
normas infraconstitucionais e também pela doutrina (SOF, 2021).

O MTO 2021 menciona os principios da unidade ou totalidade; universalidade;
anualidade ou periodicidade; exclusividade; orcamento bruto e da ndo vinculagéo da receita de
impostos, tratando-0s como decorrentes de normas juridicas. Chieza et al. (2018) trazem uma

lista de principios mais abrangente e igualmente aplicaveis, que buscou-se sintetizar abaixo:

Tabela 1 - Principios orcamentarios

Principio Descricéo

o A LOA ndo contera dispositivo estranho a previsdo de
Exclusividade o
receita e a fixacdo da despesa

o . Equivaléncia entre despesas autorizadas e receitas
Equilibrio orgamentario )
previstas anualmente

Anualidade ou periodicidade | Periodicidade de 1 ano, correspondente ao ano fiscal

Todas as receitas e despesas devem estar incluidas num so6
Unidade (conceito classico) | documento, em vez da existéncia de varios orgamentos

separados

O sistema de planejamento integrado aceita Varios
) ) documentos, alguns de planejamento, outros de
Unidade (conceito moderno) ) ]
orcamentos e programas, aprovados por diferentes leis
(PPA, LDO e LOA)

A abrangéncia do orcamento inclui todos os poderes e

Universalidade (conceito o o o o L
o Orgdos da administracdo direta e indireta, instituidos e
classico)

mantidos pelo Poder Publico
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Universalidade (conceito

econémico)

A apresentacdo do orcamento publico como um sistema
consolidado do setor publico, objetivando visualizar o
tamanho e a importancia do setor publico na economia
nacional comparativamente ao setor privado; o valor da
renda nacional absorvida pelo Estado através da
tributacdo; a participacdo do Estado na formacao da renda
nacional; o resultado das transagdes correntes do governo
(déficit/superavit); e o volume dos investimentos publicos

programados

Legalidade

PPA, LDO e LOA, assim como transposicao,
remanejamento ou transferéncias de recursos deverdo ser

realizados através de lei ordinaria

Sinceridade

A estimagdo deve ser feita em bases realistas sem

subestimacao ou superestimacao

Clareza e inteligibilidade

O orcamento deve ser de facil compreensdo ao povo e de

facil controle por seus representantes

Publicidade

Obrigatoriedade de publicacdo e execucdo das leis
orcamentarias — o poder executivo deve publicar a
execucdo orcamentaria bimestral até 30 dias apds o

encerramento do bimestre

N&o afetacdo da receita®

E inconstitucional vincular receita de impostos a 6rg3os,
fundo ou despesa, com excecdo da distribui¢do de recursos
estabelecidos pela Constituicdo, pela Lei ou por

Resolucdes do Senado?

Orgcamento bruto®

Preconiza o registro das receitas e despesas na LOA pelo

valor total e bruto, vedadas quaisquer dedugoes

Elaboracéo prépria, a partir de Chieza et al. (2018) e do MTO 2021

3 Nomeado no MTO 2021 como o principio da ndo vinculagdo da receita de impostos.

4 Compdem as exce¢des os Fundos de Participagio dos Estados (FPE) e de Participacio dos Municipios (FPM); a
destinagdo de recursos para as acdes e servigos plblicos de salde; as despesas para a educagdo, para que se alcance
0 patamar minimo de gastos com educacéo definido na Constituicdo; sobre a receita de impostos e ainda quando
se refere a prestagdo de garantias nas operacgdes de crédito por Antecipacdo de Receita Orgamentérias (ARO), de
acordo com os limites estabelecidos pelas Resolu¢des do Senado Federal (CHIEZA et al. 2018).

5 Chieza et al. (2018) ndo mencionam o principio do orgamento bruto, constante do MTO 2021, acrescido a tabela

para fins de completude.
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4.3 O orgamento a partir dos objetivos de politica publica e o governo matricial

A visdo dos aspectos do orgcamento publico e da politica fiscal através das lentes das
teorias crediticias da moeda e da teoria das finangas funcionais abre uma nova perspectiva do
papel do Estado, substanciada em uma agenda de politicas publicas cujo foco seja o pleno
emprego e 0 maximo aproveitamento das forcas produtivas em uma sociedade. As
possibilidades que se apresentam dizem respeito a atuacdo consistente do Estado no ambiente
econdmico e a constituicdo de uma rede de protecdo social ampla, com a prestacdo de servigos
publicos e mesmo programas de renda basica.

Ha certo desencontro em torno do que caracteriza politicas publicas. Souza (2006) faz

uma reviséo de literatura explorando o conceito:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo & luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acOes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo
veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
defini¢do de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”
(SOUZA, 20086, p. 24).

Uma definicdo possivel e bésica do que sdo politicas publicas decorre do titulo do
trabalho de Lasswell (1936), que leva a analise de politicas e buscar entender quem ganha com
elas, quando e como elas beneficiam o individuo ou um grupo. Laswell (1951) também é o
autor que categoriza, no campo de politicas publicas (policy sciences), o que seria o estudo do
processo de politica publica (policy studies) e a analise de politicas publicas (policy analysis),
orientada para as politicas publicas na pratica (FARAH, 2016).

Em analise de politicas publicas, ha certo consenso que as politicas publicas apresentam
um ciclo de vida especifico, que se inicia com a emergéncia de problemas e demandas na pauta
de discussdo social e politica (JANNUZZI, 2011). A defini¢do da agenda de atuacdo depende
da percepcdo e definicdo das questdes publicas pelos tomadores de decisdo, muitas vezes,
influenciados por grupos de interesse. ApoOs essa definicdo, o ciclo de vida costuma ser
apresentado em trés fases: formulagédo, implementacéo e avaliacao.

Na fase de formulacdo, séo tracadas estratégias de atuacéo, e se elaboram de fato as
politicas publicas, programas e a¢fes governamentais. Nesse momento também se identifica o
publico alvo. A fase de implementacédo se inicia com a execuc¢do das atividades, producdo e
oferta dos servicos, a fim de alcancar os objetivos presentes no escopo do programa. A fase de

avaliacdo da politica publica pode ser iniciada antes da execucgéo (ex ante) e tem o objetivo de
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produzir um diagnostico antes de um periodo de atuacdo da politica; durante o processo
(servindo como um monitoramento); ou ap6s a execucdo (ex post), buscando analisar os
resultados, impactos e efeitos da politica publica.

Mazzucato (2021) traz alguns elementos para uma anlise de politicas publicas focada
nos resultados que delas se obtém. De acordo com sua proposta, quando consideramos projetos
para ampliar a capacidade produtiva, os orgamentos deveriam ser pensados a partir dos
resultados pensados para as politicas publicas. Os recursos para sua consecucao seriam uma
consideracao subsidiaria ao objetivo politico.

A autora chama essa metodologia de construg¢do do or¢gamento de “abordagem orientada
por missdes” (MAZZUCATO, 2021, p. 26). Em esséncia, essa abordagem demanda
planejamento para definicdo de quais sdo os efetivos objetivos da sociedade e, a partir dai,
mobilizar recursos para dar conta dos problemas que impedem a realizacéo desses objetivos no
presente. Alcancar o objetivo pretendido € o que se torna a missao. As politicas publicas devem
ser desenhadas para criar um ambiente de engajamento em torno do objetivo, com o Estado
atuando por meio de crédito, bolsas de pesquisa e contratagdes para incentivar solucdes
inovadoras (MAZZUCATO, 2021).

O orcamento deixa de ser em si objeto de uma meta autocentrada de equilibrio e se faz
instrumento para que os objetivos das missdes sejam alcangados. Em vez de se ter um quadro
de divisdo de fungdes, em que se espera que o setor privado tome o0s riscos e que o Estado incida
apenas em falhas de mercado, passa-se a um cenario que o Estado atua de maneira consistente
e aplicando todos os instrumentos a sua disposi¢cdo para gerar incentivos na direcdo do interesse
plblico (MAZZUCATO, 2021).

A proposta de pensar a atuacdo do Estado em forma de missdes leva o gasto publico e
0 investimento a serem focados na expansdo da inovacdo e da capacidade produtiva na direcao
desejada, definida pela politica. Em relacéo a origem dos recursos publicos necessarios, a autora
afirma que os orcamentos tém que ser estruturados a partir das missoes. Inspirada pela MMT,
ela enfatiza que, enquanto a economia tiver espago para crescer e ndo estiver operando em sua
capacidade maxima, investimentos realizados no sentido de expandir a capacidade econémica,
como devem ser as missdes, raramente tém efeitos inflacionarios (MAZZUCATO, 2021).

O orcamento publico ndo seria estatico, significando que a ampliacdo de gastos em um
setor necessariamente representa a conten¢do em outro, mas maleavel desde que dirigido a
expansdo da capacidade produtiva. Para ilustrar esse argumento, a autora recorre ao
posicionamento de Alan Greenspan, que foi Presidente do FED entre 1987 e 2006, em

depoimento perante a Comissdo de Orcamento, Camara dos Representantes dos EUA, em 2 de
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marc¢o de 2005, em que, diante de uma pergunta sobre beneficios previdenciarios, afirmou néo
haver nada que impeca o governo de criar tanto dinheiro quanto quiser e paga-lo a alguém,
sendo que a pergunta real seria como garantir que o sistema gere ativos reais na mesma
proporgdo (MAZZUCATO, 2021).

A proposta de organizar o orgamento por missdes ndo € de todo alheia ao que atualmente
h& de consolidado na literatura sobre orcamento, inclusive no Brasil. As ideias em relacdo ao
financiamento das politicas pablicas, inspirada pela MMT, ndo se firmou ainda, mas a busca
por uma atuacdo do Estado focada em objetivos de interesse publico pode ser ja detectada na
ideia de um governo matricial.

A nocdo de governo matricial é bastante vinculada a de or¢camento classificado por
programas. Parte-se da estruturacdo dos gastos publicos pensando-se os objetivos do governo e
0s projetos e atividades destinados ao cumprimento desses objetivos. A concepcdo de
orcamento nesse modelo permite que fiqguem claras as fungbes do governo e as iniciativas
ligadas a cada uma delas, permitindo que os meios sejam mobilizados visando diretamente 0s
fins. Tendo-se isso, 0 plano de governo se apresenta como um conjunto de a¢des ja associadas
a recursos e identificaveis como demandas concretas da sociedade e emergentes das decisdes
legislativas (PIRES, 2011).

Qualquer entidade administrativa convive com os desafios de ser efetiva, eficaz e
eficiente. “O orgamento-programa é um instrumento para enfrentar esses desafios, mantendo a
equipe coesa e com rumo claro” (PIRES, 2011, p. 119).

Entretanto, mesmo com essas consideracdes a seu favor, a efetivacdo de um orcamento-
programa so se da de maneira adequada se o governo for capaz de agir matricialmente, “ou seja,
distribuindo parcelas de responsabilidade entre suas unidades componentes na busca de
objetivos de governo que estdo acima de objetivos hierarquicamente inferiores (setoriais)”
(PIRES, 2011, p. 119). A maioria dos governos age como um conjunto de autarquias,
prejudicando a execucdo de orcamentos-programa, ainda que esses documentos existam
formalmente.

Um governo matricial € aquele que articula seus objetivos por meio da atuacéo coerente
de suas instancias. As politicas publicas muitas vezes dependem de uma sinergia entre
diferentes Orgdos e agéncias de um governo. SO conseguem executa-las com o maximo de
efetividade, eficacia e eficiéncia os governos que sdo, de fato matriciais.

A estrutura das agOes de um governo matricial pode ser vista em uma matriz que
congrega suas instancias. Da mesma forma, a avaliacdo de um governo que se organiza assim

deve ser feita por programa e nao por Secretaria (PIRES, 2011).
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4.4 Classificagdes orcamentarias na pratica

Para ver como as classificacdes aparecem na pratica, sera realizada agora uma descrigcdo

de como elas se apresentam na LOA. Serdo feitas também consideragdes sobre a possibilidade

de se identificar se ocorre uma atuacdo matricial do Governo Federal por meio deste orgamento.

A referéncia para essa analise € a Lei n® 14.144, de 22 de abril de 2021, que consiste na

LOA referente ao ano fiscal de 2021 e o Projeto de LOA (PLOA) que a instruiu. E possivel

dizer que, nesse diploma legal, as classificacbes aparecem de maneira razoavelmente clara.

Estdo expostos a seguir 0s pontos de andlise relacionados a cada classificacdo:

Classificacdo institucional: se apresenta de modo claro. A Lei em questdo apresenta
essa classificacdo ja na forma do Anexo Il (Despesa dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social por Orgdo Orcamentario) e do Anexo V (Despesa do Orcamento
de Investimento por Orgdo Orcamentario) que a acompanham. O Quadro 5 do
Volume | do PLOA traz detalhadamente o conjunto de despesas dos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social por Poder, Orgdo, Unidade. O Quadro Il do
documento fornece os dados de receita. A classificacao institucional tem centralidade
e acompanha muitas das demais classificagdes, especificando, por 6rgédo, o destino
dos recursos;

Classificacdo funcional: A classificacdo funcional das despesas também esta
disponivel de maneira bastante acessivel nos Quadros 6A e 6B do Volume | do
PLOA, que mostram as despesas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social por
Funcéo e Subfuncéo;

Classificacdo por programas: No PLOA, essa classificagdo se mostra também de
forma direta no Quadro 6C, que traz a despesa por programa. L& estdo todos os
programas do governo, ausente, no entanto, a especificacéo de seus objetivos. Nesse
sentido, o Quadro 12 o complementa, detalhando ac¢des da Seguridade Social,
respectivos programas e Orgdo orcamentario, refletindo também a classificacao
institucional. Os Volumes Il a VI do PLOA detalham os Programas e A¢6es dos
diversos poderes e 6rgaos;

Classificacdo econémica: A classificacdo econdmica é também palpavel. O Quadro
4 se apresenta como Resumo das Despesas dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade

Social por Categorias Econémicas e Grupo de Natureza de Despesa e 0 Quadro 5
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também organiza a informacdo por Grupos de Natureza de Despesa. O conceito de
modalidade de aplicacdo aparece sempre que sdo detalhadas as despesas por
programas especificos, o que no Volume | do PLOA ocorre no Quadro 8C e volta a
aparecer nos Volumes Il a VI®. N&o ficam claras as definicdes de elementos de
despesa.

Nota-se que, a partir da analise dessa peca orgcamentaria apenas, nao é possivel afirmar
que o Governo Federal atue de maneira matricial. E certo que a classificagdo das despesas por
programas, indicando seus objetivos e projetos, atividades e opera¢des especiais é um primeiro
passo nesse sentido, mas mesmo o Quadro 12 do Volume | da PLOA, que explora esses
elementos, indica também os 6rgdos responsaveis, insinuando um modelo de atuacao
autarquica. No mesmo sentido, os projetos, atividades e operacdes especiais nao dispem de
indicadores expressos para sua avaliagéo, forgcando o governo a realizar avaliagdes focadas nas

secretarias.

¢ “Elemento de despesa” é terminologia mencionada na Metodologia e Estimativa da Distribuicio da Despesa
Fixada nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social pela Classificacdo por Funcdo de Governo das NacOes
Unidas (COFOG - Classification of Functions of Government), que substancia 0 Anexo VII da LOA, mas nédo é
retomado nos documentos que acompanham o PLOA.



55

5 AS FINANCAS FUNCIONAIS NAS POLITICAS PUBLICAS

As observac6es sobre as financas funcionais e orcamentos orientados a partir de missdes
abrem a discussdo sobre qual seria o contetdo das politicas publicas voltadas ao pleno emprego
e a resolucdo de problemas sociais prementes. Frequentemente, discussdes sobre essas maneiras
alternativas de se olhar o orgcamento publico tem chamado atencéo para dois tipos de politicas:
programas de renda basica universal; e programas de garantia de emprego.

Os programas de renda basica universal sdo politicas publicas redistributivas. Em seu
modelo ideal, sdo caracterizadas por serem arranjos de transferéncia de dinheiro, em vez da
entrega de produtos ou servigos publicos; ndo dirigidas a um grupo especifico definido a partir
de algum critério, como idade, género, estado civil ou a qualquer deficiéncia ou motivo de
salde; e incondicionais, ou seja, ndo dependem da capacidade do beneficiario trabalhar, do tipo
de renda que tem ou da sua renda familiar, nem mesmo do seu mérito ou observancia a regras
(GHATAK; MANIQUET, 2019).

Trata-se de uma renda monetaria paga pelo Estado a todos os membros da sociedade,
independente das condi¢cdes materiais ou civis do beneficiado. Longe de ser uma proposta
contemporanea apenas, a renda basica apareceu como proposta na sequéncia da Independéncia
dos EUA e da Revolugdo Francesa, que, na formulagdo de Paine (1797), viria a partir da
distribuicdo de um aluguel pelo uso da terra.

A ideia sobrevive na literatura e no século XX foi debatida por economistas de diferentes
matizes de pensamento. Friedman (1962) traz a proposta de um imposto de renda negativo, no
sentido de se garantir uma renda béasica, no caso como alternativa a politicas sociais. Tobin et
al. (1967) debatem propostas de renda basica e defendem a ideia de imposto de renda negativo
para ajudar a dar conta dos custos da politica.

Dado seu carater incondicional, a preocupacdo com a avaliacdo da politica publica e
com as formas de financiamento sdo constantes no debate sobre renda bésica universal. Os
defensores da renda bésica universal argumentam que ela ndo interfere nos aspectos positivos
de alocacdo de recursos do mercado, acomodam transformacdes sociais e garantem a dignidade
humana, oferecendo condicbes para a superacdo das necessidades basicas (SUPLICY;
BUARQUE, 1997).

Outros focos do debate s&o a dificuldade de avaliacdo, a complementariedade que esses
programas devem ter com servicos publicos e a rede de protecédo social, sendo necessario seguir
focando politicas nas causas estruturais da pobreza, mesmo com a existéncia da renda bésica

universal. Ainda, pensa-se na necessidade de que a garantia de renda néo retire da sociedade a
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aptiddo para a tomada de risco. H4, no entanto, evidéncias que aproximam a existéncia de redes
de protecdo social amplas do apetite por abertura e participacdo no comércio (RODRIK, 1998).

Nos programas de garantia de emprego, por sua vez, o Estado se apresenta como
empregador de Ultima instancia para qualquer individuo apto que esteja disposto a trabalhar.
Todas as pessoas que assim o desejassem receberiam um salério e um pacote de beneficios
trabalhistas definidos pelas normas orientadoras do programa (WRAY, 2015).

Entende-se que o Estado ndo deveria competir com o setor privado na oferta de vagas
de trabalho. Para que isso seja possivel, o programa de garantia de empregos contaria com
salérios inferiores ao salario minimo legal praticado no setor privado. Dessa forma, os
empregadores privados poderiam recorrer aos trabalhadores do programa de garantia de
empregos quando o ciclo econémico fosse favoravel as contratacGes e, em ciclos econdémicos
negativos, os trabalhadores que perdessem seus empregos poderiam manter uma renda bésica
no programa de garantia de empregos (WRAY, 2015).

Servem como premissas para esses programas, portanto, a ideia de que o desejo do
desempregado €, com efeito, ter um emprego e de que, na pratica, o salario minimo verdadeiro
é sempre zero, dado que os desempregados ficam efetivamente sem salario. As vantagens de se
ter um programa de garantia de empregos, segundo seus defensores, seriam reducdo da pobreza
e de doengas associadas ao desemprego, melhoria das habilidades laborais da populacéo;
melhora das condigdes de trabalho no setor privado, uma vez que os trabalhadores teriam
alternativa ao desemprego, ainda que recebendo salarios menores; formalizacéo; e, do ponto de
vista macroecondmico, estabilidade de precos, dado que o programa serviria como estabilizador
contraciclico da renda (WRAY, 2015).

Os trabalhadores inscritos no programa trabalhariam em iniciativas de melhoria das
infraestruturas pablicas, como construcdo de edificios para o servico publico e producdo de
insumos para sua adequada prestacdo. Também seria possivel se trabalhar na construcao e
manutencdo da infraestrutura existente ou na propria prestacdo dos servigos publicos menos
especializados. Em relagdo a gestdo e ao controle, as iniciativas poderiam ser pensadas
localmente e o pagamento aos trabalhadores feito diretamente pelo governo central.
Novamente, a concorréncia com o setor privado seria inexistente ou pequena (WRAY, 2015).

N&o se ignoram os custos do programa, mas Wray (2015) argumenta que muito maior é
o0 custo de dispor do fator de producdo trabalho e ndo aplica-lo. Haveria também retorno na
forma de incremento da arrecadacdo, tendo-se empregada parcela mais expressiva da

populacdo. Os programas de garantia de empregos sdo mais proximos da proposta de financa
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funcional de Lerner por priorizarem o pleno emprego diretamente, em vez de se pensar antes
nos efeitos de distribuicdo da renda.

Resta entender como essas politicas se apresentam na préatica. Para isso, é fundamental
analisar experiéncias de politicas publicas e projetos que surgiram no mundo e no Brasil nas

Gltimas décadas.

5.1 Experiéncias estrangeiras

E possivel mapear desde 2000 algumas experiéncias estrangeiras de politicas ptblicas
de garantia de empregos e de renda basica universal. Elas ocorreram em contextos bastante
diversos e, enquanto algumas avangaram em sua efetividade, outras acabaram sendo rejeitadas
antes de sua implementacao.

Nesta secao, serdo apresentados casos de politicas publicas formuladas na Argentina, na
Austria e na Suica nas Gltimas duas décadas. O caso argentino € o Unico que até o presente
momento passou por um ciclo completo e chegou a ser objeto de avaliagdes. Na Austria, 0
projeto € corrente e vem sendo documentado, e, na Suica, a inciativa ndo avangou por oposicao
do governo, do Parlamento e da populacéo.

Sao casos notadamente diversos. Os dois primeiros dizem respeito a programas de
garantia de empregos e o terceiro tem por substancia uma politica de renda basica universal. O
primeiro caso surgiu em um ambiente politico e econbémico extremamente conturbado,
enguanto que os exemplos europeus tém como palco paises estaveis e de alta renda. De todo
modo, € interessante notar como a questdo do orgcamento é abordada em conjunto com essas

politicas e analisar como se apresentaram para a sociedade.

521 Argentina

Tal como ocorrera com o conjunto de economias latino americanas a partir de 1982, a
Argentina enfrentou um periodo de fechamento das linhas de crédito internacionais e forte
instabilidade econdmica e inflacdo. A estratégia do pais para enfrentamento da crise foi a
adogéo do Plano Cavallo, marcado pela Lei n® 23.928, de 27 de margo de 1991, que criou uma
regra extremamente rigida de conversdo da moeda local para o Délar, definindo uma taxa de

conversao de 1:1 entre as duas moedas.
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A manutencdo desse compromisso, um regime monetario também conhecido como
currency board, demandava que o Governo argentino mantivesse a sua disposicdo reservas
internacionais amplas o bastante para lidar com choques de demanda pelo Dolar, moeda que
nédo tinha poder de emitir. A preservagdo do currency board justificou a adogdo de reformas e
politicas de austeridade por parte do governo argentino no periodo em que durou.

A Argentina iniciou o século XXI sendo tratada na literatura ortodoxa, da qual é
exemplo o trabalho de Calvo e Reinhart (1997) como exemplo de Estado responsavel e a
currency board era louvada por economista de matriz liberal como uma pratica de recuperacao
da credibilidade politica e de reducéo de risco no mercado. Entretanto, a crise russa de 2001 fez
precipitar uma série de ataques especulativos contra a moeda argentina, que rapidamente
secaram as reservas de que o pais dispunha, mergulhando-o em uma severa crise cambial.

Esse novo periodo de instabilidade econémica levou a uma crise politica. Em dezembro
de 2001, em meio a protestos, o presidente argentino Fernando de la Ria renunciou ao cargo.
Como seu vice j& havia renunciado meses antes, o Congresso argentino designou Adolfo
Rodriguez Sad como novo Presidente, mas, ap0s uma semana, o indicado também renunciou.
Nova decisdo do Congresso levou Eduardo Duhalde a presidéncia a partir de janeiro de 2002.
Logo em abril de 2002, a currency board foi abandonada.

Ao assumir, Duhalde convocou a Mesa de Dialogo Argentino, um foro amplo junto a
sociedade argentina, contemplando setores sociais, politicos, empresariais e trabalhistas do
pais, coordenado pela Igreja e com assisténcia técnica do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Essa entidade teve papel determinante na criacdo de um programa
de garantia de empregos na Argentina.

Duhalde havia editado o Decreto 165, de 22 de janeiro de 2002, estabelecendo um
beneficio entre ARS 100 e 200 para chefes de familia desempregados por um periodo de trés
meses com abrangéncia limitada ao montante de fundos disponiveis e pelos créditos a conceder
no orcamento. A Mesa de Dialogo Argentino questionou a limitacdo, dada a necessidade de se
universalizar essa renda a todas as familias argentinas naquele momento de emergéncia. Essa
critica foi refletida na edi¢do do Decreto n° 565, de 3 de abril de 2002, que regulamentou o Plan
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PAUTASSI et al., 2004).

O Programa era voltado a garantir o emprego de chefes de familia desempregados e,
conforme Wray (2015), criou dois milhdes de novos postos de trabalho, que geraram renda para
as familias, bem como produtos e servigcos para as comunidades necessitadas. Desde 1995, a
Argentina tinha um programa de empregos chamado Plan Trabajar, que contou com 350 mil

beneficiados, ndo era focalizado, mas igualmente ndo se apresentava como universal e tinha sua
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abrangéncia definida justamente pelos responsaveis pela gestdo do orgamento publico
(KOSTZER, 2008).

Previa-se que a participacdo no Programa daria direito a uma renda de 150 Pesos por
més, equivalente a trés quartos do salario minimo, aos chefes de familia desempregados e com
dependentes menores de 18 anos. Exigiam-se contrapartidas e compromisso de trabalho entre
20 e 30 horas semanais, definidos na Resolugdo 312, de 22 de abril de 2002. Em maio de 2002,
quando da introducdo do novo Programa, a taxa de desemprego na Argentina alcancava 25%.

O Programa foi inicialmente financiado pelo Tesouro argentino, tendo custo equivalente
a 1% do PIB e a 4,9% do orgamento anual. No final de 2002, j& era dois milhdes o nimero de
beneficiados. Em 2003, o Programa contou também com o aporte de USD 600 milhdes
proveniente do Banco Mundial (PAUTASSI et al., 2004).

Do ponto de vista de sua governanga, o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados unia
aspectos de controle central e descentralizacdo de competéncias. O Ministério do Trabalho
ficaria responsavel pelo pagamento direto aos beneficiados, em suas contas bancérias ou por
meio de cartdes pré-pagos (KOSTZER, 2008).

A organizacao local ficava a cargo dos Consejos Consultivos Municipales, compostos
por agentes locais representativos de sindicatos, entidades patronais, ONGs, organizacoes
sociais e confessionais, e tinham a funcdo de controlar os requisitos do programa e a
incorporacdo de beneficiados, analisar e acompanhar os projetos apresentados no ambito do
Programa e investigar irregularidades (GOLBERT, 2004). Foi criada também uma entidade
central para apoiar a implementacdo do programa chamada Consejo Nacional de
Administracién, Ejecucion y Control (CONAEYC), composto por membros de entidades
patronais, organizacdes de trabalhadores, ONGs, organizagdes religiosas e o governo nacional
e dedicada a deteccdo de irregularidades na execucdo do Programa no funcionamento dos
Consejos Consultivos (PAUTASSI et al., 2004).

Kostzer (2008) mostra, que, a época de seu levantamento, 80% dos beneficiados pelo
programa estavam envolvidos em algum projeto. Os demais estavam afastados por problemas

de salide ou para assisténcia a familia. O autor divide os projetos em seis tipos:

Tabela 2 — Tipologia de projetos do segundo Kostzer (2008)

Tipo de projeto % de beneficiarios

Projetos comunitarios (infraestrutura fisica, social e 500
-~ 0
producdo de insumos)
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Microempresas (individual ou coletivamente) 8%
Volta as aulas para finalizar educagéo formal 6%
Formacao profissional (para suprir necessidade local) 4%
Trabalho administrativo nos municipios N/A
Emprego privado N/A

Elaboracao prdpria, a partir de Kostzer (2008)

Kostzer (2008) aponta para 0 nimero decrescente de beneficiarios do programa. Com
efeito, Néstor Kirchner, eleito presidente em 2003, buscou, ja a partir do ano seguinte,
concentrar esfor¢os em outros programas sociais. Com o Decreto n° 1.506, de 28 de outubro de
2004, iniciou-se o trespasse de beneficiarios do Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados para
atencdo de outras iniciativas. Atualmente, o Programa segue vigente apenas na Provincia de
Formosa.

Note-se que sua implementacdo demandou uma situacdo de emergéncia tamanha que
gerou um consenso social no sentido de ir-se além dos limites orcamentérios que orientavam as
ideias de politica laboral até entdo. Sua manutencdo no auge, em 2003, precisou de um aporte
de recursos estrangeiros. A partir de 2004, a politica publica passou a perder félego.

Pautassi et al. (2004) criticam o fato de que o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
nédo continha elementos de incremento da cidadania de seus beneficiados, de modo a garantir
direitos no longo prazo e cobrir as necessidades minimas da populacgéo indigente. Uma critica
valida, mas cabe um reconhecimento da extensdo desse que foi 0 mais préximo que se viu de

um programa de garantia de empregos na América Latina.

5.2.2 Austria

O caso austriaco tem caracteristicas bastante diversas do argentino. Ele consiste de fato
em uma experiéncia de politica publica acompanhado, desde de sua formulacdo, com interesse
e rigor académico.

Kasy e Lehner (2020) apresentam uma metodologia para avaliacdo desse experimento
de politicas publicas substanciado na forma de um programa de garantia de empregos que esta,
desde outubro de 2020, sendo pilotado pelo Arbeitsmarktservice Niederdsterreich — AMS NO
(Agéncia de mercado de trabalho da Baixa Austria) no Municipio de Gramatneusiedl. A ideia
das autoridades é erradicar o desemprego persistente e melhorar a qualidade de vida das pessoas
submetidas a essa condicdo, fornecendo uma garantia de empregos aliada a apoio e
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aconselhamento laboral. Todos os habitantes desempregados ha mais de nove meses podem
participar do projeto que ira durar até 2024. O orcamento é de EUR 7,4 milhdes e a expectativa
é despender cerca de EUR 30 mil por participante por ano.

Além do envolvimento da autoridade publica e do acompanhamento académico, a
implementacé&o da iniciativa conta com o apoio do setor privado, prestado pela empresa ltworks,
que ja atua junto com a AMS NO e vai fornecer treinamento e aconselhamento. A fase de
treinamento do programa tera duracdo de oito semanas, em que o0s beneficiarios serdo
capacitados com base em um curriculo adequado as suas habilidades e necessidades (KASY;
LEHNER, 2020).

Feito isso, passa-se a fase de garantia de emprego, com duracdo de até trés anos. Nela,
0s participantes recebem apoio para buscar coloca¢do no mercado de trabalho. Para aqueles que
obtiverem emprego, a AMS NO subsidia a totalidade dos salarios por trés meses e paga dois
tercos do salario nos nove meses subsequentes. Aqueles que ndo conseguirem emprego serao
empregados em uma empresa a ser operada pela Itworks, que atuara com infraestrutura social
e de servicos publicos em nivel local e a qual os participantes também poderao propor projetos.
Todos os participantes receberdo ao menos o salario minimo legal e espera-se que a empresa
criada pela Itworks gere receita de cerca de EUR 340 mil ao longo da durag&o do programa. Os
empregos deverdo ser oferecidos observando a disponibilidade e capacidade dos participantes
(KASY; LEHNER, 2020).

A legislacdo austriaca ja prevé a possibilidade dos desempregados buscarem colocacao
junto as autoridades, mas a disciplina atual obriga os trabalhadores a aceitarem propostas que
contemplem suas capacidades’. O programa de garantia de empregos representa uma proposta
mais afeita ao apoio ao desempregado, com incremento de suas habilidades e sem essa demanda
de aceitacdo de oferta de emprego.

O Municipio de Gramatneusiedl € muito pequeno, contando com menos de quatro mil
habitantes, mas € um primeiro projeto, que aloca orcamento em uma missdo socialmente
desejavel, que é erradicar o desemprego de longo prazo. Ao mesmo tempo, da pleno emprego
ao fator de producdo daquela localidade e vai permitir projetar politicas puablicas mais amplas
e que tenham maior impacto.

O Programa vem sendo acompanhando pelos pesquisadores e a ultima ocorréncia foi a

aplicacdo de um questionario em fevereiro. A iniciativa de acompanhamento é importante para

T Art 2°, § 9°, da Arbeitslosenversicherungsgesetz (Lei de Seguro Desemprego).
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medir impactos e corrigir problemas na politica pablica 0 mais cedo possivel, especialmente

nessa escala controlada.

523 Suica

O exemplo suico € o unico deste conjunto que se refere a um programa de renda basica
universal. Ele, no entanto, ndo chegou a ser levado a pratica, tendo sido apenas objeto de um
projeto de iniciativa popular federal, chamada de iniciativa popular por uma renda basica
incondicional.

Na forma do art. 139 da Constituicdo suica, um projeto de iniciativa popular para
emendar a Constituicéo, se redigido ja prevendo disposi¢Ges normativas especificas, como foi
0 caso do projeto em questdo, demanda a aprovacdo da maioria da populacdo e da maioria dos
cantbes do pais. A iniciativa da renda basica incondicional buscava incluir no texto

constitucional o art. 110a, nos seguintes termos:

Art. 110a Renda basica incondicional

1 A Confederacdo garante o estabelecimento de uma renda basica incondicional.

2 A renda basica deve permitir que toda a populacdo tenha uma existéncia digna e
participe da vida publica.

3 A lei regula especificamente o financiamento e o montante da renda bésica.

A propositura de um projeto de iniciativa popular para alterar a constituicdo demanda,
na forma do art. 139 da Constitui¢do suica, um procedimento formal que envolve a necessidade
de colher-se 100 mil assinaturas de cidaddos favoraveis a proposta no prazo de dezoito meses.
Nesse sentido, o grupo de cidaddos proponentes comecou a colher assinaturas em abril de 2012
e depositou a proposta em outubro de 2013. Em novembro de 2013, o projeto foi formalmente
recebido pelo Conselho Federal, principal érgdo do Poder Executivo suico.

Em 27 de agosto de 2014, o Conselho Federal emitiu Mensagem sobre a inciativa. O
6rgdo reconheceu gque permitir ao conjunto da populacdo ter uma existéncia digna e participar
da vida publica constitui um objetivo social legitimo, mas apontou ser discutivel a ideia de que
isso possa ser alcancado por meio da introducdo de uma renda basica incondicional.

Embora o texto normativo deixasse para os legisladores definirem o montante da renda
basica, a Mensagem mostra que 0s autores chegaram a apresentar estimativas. Nelas, cada
adulto faria jus a uma renda mensal de CHF 2500, enquanto que a cada menor de 18 anos seria
paga uma fragdo disso, como um quarto, equivalente a CHF 625 por més. Com base nisso, 0s

autores estimavam um dispéndio total de CHF 200 bilhGes por ano. O financiamento viria da
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economia com seguridade social e com impostos sobre consumo, fortunas, renda e lucro e
transagdes financeiras. Segundo o Conselho Federal, os impostos teriam que ser majorados na
ordem de 26% do PIB para se dar conta do financiamento do programa, com efeitos
consideraveis sobre a economia produtiva do pais.

Dessa forma, alegando que haveria beneficios incertos no sentido do objetivo da
proposta e efeitos econdmicos negativos claros, o Conselho Federal recomendou a rejei¢éo da
iniciativa. Da mesma maneira procedeu a Assembleia Federal, conjunto do Poder Legislativo
federal suico, ao opinar sobre a inciativa em 18 de dezembro de 2015, recomendando que a
populacdo suica a rejeitasse.

Em 5 de junho de 2016, a iniciativa foi submetida ao voto popular. Ela foi rejeitada em
todos os cantdes e foi também rejeitada por 76,9% da populacdo que compareceu para votar.

A rejeicdo da iniciativa da renda bésica incondicional se deu a partir de uma
argumentacio notadamente de teoria monetaria do crédito. E fato que eventuais efeitos
inflacionarios da proposta ndo sao aplicados nas justificativas, mas se tem a ideia de que a fonte
de financiamento da politica publica seria o imposto sobre o setor privado. O financiamento da
politica pablica por meio de emissdao monetaria ndo foi aduzido como uma opc¢éo pelos 6rgaos

oficiais e nem pelos proponentes da iniciativa.

5.2 Experiéncias brasileiras

Nas ultimas duas decadas, foram desenvolvidas no Brasil experiéncias exitosas de
programas de transferéncia de renda em larga escala. Foram programas focados em reduzir a
pobreza e a extrema pobreza, que reforcaram a linha de politicas publicas de garantia de um
patamar minimo de renda. Surgiram também iniciativas ligadas a adocdo de uma renda basica

universal e Projetos de Lei desenhando programas de garantia de empregos.

5.2.1 Renda basica

Desde o inicio do século XXI, o Brasil construiu e aprimorou projetos e experiéncias de
politica publica que apontam no sentido de uma garantia de renda ao conjunto da populacéo.
As politicas de garantia de renda ndo tém os aspectos de universalidade e incondicionalidade
que caracterizam a renda basica universal, mas ja ha no direito brasileiro fundamentos que

pretendem orientar o Estado no sentido de que uma politica desse tipo seja constituida no pais.
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O ponto em que uma politica com o propdsito de garantir-se renda ganhou propulsdo
foi a edicdo da Medida Provisoria n® 132, de 20 de outubro de 2003, que criou, no ambito da
Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia (PBF), acdo ampla de transferéncia de
renda, com condicionalidades, a unidades familiares em situacdo de extrema pobreza, definida
em termos de um limite de renda familiar per capita. O PBF unificava os procedimentos de
gestdo e execucgdo das acles de transferéncia de renda do Governo Federal existentes a época.

Previa-se que seu financiamento incialmente se daria a partir das dotacdes alocadas aos
programas federais de transferéncia de renda, inclusive prevendo-se que o Governo Federal
tinha a obrigacdo de compatibilizar a quantidade de beneficidrios do PBF as dotacdes
orcamentarias existentes. A inovagdo era o elemento de gestdo descentralizada, por meio da
conjugacéo de esforcos entre os entes federados, observada a intersetorialidade, a participacao
comunitaria e o controle social, que caracterizam e deram impulso ao PBF.

A conversdo da Medida Provisoria n°® 132/2003 na Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de
2004, até hoje vigente, se deu um dia depois de outro evento relevante que foi a edi¢do da Lei
n° 10.835, de 8 de janeiro de 2004, que instituiu a Renda Bésica de Cidadania (RBC). A RBC
sim seria um tipico programa de renda basica universal em toda a sua extensao, constituido em
um direito de todos os brasileiros residentes no Pais e estrangeiros residentes ha pelo menos
cinco anos no Brasil, ndo importando sua condi¢do socioecondmica, receberem, anualmente,
um beneficio monetario de igual valor para todos, suficiente para atender as despesas minimas
de cada pessoa com alimentacéo, educacéo e saude.

A Lei que instituiu a RBC previa que ela fosse adotada por etapas e que, nesse processo,
fosse levado em consideracdo o grau de desenvolvimento do pais e as possibilidades
orcamentarias. O Poder Executivo fixaria o0 montante do beneficio, observando a LRF no que
se refere a aumento da despesa por conta de acdo governamental e o enquadramento como
despesa obrigatdria de carater continuado. Até hoje, a RBC ndo chegou a ser regulamentada
pelo Poder Executivo®.

Suplicy (2006), defende que a proximidade entre as datas da conversdo da Medida
Provisoria do PBF em Lei e da edicdo da Lei instituindo a RBC néo seria coincidéncia, sendo
gue o PBF constituiria a primeira etapa da RBC. Suplicy foi efetivamente o primeiro a colocar
a questdo da renda basica na pauta legislativa brasileira, em 1991, ao apresentar o Projeto de

Lei do Senado n° 80/1991, prevendo o chamado Programa de Garantia de Renda Minima

8 Em abril de 2021, em sede do Mandado de Injungéo n°® 0089397-83.2020.1.00.0000 — DF, o Supremo Tribunal
Federal determinou a fixacdo do valor da RBC e sua inclusdo na LDO e na LOA a partir do exercicio fiscal de
2022.
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(PGRM), propondo um beneficio sob a forma de imposto de renda negativo, & moda do
proposto por Friedman (1962), a todos os residentes do Brasil que auferissem renda mensal
inferior a 45 mil Cruzeiros, na forma do art. 1° do Projeto. O valor era, a época, equivalente a
cerca de 2,5 salarios minimos (BRITTO; SOARES, 2010). O Projeto de Lei foi aprovado no
Senado, mas ndo avancgou na Camara dos Deputados.

Segundo Britto e Soares (2010), a ideia de uma renda bésica deu lugar a no¢éo de uma
garantia de renda, presente em programas instituidos ao longo da década de 1990 e que
culminou no PBF. Ao contrario de Suplicy, os autores entendem que essas duas vias de politica
publica (renda béasica e garantia de renda) ndo necessariamente se conversam e sao parte de um
mesmo processo, teriam, em verdade, “trajetorias historicas muito diferentes, que ndo apontam
para uma passagem automatica e legitimada pela opinido publica de um modelo a outro”
(BRITTO; SOARES, 2010, p. 27), faltando elementos juridicos que orientem essa transicéo.

De todo modo, a experiéncia do PBF enquanto garantia de renda ndo pode ser ignorada.
Com dotagdo orcamentéria especifica equivalente a 1% do total do orgcamento federal e
beneficiando cerca de 13 milhdes de familias (CMAP, 2021), o programa vem se mantendo e
tem se mostrado fundamental desde a sua criacéo.

O PBF tem também uma funcdo legitimadora dos programas de transferéncia de renda
com maior abrangéncia nas politicas publicas brasileiras. Neri et al. (2013) mostram que o PBF
era a politica publica de transferéncia com maior efeito multiplicador sobre o PIB, equivalente
a 1,78, concluindo-se que cada R$ 1 investido no PBF, representava o acréscimo de R$ 1,78 no
produto nacional. Em estudo anterior, Mostafa et al. (2010) haviam estimado um efeito
multiplicador na ordem de 1,44, ainda superior as demais politicas publicas praticadas no pais.
S&o resultados expressivos que demonstram que o PBF fomenta as economias locais e, em
parte, retorna ao poder publico na forma de impostos arrecadados, sobretudo os incidentes sobre
0 consumo.

Recentemente, 0 PBF acabou perdendo o posto de maior politica de transferéncia de
renda da histéria do Brasil para o Auxilio Emergencial (SANCHES et al., 2021), criado como
instrumento para contencdo dos efeitos econémicos derivados da necessidade de isolamento
social para enfrentamento da pandemia da Doenca do Coronavirus de 2019 (Covid-19) ao longo
dos anos de 2020 e 2021. O Auxilio emergencial foi originalmente instituido por meio da Leli
n° 13.982, de 2 de abril de 2020, aprovada por unanimidade tanto pela Camara dos Deputados,
quanto pelo Senado Federal entre os dias 26 e 27 de marco de 2020.
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O Auxilio emergencial se apresentava na forma de um beneficio concedido em trés
parcelas mensais de R$ 600 a todo cidadio maior de 18 anos de idade®, sem emprego formal
ativo ou direito a beneficio previdenciario, assistencial, seguro-desemprego ou outro programa
de transferéncia de renda, salvo o PBF. Isso porque, nas situagdes em que fosse mais vantajoso,
o Auxilio Emergencial substituiria o beneficio do PBF.

Eram também condi¢6es que a renda familiar mensal per capita do beneficiado fosse de
até meio salario-minimo ou que a renda familiar mensal total fosse de até trés salarios minimos
e que, no ano de 2018, o beneficiario ndo tivesse recebido rendimentos tributaveis acima de R$
28.559,70. Também podiam contar com o beneficio aqueles que exercessem atividade
econdmica na forma de microempreendedor individual (MEI), fossem trabalhadores informais
ou contribuissem por conta prépria com o Regime Geral de Previdéncia Social. Até dois
membros da mesma familia poderiam receber o Auxilio Emergencial e maes solo receberiam
em dobro.

A propria Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020, previa, em seu art. 6°, a possibilidade de
extensdo do Auxilio Emergencial, que foi feita, para o periodo de dois meses, por meio do
Decreto n° 10.412, de 30 de junho de 2020. Houve ainda a instituicdo de um Auxilio
Emergencial residual, pago em quatro parcelas de R$ 300, também pagas em dobro a mées solo,
instituida por meio da Medida Provisdria n° 1.000, de 2 de setembro de 2020.

Assim sendo, ao longo de 2020, os beneficiarios pelo Auxilio Emergencial receberam
cinco parcelas de pelo menos R$ 600 e quatro parcelas de pelo menos R$ 300. Sob esses termos,
0 Auxilio Emergencial e suas extensdes alcangaram mais de 75 milhdes de pessoas diretamente
no ano de 2020, com um gasto superior a 300 bilhdes de Reais e equivalente a 4,1% do PIB de
2020 (SANCHES et al., 2021).

Ainda ndo sdo abundantes os trabalhos sobre os efeitos do Auxilio Emergencial de 2020,
mas alguns estudos ja conseguiram evidenciar detalhes interessantes. Esses esfor¢os vém sendo
conduzidos no @mbito de centros de pesquisa ligados a Universidades.

J& no final de julho de 2020, pesquisadores do Centro de Estudos em Microfinancas e
Inclusdo Financeira (Cemif) da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da
Fundagao Getulio Vargas (EAESP/FGV) publicaram o estudo “Efeitos do auxilio emergencial
sobre a renda”. Partindo da medida da renda familiar, os autores apontaram que “[n]a média
para todos os tipos de trabalho, a renda com o Auxilio Emergencial é aproximadamente 24%
maior do que a renda usual pré-pandemia” (GONZALEZ; BARREIRA, 2020, p. 5). Assim

9 Rapidamente foram incluidas também as maes adolescentes como potenciais beneficiarias do programa. Essa
alteracéo se deu por meio da edicdo da Lei n° 13.998, de 14 de maio de 2020.
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sendo, o aporte do valor de R$ 600 a R$ 1200 para substituir a renda usual dos trabalhadores
prejudicados pelas medidas de isolamento social para o combate a pandemia de Covid-19
acabou por, na verdade, ampliar essa renda em um quarto dos domicilios brasileiros. Cerca de
64 milhdes de pessoas haviam recebido o auxilio quando da elaboracédo do artigo.

Em agosto de 2020, partiu do Instituto Brasileiro de Economia (IBRE), também da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) analise afirmando que, apesar de seu alto custo, o Auxilio
Emergencial havia preservado a renda das familias brasileiras e elevado em grande medida a
renda dos 40% mais pobres, levando aos maiores niveis registrados de reducdo da pobreza e da
extrema pobreza (DUQUE, 2020). Nota-se que os resultados da pesquisa de Duque (2020)
corroboram o que havia sido apontado por Gonzalez e Barreira (2020), que, em vista dessa
revelacdo alarmante, haviam sinalizado que “[i]sso ndo significa que o auxilio emergencial seja
excessivo, mas sim que o nivel de pobreza e desigualdade do Brasil ¢ muito alto” (GONZALEZ;
BARREIRA, 2020, p. 11).

Por sua vez, estudo conduzido no Centro de Pesquisa em Macroeconomia das
Desigualdades (Made), da Universidade de Sdo Paulo (USP), concluiu que o Auxilio
Emergencial evitou que a economia brasileira tivesse um resultado negativo no produto muito
mais acentuado do que teve em 2020 —entre 8,4% e 14,8%, em vez dos 4,1% apresentados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) —, contendo a queda no consumo das
familias. Os pesquisadores propdem também que o efeito multiplicador do Auxilio Emergencial
ajudou a estabiliza a relagdo divida publica/PIB, que poderia ter se elevado em 3% acima do
observado, caso o Auxilio Emergencial ndo tivesse atenuado a queda na arrecadagdo de
impostos (SANCHES et al. 2021).

Ndo se pode perder de vista que esse cenario sO foi possivel por conta do
reconhecimento do estado de calamidade publica por meio do Decreto Legislativo n° 6, de 20
de marco de 2020, relacionado a emergéncia de saude publica de importancia internacional
relacionada a pandemia Covid-19, com efeitos até 31 de dezembro de 2020. Essa medida
restringiu temporariamente efeitos da LRF, tendo o efeito de suspender a meta de superavit
trazida na LDO referente ao ano de 2020, flexibilizar os limites de gastos com funcionarios
publicos, bem como afastar exigéncias e vedacOes a criacdo de despesa por conta de acédo
governamental. Alem disso, a Emenda Constitucional n® 106/2020, referida como Orgamento
de Guerra, teve, na forma de seu art. 4°, o efeito de suspender a Regra de Ouro no exercicio
financeiro de 2020 ao dispensar a observancia ao art. 167, 111, da Constituicdo. Foi mantido, no

entanto, o teto de gastos.
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Ao longo de 2020, o Brasil testemunhou uma politica pablica que efetivamente
amenizou o problema crénico da pobreza no Pais, que pdde ser efetivada com a suspensédo de
algumas de suas regras fiscais. Com o retorno das restricbes em 2021, ndo esta sendo possivel
repetir a dose do experimento.

Para o exercicio fiscal vigente, foi criado, por meio da Medida Provisoria n® 1.039, de
18 de margo de 2021, o Auxilio Emergencial 2021, pago em quatro parcelas de R$ 150 a R$
250, com as mées solo fazendo jus ao valor de R$ 375. O Made/USP estima que, com essa
versao reduzida do Auxilio Emergencial, a pobreza e a extrema pobreza voltem a crescer,

alcancando niveis superiores aos registrados antes da pandemia (NASSIF-PIRES et al., 2021).

522 Garantia de empregos

Com relacdo a programas de garantia de empregos, 0 que ha no pais sdo iniciativas
legislativas como o PL n°® 5491, de 2019, que procura instituir um Fundo Nacional de Garantia
do Emprego — FNGE, a partir do qual seriam realizados investimentos destinados a contratacéo
de trabalhadores; e 0 PL n°® 4943, de 2020, que busca instituir o Programa Trabalho e Renda
para Todos (PTRT), voltado a criar postos de trabalho para toda pessoa maior de 18 anos que
cumpra determinados requisitos.

Esses Projetos de Lei tém diversas caracteristicas tipicas dos programas de garantia de
empregos propostos pelos economistas da MMT a partir da ideia de finanga funcional de
Lerner. Por enguanto, os proponentes dessas politicas no Brasil sdo todos representantes da

esquerda politica.

5.2.21  Projeto de Lei n° 5491, de 2019

O PL 5491/19, foi apresentado em outubro de 2019 pelo Deputado Glauber Braga, do
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) do Rio de Janeiro, trazendo referéncias bastante
explicitas 8 MMT e as teorias crediticias da moeda. Sua exposi¢do de motivos define moeda
como a unidade de conta de um sistema contabil de débitos e créditos aceita pelo Estado para
0 pagamento de impostos, retomando também o argumento de Knapp (1924). Diante disso,
reforca o Deputado, que 0 Governo prescinde de prévia arrecadacdo de impostos ou emissao de
divida para financiar as politicas publicas, sendo sua acdo restrita apenas pelas condi¢des reais

da economia absorverem seu gasto, sem pressionar a capacidade instalada.
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Tendo isso por pressuposto, entende-se que o Estado teria a tarefa e a capacidade de ser
empregador de Gltima instancia e o PL 5491/19 prop0e a criacdo do FNGE como um primeiro
passo na construcdao de politicas econdmicas visando dar conta da missdo de se eliminar o
desemprego voluntario. E mencionado também que esse pleno emprego viria acompanhado de
estabilidade de precos, a moda do proposto pela MMT no sentido de entender que um programa
de garantia de empregos tem efeito contraciclico.

Especificamente quanto a politica pablica proposta, o FNGE contaria com um
financiamento anual do Governo Federal, cujo montante seria definido com base na taxa média
de desocupacdo apurada na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD-
Continua) do IBGE, acrescida do namero de trabalhadores do FNGE, e constaria da LOA da
Unido, onde também estariam previstas as fontes para o financiamento. Os recursos do FNGE
seriam entdo repassados aos Municipios, segundo critérios populacionais que considerassem a
taxa de desocupacdo expressa na PNAD-Continua e outras estatisticas de desemprego
municipal.

Para gerir o FNGE, o PL 5491/19 preVvé a criacdo do Comité de Gestdo Participativa do
Fundo Nacional de Garantia do Emprego (CFNGE), com competéncia para definir as areas
prioritarias para aplicacdo dos recursos. Esse Orgdo seria composto por representantes de
entidades de trabalhadores e dos Municipios e observaria critérios de representatividade de
género, étnico-racial e de todas as regides do Pais em sua composi¢do. Ao CFNGE caberia
também o envio de um relatorio anual ao Congresso Nacional para avaliacdo das acdes do
FNGE.

Com o propésito de erradicar o desemprego involuntario, os Municipios seriam 0s
responsaveis por destinar recursos do FNGE a contratacdo de trabalhadores e a obtencéo de
insumos para projetos alinhados as diretrizes estabelecidas pelo CFNGE. Na forma da
exposicdo de motivos, a ideia € que os recursos disponibilizados aos Municipios sejam
aplicados em projetos em &reas como infraestrutura, moradia, saneamento béasico, atividades
culturais, esportivas e de lazer na educacdo basica, cuidado a idosos, cultura e esporte,
reflorestamento e reparacdo de danos ambientais.

Os trabalhadores do FNGE teriam garantidos direito a férias proporcionais, décimo
terceiro salario, Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS), ao menos um salario minimo
e descanso semanal remunerado, todos dispostos no art. 7° da Constitui¢do, além de vale
transporte e auxilio alimentacdo. O periodo de trabalho contaria como tempo de contribuigdo

previdenciaria. No que se refere ao salario, o PL 5491/19 se descola um pouco dos programas



70

de garantia de emprego tipicos, cuja remuneracdo prevista € abaixo do minimo legal para que
suas vagas de trabalho ndo compitam em condi¢6es de igualdade com as do setor privado.

Do ponto de vista orcamentario, a estimativa trazida no PL 5491/19 é de que a politica
publica tenha um custo entre 1% e 2% do PIB (cerca de R$ 75 bilhGes a R$ 150 bilhdes), a
depender do momento do ciclo econdmico. Para chegar a esse valor, o autor do projeto estima
um multiplicador de 1,38 e algum incremento na arrecadacdo por conta da aplicacdo dos
recursos do FNGE. Sdo projetados também efeitos positivos advindos da melhoria da
infraestrutura fisica e social, bem como um controle estrutural da inflacdo, além de menores

gastos com seguranca publica, seguro-desemprego e outros beneficios assistenciais.

5.2.2.2  Projeto de Lei n° 4943, de 2020

O PL 4943/20, proposto pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT) na Camara do
Deputados em outubro de 2020, tem uma abordagem mais direta em rela¢do a seu propdsito de
erradicacdo do desemprego voluntéario. O PTRT permitiria que entes da Administracdo Publica,
individualmente ou associados em consorcios publicos, e entidades da sociedade civil
credenciadas criassem vagas de emprego para contratar os trabalhadores desempregados
maiores de idade que ndo recebem beneficios previdenciarios. Poderiam ser beneficiados
também os MEI ou so6cios de microempresa (ME) ou empresa de pequeno porte (EPP) que
tenham auferido receita bruta mensal média inferior a um salario minimo nos seis meses
anteriores a inscri¢do no PTRT.

Lembrando o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, os postos de trabalho criados
no PTRT teriam carga horéaria de 20 horas semanais, a serem cumpridas no periodo entre as 8
horas e as 18 horas e, atendendo a carga horaria, os trabalhadores fariam jus a um salario
equivalente a meio salario minimo legal. Seriam contratados os trabalhadores inscritos no
PTRT, residentes no Municipio e que tivessem manifestado interesse. Pretende-se, assim,
compatibilizar as caracteristicas das atividades a serem desempenhadas com a formacéo e
qualificacdes de cada trabalhador. O PTRT traz também a possibilidade de que, mediante sua
anuéncia, o trabalhador seja inscrito em curso de qualificacdo adequado ao posto, podendo
ocupar até quatro horas semanais da jornada de trabalho com essa formacao.

Os trabalhadores do PTRT teriam garantidos ainda uma série de direitos dispostos no
art. 7° da Constituicdo e no Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943, (Consolidagéo das
Leis do Trabalho — CLT). Sdo expressamente mencionados no art. 5° do PL 4943/20 os direitos

a férias remuneradas, gratificacdo natalina, folga semanal, licenca paternidade e licenca
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maternidade, afastamento das atividades por motivo de salde e garantia de condicGes
adequadas para repouso, alimentacdo e de salde e seguranca individual e ambiental no
desenvolvimento das atividades.

A proposta de vagas de emprego em meio periodo é justificada na exposi¢do de motivos
por trazer a possibilidade de que os trabalhadores sigam procurando empregos tradicionais e se
inscrevam em cursos de qualificagdo. Também sdo mencionados os beneficios que uma politica
publica como o PTRT traria em termos de dinamizacao das economias locais e modulacdo dos
efeitos do ciclo econdmico, além do aprimoramento dos servicos publicos em que atuariam 0s
trabalhadores no &mbito do Programa.

Tal qual o FNGE, o PTRT seria financiado pela Unio e executado localmente. A Uni&o
caberia também, ao lado dos Estados, fornecer assisténcia técnica para a execucao do Programa.
A politica publica se apoiaria, além disso, na estrutura capilarizada do Sistema Nacional de
Emprego (SINE) e de érgdos locais gestores das politicas publicas de emprego e renda. Aos
Municipios seria dada a competéncia para definir as areas em que poderiam ser criados postos
de trabalho no @mbito do PTRT e o dever de promover programas de qualificacdo profissional.

Para sua governanca, tambeém lembrando o exemplo argentino do comeco do século,
prevé-se a criacdo de Conselhos Gestores do Programa em ambito local. Tais Conselhos seriam
compostos por representantes dos 6rgdos publicos e dos trabalhadores e teriam competéncia
para estimular a criacdo de postos de trabalho no PTRT, incentivar a integracdo de bases de
dados, estimular parcerias para insercdo dos trabalhadores, viabilizar o acesso a informacéo
sobre empreendedorismo, crédito e cooperativismo, bem como para avaliacéo e fiscaliza¢do do
PTRT. Haveria também um Comité Nacional do Programa para acompanhamento da politica
publica, consolidacdo de informacdes e expedicao de orientacGes e recomendacdes.

Em termos orcamentarios, a estimativa feita pelos autores é de um custo anual bruto de
R$ 70 bilhdes — cerca de 1% do PIB — para cada dez milhdes de trabalhadores atendidos. O

custeio seria feito por meio de recursos especificos a serem dispostos na LOA da Unido.
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6 CONCLUSAO

A politica fiscal brasileira foi construida com base em uma desconfianga notdria em
relagdo ao gasto publico. Apos a experiéncia de uma crise fiscal traumética na década de 1980,
0 quadro normativo de politica fiscal estruturado na Nova RepuUblica tem apontado
continuamente no sentido da restricdo da atuagao estatal.

Pouco antes da Constitui¢do, houve a criacdo da STN, érgdo do Governo dedicado a
garantir a observancia as normas fiscais. A prépria Constituicdo ja incluia, desde sua
promulgacdo um sistema orcamentario composto por trés diplomas legais sobrepostos que
deveriam se conversar e dotar a agdo estatal de planejamento, orientagdo e previsibilidade.
Além das disposicdes quanto ao sistema orcamentario, a Constituicdo introduziu também a
Regra de Ouro.

Esse sistema nunca deixou de ser refor¢cado no sentido da contencdo do Estado. Nos
anos seguintes, o Plano Real demandou um ajuste fiscal, o gerencialismo foi difundido e a LRF
trouxe limites especificos de gastos, bem como a introducdo das metas fiscais na LDO. Mais
recentemente, o Teto de Gastos do Novo Regime Fiscal e a PEC Emergencial procuraram
constitucionalizar determinados limites para a divida publica, tendo por referéncia o total do
PIB.

Esse quadro normativo é substanciado em um paradigma de teoria econémica que
preconiza o gasto do Estado como subordinado a prévia arrecadacao de tributos ou emissédo de
divida publica. De maneira simplificada, essa linha tedrica alega que o gasto publico ou a
emissdo monetaria pura ndo compensada por um desses procedimentos conduz a um processo
inflacionario.

A partir da Crise de 2008 e da auséncia de efeitos inflacionarios do QE nas economias
desenvolvidas, ganharam forca teorias econémicas que buscam reforcar o papel do Estado na
economia e ampliar o potencial de sua atuacdo a partir da mobilizacdo do orcamento publico
para a ampliagdo da rede de protecdo social e a melhoria dos servigos publicos. Linhas de
pensamento destacadas dentro desse campo sdo ligadas a teorias crediticias da moeda e
defendem que o gasto publico seria, em verdade, um motor de desenvolvimento e
direcionamento produtivo, limitado apenas pela capacidade real das economias.

N&o exatamente novas, mas reabilitadas no contexto de crise financeira do inicio do
século, essas concepcdes ainda ndo alcangcaram um status dominante na politica. Nao é s6 no

Brasil que vige um ambiente institucional pautado por outro paradigma teérico que, por muitas
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décadas, advogou por uma postura austera dos entes publicos e um controle estrito de suas
faculdades de gasto e de investimento.

As teorias econdmicas que competem com o paradigma dominante de politica fiscal se
apresentam também na forma de propostas de politicas publicas como a renda bésica universal
e 0s programas de garantia de empregos. Na propria técnica de construgdo de orcamentos
publicos, as ideias trazidas por essas teorias podem ser melhor trabalhadas a partir de modelos
gue ndo vejam o Estado de maneira compartimentada e que se preocupem menos com encontrar
equivaléncias entre arrecadacdo de impostos e dispéndio de recursos. As propostas se
comunicam bem com or¢amentos orientados por missdes e governos matriciais.

Ainda que incidentais, experiéncias de politica publica analogas ou préximas a renda
basica universal e a programas de garantia de empregos demonstram que ja ha espaco para que
essas propostas sejam desenvolvidas, mesmo em marcos institucionais estruturados sob o
paradigma incumbente. Momentos de crise foram gatilho para a implementacao de algumas das
politicas analisadas, enquanto que outras foram propostas como experimentacéo sob condigdes
de absoluta normalidade e estabilidade politica e econdmica.

Apesar do quadro normativo rigido voltado ao controle fiscal, o Brasil conseguiu ser
palco de relevantes iniciativas, especialmente de programas de transferéncia de renda de
enorme magnitude, como o Bolsa Familia e o Auxilio Emergencial. Até mesmo uma iniciativa
tendente a renda basica universal foi positivada na forma da Lei da Renda Basica de Cidadania.

Da mesma forma, a PLOA traz em si uma extensa classificacdo por programas. Além
disso, embora ndo se possa, a partir dela ou da LOA dizer que o Brasil tenha um governo
matricial, a literatura especializada nacional trata, sem estranheza, dessa forma de organizagédo
governamental e do or¢gamento, evidenciando suas vantagens em relagcdo ao modelo tradicional,
gue enxerga o0s O0rgaos da Administracdo Publica de maneira compartimentada.

N&o é possivel dizer que o orcamento em si, suas classificacbes ou mesmo seus
principios seriam, per se, impeditivos do florescimento, no Brasil, de politicas publicas
derivadas das teorias econdmicas insurgentes que vem ganhando adeptos desde a Crise de 2008.
O PPA, a LDO e a LOA sao instrumentos que comportariam sim programas diversos e mais
extensivos da rede de protecéo social.

As limitagdes que se colocam decorrem das demais regras fiscais vigentes. Pode-se
mencionar, por exemplo, a Regra de Ouro, que, ao vedar operacfes de crédito acima do
montante das despesas de capital, limita a capacidade de financiamento do Estado desvinculado
da arrecadacdo de impostos. Diante disso, programas mais custosos, independentemente de seu

mérito e objetivos, ficam excluidos das possibilidades orcamentarias do Governo.
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Outro limitador relevante € o Teto de Gastos do Novo Regime Fiscal. Ao estabelecer o
limite de despesa maximo real como sendo o mesmo ao longo de vinte exercicios fiscais, a
norma acaba tendo o efeito de desencorajar qualquer politica publica que demande a expansao
de gastos. Ainda que haja espaco fiscal nos exercicios préximos, a norma aponta um conflito
iminente quanto a distribuicdo da despesa publica no futuro.

No mesmo sentido de criagdo de constrangimentos or¢camentarios & Administragdo atua
a PEC emergencial, aprovada em marco de 2021 para estabelecer restri¢ces a gastos de Poderes
ou 6rgdos a partir de determinados gatilhos definidos em termos de relacdo entre divida publica
e PIB. A criacdo ou expansdo da dotagdo or¢camentaria para um programa pode ter efeitos de
inviabilizar a adequada prestagdo dos servigos publicos no futuro por conta da ativagdo dos
gatilhos da norma. Dessa forma, a acéo estatal fica limitada.

Conclui-se que o desenho do orcamento em si, como apresentado LDO e na LOA que o
estabelecem anualmente, ndo impediriam a adocdo de programas de renda basica universal e de
garantia de empregos no Brasil. Ademais, a ideia de um orgcamento que integrasse diversos
6rgdos ou unidades orcamentarias em torno de uma meta especifica, como a erradicacao da
pobreza ou do desemprego persistente no pais, ndo seria estranha a uma pratica ja existente de
classificacdo de orcamento por programas, podendo ser adicionado um esforgo de efetivagédo
de um governo matricial.

No entanto, a possibilidade de adogdo de politicas publicas com essas caracteristicas
fica prejudicada por conta do conjunto de regras fiscais que incidem sobre o orgamento
atualmente, principalmente a Regra de Ouro, 0 Teto de Gastos e a PEC Emergencial. Todas
essas regras foram gestadas a partir de certa posicdo politica que advoga pela contencdo da
atuacdo do Estado no dominio econémico, mas cabe debater se elas de fato refletem a visdo da

maioria dos brasileiros.

*kk

Com efeito, o quadro juridico das despesas publicas no Brasil vem sendo continuamente
modificado e o debate sobre a pertinéncia desse conjunto abrangente de regras fiscais estd em
curso. As questdes fiscais tém ocupado um espaco privilegiado junto a opinido publica nacional,
mas tem prevalecido principalmente as falas de especialistas que enxergam a dindmica da
divida publica e a atuacao estatal como entraves ao desenvolvimento, sendo que a interpretacdo
das regras fiscais ensejou inclusive o controverso processo de impeachment da Presidente
Dilma Rousseff em 2014.
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A situacdo de crise econdmica ensejada pelas necessarias medidas de combate a
pandemia de Covid-19 no Brasil e no mundo introduziram novas perspectivas a discussao sobre
divida e politica fiscal. E preciso que o cidad3o se aproprie dos conceitos e classificaces, de
modo a poder exercer a democracia também a partir da compreensao do debate sobre as contas
publicas e da incidéncia de sua vontade na destinacdo dos recursos publicos.

Deve ser difundido um espirito de familiarizagdo maior com o0s principais instrumentos
do orcamento brasileiro. SO assim podera haver um debate mais amplo e democratico sobre
perspectivas de politicas publicas, atuacdo do Estado e extensdo da rede de protecdo social em

Nosso pais.
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