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O VALOR QUE A SOCIEDADE CONFERE A RESPONSABILIDADE FISCAL

ANDRE DE OLIVEIRA ALVES

RESUMO:

Esta pesquisa busca realizar um estudo e analise sobre a responsabilidade fiscal, visando
identificar quais séo as institui¢des fiscais e qual a importancia da responsabilidade fiscal no
Brasil. Ao longo do trabalho, que consiste em uma pesquisa exploratéria, com procedimento de
revisdo bibliogréfica e abordagem de pesquisa qualitativa, foram analisados conceitos e
caracteristicas da Contabilidade Publica, Financas Publicas, Gestdo Fiscal e Responsabilidade
Fiscal, com enfoque no regramento existente na Constituicdo Federal, Lei de Responsabilidade
Fiscal e Lei 4.820/64. Firmado o referencial tedrico, nos resultados se buscou avaliar a
importancia da responsabilidade fiscal a partir de variaveis indicadoras qualitativas
comparaveis de receita, despesas e metas fiscais. Constatou-se que ao longo dos anos analisados
houve um crescimento constante das despesas do governo, bem como da arrecadacao de receitas
federais, porém no que se refere as metas fiscais ha um respeito as suas estipulacdes, apesar de
0s parametros fixados serem muito discrepantes da realidade.

Palavras-chave: Responsabilidade Fiscal. Sustentabilidade Fiscal. Regras fiscais. Institutos
Fiscais.
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1 INTRODUCAO

Com o contexto politico-financeiro vivido pelo Brasil nos ultimos anos, a sociedade de
maneira geral tem demonstrado uma maior preocupacdo com a questdo da responsabilidade
fiscal, em decorréncia da evolucao dos gastos publicos e das receitas gerais e 0s impactos da
crise econdmica vivida.

As regras de responsabilidade fiscal, as quais representam as instituigdes fiscais (ROSE,
2010, p. 819-827), ganham papel precipuo na afericdo da regularidade, transparéncia e
accountability da elaboracéo, execucdo e controle orcamentario, por meio dos instrumentos
orcamentarios do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

Diante de todo esse cenario, surgem os questionamentos sobre quais sdo as instituicdes
fiscais, bem como qual é a importancia da responsabilidade fiscal no Brasil. Para solucionar
tais problemas, a presente pesquisa buscara identificar as instituicdes fiscais e tentar quantificar
a importancia da responsabilidade fiscal no Brasil.

Nesse percurso serdo identificados os aspectos da contabilidade publica, das financas
publicas, com a regras definidas pela Lei 4.320/64, da gestdo e responsabilidade fiscal, com
enfoque no regramento da Constituicdo Federal e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Ademais, serdo revisitadas bibliografias especializadas de maneira a dar suporte a
conceituacao tedrica das instituicdes fiscais, visando fundamentar a identificacdo das mesmas
no Brasil, em especial o trabalho realizado por Rose (2010).

Concomitantemente se analisara dois trabalhos paradigmas de construcéo de indice de
responsabilidade fiscal, de maneira a identificar as varidveis consideradas para se concluir se
ha ou ndo respeito a questao fiscal no Brasil, com maior relevancia para o desenvolvido por
Augustine et al. (2011).

Ja nos resultados se avaliard a importancia da responsabilidade fiscal no Brasil a partir
de indicadores quantitativos fiscais selecionados, seja de despesas, de receitas ou de metas
fiscais, de maneira a tragar uma comparacdo ao longo do tempo.

A relevancia do presente trabalho se apresenta a partir da importancia do estudo e
dedicacdo sobre a responsabilidade fiscal, colaborando para uma anélise de seus institutos e
provocando o debate sobre novas maneiras de enxergar o tema, fazendo emergir discussoes.

O trabalho, além da presente introducéo, possui quatro se¢des. A secdo 1, composta pelo
Referencial Teorico, € dividida por seis partes, a primeira trata sobre a gestdo e responsabilidade



fiscal, a segunda abordando a questdo das instituicGes e valores de um pais, na terceira
analisando as regras fiscais e ou institui¢des fiscais no Brasil, na quarta sobre a ilusdo fiscal, a
quinta a questdo da medicdo da responsabilidade fiscal e na sexta estudos aplicados sobre o
cumprimento da responsabilidade fiscal no Brasil.

J& na secdo 2, a qual é composta pela Metodologia, dispGe sobre os procedimentos
metodoldgicos utilizados na pesquisa, e como o problema seré enfrentado.

Na secdo 3, apresenta-se a Analise dos Resultados a qual € dividida em duas partes,
sendo uma delas subdividida em sete partes, a primeira parte busca identificar as instituicdes
fiscais do Brasil, utilizando a classificacdo de Rose (2010), a segunda se analisa
quantitativamente variaveis relacionadas ao cumprimento da responsabilidade fiscal, na
primeira parte a divida bruta do governo, na segunda parte a divida liquida do Setor Publico, na
terceira parte a divida externa bruta, ja na quarta parte a “regra de ouro”, na quinta parte a meta
de déficit orcamentario, na sexta parte a despesa com pessoal em relagdo a receita corrente
liquida, e, por ultimo, na sétima parte a arrecadagdo bruta das receitas federais.

Por fim, a secdo 4 consiste nas consideragdes finais do estudo.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1  Gestdo e Responsabilidade fiscal

Como ndo poderia deixar de ser, antes de se adentrar aos aspectos especificos do
presente trabalho cientifico, necessario se faz o estabelecimento de algumas premissas teoricas
para auxiliar no desenvolvimento do tema.

A etimologia a palavra gestdo, oriunda do latim gestio, traz um significado dedutivel
que consiste no ato de gerir ou administrar (MICHAELIS, 2018). Do ponto de vista fiscal, a
gestdo fiscal decorre do préprio texto constitucional, o qual dedica em seu Capitulo Il — Das
Financas Publicas — as regras fundamentais e diretrizes legislativas, neste ponto estabelecendo,
dentre outras coisas, que lei complementar seria responsavel para tratar sobre as financas
publicas (BRASIL, 1988).

Tal disposicdo veio a ser consubstanciada pela Lei 4.320/64, recepcionada pela ordem
constitucional vigente como lei complementar, e que definiu normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle de orcamentos (BRASIL, 1964).

O processo de gestdo publica tem sido transferido de um modelo de controle para uma
gestdo orientada por resultados, promovendo integracdo entre planejamento, orgamento e
gestdo. Tal modificacdo ocorreu igualmente na parte da gestdo fiscal, basicamente — como dito
— a gestdo das financas publicas, sendo um marco a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) a qual é amparada em quatro eixos: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo (TRAVASSOS, 2011, passim).

E claro que a gestéo fiscal ndo é tdo simplista, uma vez que a atuacio das politicas fiscais
encontra diversas falhas de mercado, externalidades, existéncia de trade-offs, mas toda esta
situacdo leva a uma temaética central que € a do gasto publico, o que esté diretamente associado
até a propria ideia da existéncia do governo (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p. 34/40).

Da mesma maneira que a gestdo fiscal, a responsabilidade fiscal — umbilicalmente
associada — decorre geograficamente do mesmo tratamento constitucional (AFONSO, 2010,
p.2). Do ponto de vista historico, afirma Afonso (2010, p.4-5), em seu trabalho de recuperacédo
cronoldgica da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei n°® 101/00 — que a
regulamentacéo do artigo 163 da Constituicdo — norma do Capitulo Il — Das Finangas Publicas
que trata da reserva de competéncia de lei complementar para certas matérias — somente teve
cabo por impulso do Legislativo, ao editar a Emenda Constitucional n® 19/68, que fixou prazo

para que o Poder Executivo apresentasse o projeto de lei complementar respectiva.
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O projeto da LRF teve como objetivo a construcao, no médio e longo prazo, de um novo
padrdo de gestdo fiscal, que consentisse o abandono de préticas e politicas fiscais de carater de
urgéncia, em virtude de crises econdémicas, com uma revisao estrutural do regime fiscal do pais,
implementando uma Otica mais abrangente e intertemporal da situacédo fiscal (AFONSO, 2010,
p. 5).

Houve, para tanto, estudo comparativo de experiéncias internacionais, seja da Nova
Zelandia (um dos primeiros paises a tratar sobre a responsabilidade fiscal e que estava na
iminéncia de emitir uma lei com mesma denominacéao), dos Estados Unidos (em virtude das
sucessivas tentativas de controle de déficits do orcamento) e da Unido Europeia (pelo destaque
do sistema monetério unificado, o qual exigia uma convergéncia dos resultados fiscais e da
divida, plenamente aplicavel em um pais federativo e com ampla autonomia subnacional como
no Brasil), de acordo como aponta Afonso (2010, p.5-6).

Estruturalmente a LRF estabelece um conjunto de diretrizes gerais que balizam as
autoridades, na administracdo das finangas publicas federal, estadual e municipal. Dentre 0s
principais aspectos, pode-se citar dispositivos que tratam sobre: tetos para despesa com pessoal;
limites para o endividamento publico; retorno rapido a limites, quando estes forem
ultrapassados; regras rigidas para as definicGes de gastos com pessoal ao final de mandatos —
situacdo que implicava em recorrente mazela fiscal inter-governos; vedacéao a possibilidade de
refinanciamento ou postergacao de dividas entre entes da federacdo — famigerada “socializac¢do
de prejuizos”; e marco quantitativo dos limites relacionado a receita corrente liquida (RCL),
dentre outros (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p. 179-180).

Pode-se afirmar que a LRF brasileira se consagrou no ambito internacional como uma
das legislacbes mais austeras e de melhores resultados em formas de estados federativos
(AFONSO, 2010, p. 12).

Desde sua edicdo, a LRF sofreu apenas duas mudangas, a primeira decorrente da Lei
Complementar n°® 131/09, e posteriormente pela Lei Complementar n°® 151/2016, ambas com
objetivo de reforco e ampliacdo da transparéncia fiscal das informacdes pormenorizadas sobre
a execucgdo orcamentaria e financeira (AFONSO, 2010, p. 12).

Apesar de ser recente o destaque dado nos ultimos anos para a transparéncia fiscal, a
preocupacao de tal temética decorre desde a formacéo do préprio estado liberal e da democracia
representativa, visando o estabelecimento da accountability — prestacdo de contas X
responsabilizacdo — do Executivo (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014, p. 243).
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A referida Lei Complementar n°® 131/09 foi um marco na modernizagdo da estrutura
administrativa e ampliacdo da transparéncia, ao obrigar a Unido, os Estados e Municipios a
apresentar todas as suas despesas, informac6es orcamentarias e financeiras, sob pena de restar
proibido o recebimento de transferéncias voluntéarias, enquanto irregular o tratamento
transparente de tais informacbes (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014, p. 243). Apesar de, até
2014, néo se ter conhecimento de qualquer negativa de transferéncias por causa do nao
cumprimento de tal requisito (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014, p. 243).

Pelo viés finalistico, a transparéncia dos governos pode ser encarada como um
mecanismo para a reducao do grau de corrupc¢ao ou melhoria do desempenho econdmico, sendo
que para a sociedade tal caracteristica é vista como verdadeiro fator de necessidade a
accountability e consolidacdo democratica (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014, p. 245).

Ja conceitualmente, a transparéncia, como coloca Zuccolotto e Teixeira (2014, p. 245),
apesar de recorrente na literatura académica, possui significado fluido, o que importa em dizer
que implica variacdes entre diferentes areas de conhecimento. No que interessa ao presente
trabalho, a transparéncia fiscal se refere a qualidade, abrangéncia e confiabilidade das
demonstracdes orcamentarias dos governos (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014, p. 245 apud
ALT; LASSEN; SKILLING, 2002).

Ainda quanto a definicdo, Zuccolotto e Teixeira (2014, p. 245 apud KOPITS; CRAIG,
2014) trazem como caracteristicas da transparéncia fiscal: 0 acesso ao publico as funcbes e
estruturas governamentais, bem como planos da politica fiscal e projecdes, sendo estas todas
informac@es abrangentes, confiaveis e compreensivas, a permitir a melhor avaliacdo da situacao
financeira, incluindo implicagdes sociais e econémicas presentes e futuras.

Pode relacionar a questdo da transparéncia como fator que deve ser buscado de maneira
constante, pois permite um aumento do controle social e responsabilizacdo da gestéo fiscal,
fatos que além de primordiais na manutengdo da democracia, tém papel preponderante no
combate a corrupcéo do setor publico (RAUSCH; SOARES, 2010, p.27).

No caso brasileiro, certo € que a corrupcdo possui caracteristicas endémicas,
manifestando-se em diversos segmentos sociais, estando ligada a propria caracteristica cultural,
sendo que para seu combate se mostra necessario medidas de longo prazo (RAUSCH;
SOARES, 2010, p.28 apud SILVA, 2001).

Com efeito, como condicdo imperiosa na continua progressdo do desenvolvimento
econdmico e social, a transparéncia fiscal se torna uma agenda importante na busca de

estreitamento da relagdo Estado e sociedade, de maneira a incentivar o acesso as informacdes
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governamentais e controle social, sobretudo a reforma do Estado de maneira a adotar novas
formas de acdo ao combate a corrupcdo (RAUSCH; SOARES, 2010, p. 28-29).

2.2 InstituicBes e Valores de um Pais

Falar em gestdo fiscal e responsabilidade fiscal leva — seja por via direta ou indireta — a
uma relagdo das institui¢cbes de um pais, bem como com a proépria relacdo dos administrados,
com a questdo fiscal do gasto publico, o que se mostra salutar, visto que o gasto esta diretamente
relacionado a manutencéo do Estado e, por via de consequéncia, as politicas e servigos publicos
prestados a populagéo.

Em virtude dos crescentes cendrios de crises fiscais vividos de maneira geral no mundo,
no qual os compromissos orcamentarios tendem a crescer em ritmo mais acelerado do que as
receitas correntes, notou-se uma urgéncia na concentracdo de atencao, seja do meio politico ou
mesmo da academia, na questédo da sustentabilidade fiscal (ROSE, 2010, p. 807).

Para tanto, verifica-se um estudo concentrado na identificacdo do papel das instituicoes
na promocdo da sustentabilidade fiscal (ROSE, 2010, p. 807), e mesmo a propria participacao
social na implementacdo de politicas (SILVA, 2018, p. 7-8), uma vez que a capacidade de um
sistema democratico exercer autocontrole fiscal e atuacdo preventiva estdo entre as questdes
centrais enfrentadas pelos sistemas avancados hoje (POSNER; BLONDAL, 2012, p. 12).

Antes de continuar, entende-se importante uma conceituacdo do que venha a ser

Instituto. Define-se Instituto como:

“Derivado do latim institutum, de instituere (instituir), possui sentido analogo a
instituicdo, quando se refere a coisa instituida ou fundada. E, pois, denominagéo
propriamente atribuida as corporagdes artisticas, literérias, cientificas, de ensino, ou
mesmo de ordem econdmica ou politica. Dessa foram, instituto implica a significacéo
do regime particular imposto a corporacdo, em virtude das regras ou bases, em que
foi instituida. Tal como as institui¢des, os institutos mostram-se, por influxo da lei,
pessoas juridicas, que tanto podem ser de Direito Privado, como de Direito Publico.
Instituto. As autarquias administrativas sdo institutos de Direito Publico. Na
terminologia juridica, € a expressdo usada para designar o conjunto de regras e
principios juridicos que regem certas entidades ou certas situacdes de direito. E com
esta compreensdo dizemos: instituto cambial, instituto da faléncia, instituto da
hipoteca, instituto da servidao, instituto da tutela etc.”

(SILVA, 2006, p. 752)

Depreende-se, assim, que instituicdo — sentido similar a instituto — pode ganhar tanto
um significado de regras relativas as situacfes especificas como de propria entidade definida —
sendo que para o presente estudo se trabalhara com as duas situagdes, mas sempre voltado para

relacdo com a situacéo fiscal.
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Um ponto interessante da tematica estd na reflexdo sobre o motivo de existéncia das
instituicdes e de onde elas vieram? A resposta a esta pergunta, inicialmente, est4 associada ao
fato de: o proposito da politica e das instituicdes fiscais é ensejar em politicas diferentes que
seriam exercidas se 0s politicos tivessem que definir politicas apenas por suas préprias escolhas.
Mas nisso reside um paradoxo, uma vez que como pode uma democracia representativa
produzir politicas que ndo reflitam necessariamente a vontade popular? Tal situacdo nada mais
é do que imperfeicbes da competicdo politica ou a assimetria de informacdes existentes, entre
eleitores e politicos, dentre outras justificativas que tentam explicar tal fendbmeno (ROSE, 2010,
p. 808-810).

Em sintese, de acordo com a economia politica moderna, é através das institui¢cfes que
se busca desempenhar um papel contra as deficiéncias da democracia representativa, ou seja,
em circunstancias de competicdo imperfeita ou assimetria de informacdes, € a pressdo dos
grupos de interesse — institui¢cdes —, alinhado as escolhas politicas de preferéncias do eleitor que
pode fomentar postura politica diferente (ROSE, 2010, p. 810).

Do ponto de vista das instituicdes fiscais, para efeito de analise da relagdo com a
sustentabilidade fiscal, Rose elenca quatro especificas (2010, p. 819-827): (a) regras
orcamentarias equilibradas, que representam a necessidade de 0s governos possuirem regras a
evitar situacdes de déficits causados por distorcdes, bem como diretrizes para ajuste de gastos
e impostos em resposta a choques fiscais inesperados, de maneira até a favorecer possivel
aquisicdo de créditos a custos menores; (b) limites de débitos, situacdo que possui relagdo com
a ilusdo fiscal, significam o estabelecimento de limites de endividamento; (c) limitacGes de
impostos e despesas, tratam-se de limites numéricos colocados sobre gastos e receitas, de
maneira a desacelerar o crescimento do governo; (d) reserva para contingéncias (rainy day
funds), significa adotar medidas de constitui¢do de fundos, aumentando a poupanca do Estado,
para amparo de situacfes de recessdo econdémica, que inevitavelmente impactam o ambito
fiscal.

As regras orcamentarias equilibradas podem ser reconhecidas em quase todos os
estados e governos, sendo distinto o desenho institucional das mesmas. Em sua grande maioria,
nota-se exigéncia de o governo apresentar um orcamento equilibrado a legislatura, e a
legislatura deve passar por um orgamento equilibrado ou o governo deve assinar um or¢camento
equilibrado — sendo visivel a presenca destas trés ou de alguma destas caracteristicas. Ressalta-
se que uma forma mais rigida de regra orgamentaria pode ser a proibicéo de transitar em déficit

durante o periodo orcamentario (ROSE, 2010, p.819).
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Em sintese, entende Rose (2010, p. 821) que a existéncia de regras orcamentarias
balanceadas tendem a apresentar uma melhora na sustentabilidade fiscal, pois: estdo associadas
a cenarios de déficits menores; menor endividamento; melhores classificaces de crédito, a
choques fiscais; e, menos manipulacao politica dos orcamentos. Todavia, frisa a autora que 0s
efeitos visualizados sdo validos para estados com regras de ndo-transferéncia.

Por sua vez, os limites de débitos tém potencial para melhora da sustentabilidade fiscal,
citando Rose (2010, p. 821-823) quatro tipos principais de restricdes: a proibicdo absoluta de
se contrair dividas garantidas, que € menos comum; inclusdo de tetos de endividamento e
requisito de referendo do Legislativo, seja por maioria simples ou qualificada; vinculacdo do
teto da divida a porcentagem da base tributavel ou referéncia financeira da moeda oficial;
disposicdes concessivas de excecdo do limite de gasto, desde que destinado a algum fim ja
determinado.

J& as limitacOes de impostos e despesas entende Rose (2010, p. 823-825) que possuem
eficdcia modesta na desaceleracdo do crescimento do governo, elevando cinco categorias de
implementacado: os limites de receita baseados em um indice de renda, inflacdo ou crescimento
populacional; limites de gastos baseados em um indice de renda, inflacdo ou crescimento
populacional — que € a mais comum delas; limitacdo de restricdo da dotacdo orcamentéria a
porcentagem da previsdo de receita oficial; regra de aprovacao dos eleitores quanto ao aumento
de impostos; e, maioria qualificada do Legislativo para aumento de impostos.

Por fim, sobre as reservas para contingéncias assevera Rose (2010, p. 825-827) que a
adocdo de reserva de contingéncia decorre dos cenarios de crise econdmica dos estados, bem
como do objetivo de aumentar a poupanca estatal. Em geral, tais reservas consistem em
variedade de provisdes definidas em certas condi¢des — v.g. excedentes de final de exercicio —
e hipoteses especificas para retirada — v.g. custear déficits de receita orcamentaria. Salienta-se
que apesar de os estudos demonstrarem a eficacia de geracao de poupanca para o estado, certo
é que as regras das reservas de contingéncia € que vao determinar sua eficacia ou néo.
Igualmente, a existéncia de reservas para contingéncias se torna importante para o
enfrentamento de momentos de desaceleracdo da economia e consequente manutencdo de
rating de crédito do estado. Logo, as reservas para contingéncias auxiliam na melhora da
sustentabilidade fiscal. Veja-se o Quadro 1 o qual apresenta a sintese das instituicoes fiscais e
caracteristicas de acordo com Rose (2010):



Quadro 1 - Instituicdes fiscais, segundo Rose (2010).
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Instituicdes Caracteristicas
Rearas (i) apresentagdo de orcamento equilibrado;
g - (ii) legislatura passar por orgamento equilibrado;
orgamentarias | ;... - -
- (iii) governo assinar orgamento equilibrado.

equilibradas
(i) proibigdo de contrair dividas garantidas;
(i) teto de endividamento e referendo legislativo;

Limites de (iii) vinculagdo do teto da divida & percentual base tributavel ou referéncia financeira da

débitos moeda;
(iv) excecdo limite de gastos, quando houver fim especifico;
(i) limites de receita baseados em um indice de renda, inflagdo ou crescimento populacional;
(i) limites de gastos baseados em um indice de renda, inflagdo ou crescimento populacional;

Limitaces (iii) limite de restricdo da dotacdo orgcamentéria a porcentagem de um indice de renda,

de impostos e | inflagdo ou crescimento populacional;

despesas (iv) aprovacdo de eleitores quanto ao aumento do imposto;
(v) maioria qualificada do legislativo para aumento de impostos.

Reservas para (!? Provisoes em co_ndlgoes;

Lo (i) hipoteses de retirada.
contingéncias

Fonte: Elaboragdo propria.

No caso Brasil, desde o periodo de transicdo da ditadura militar para a nova ordem
democratica — com a promulgacéo da Constituicdo Federal, em 1988 — tem sido gradativamente
ampliada participacdo popular na discussao de estratégias politicas e decisdes governamentais
(SILVA, 2018, p. 9).

A criacdo formal de representacdo e participacdo da sociedade nas esferas de decisdo
politica decorreu de intervencdo estatal, com participacdo de atores governamentais e
representantes de organizagdes da sociedade civil — formatos institucionais hibridos (SILVA,
2018, p. 10).

As instituicOes, entendidas como organizagdes civis colegiadas, deliberativas e
participativas, ttm demonstrado uma tendéncia de presenca crescente, como exemplo, no caso
do a@mbito federal, nos programas do Plano Plurianual (PPA), dentre os quais: conselhos
gestores de politicas publicas, conferéncias nacionais, consultas publicas, audiéncias publicas,
ouvidorias e reunifes em grupos de interesse. Chegando o numero de 6rgdos federais com
programas de participacdo de instituicdes subir de 60,4%, em 2002, para 89,3%, em 2010
(SILVA, 2018, p. 12-13 apud PIRES; VAZ, 2012).

Nota-se, assim, uma tendéncia de as instituicdes de carater organizacional auxiliarem

no fortalecimento de temas especificos fiscais da agenda governamental.
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Outro ponto importante esta em avaliar a circunstancia dos valores sociais a democracia
e as instituicdes representativas, como forma de aferir a adesdo e comportamentos dos cidadaos
e da politica com a constru¢do democratica do pais.

Dados de pesquisa demostram que, na América Latina, a preferéncia pela democracia é
uma tendéncia predominante em Varios paises, mas, de maneira paradoxal, h& desconfianca nas
instituicBes representativas e com baixos indices de interesse e participacdo na politica
convencional (JUNIOR, 2010, p.367).

Pode-se afirmar que estudos quanto aos processos de mudancas nas sociedades
demonstram que a experiéncia econdémica e politica especifica de geracdes como um aspecto
central para o melhor entendimento sobre o conjunto de valores e atitudes observados
(JUNIOR, 2010, p. 369). No caso Brasil, desde a implementacio do regime democrético, a
dimensdo econdmica pessoal geral, entendida como a busca de bem-estar e patamares de
sobrevivéncia minima, foi o aspecto basico na concepcdo constituida. Ja a partir do Plano Real,
em 1994, notam-se tendéncias importantes de apoio ao governo e definigéo de preferéncias para
composicao de forcas politicas. Quanto a experiéncia recente, constata-se que o curso das acdes
econdmicas tem impacto nas possibilidades politicas, mas ndo de maneira especifica (JUNIOR,
2010, p.369-370).

Interessante também foi o estudo quanto as bases da preferéncia democrética brasileira,
a partir de 2002, que demonstrou relativa independéncia entre as dimensdes da satisfacdo com
0 regime e avaliacdo das instituicdes, possibilitando um cenario de valores dos cidaddos, de
maneira a constatar que o bom funcionamento democratico ndo estava imediatamente associado
a percepcao do desempenho das instituicdes publicas e privadas (JUNIOR, 2010, p.375, apud
MENEGUELLO, 2006).

2.3 Regras Fiscais ou Instituicdes Fiscais no Brasil

Para se tratar sobre o tema se entende necessario revisitar os aspectos e caracteristicas
tanto da Contabilidade Pablica como do Orcamento Publico, em virtude de estes estarem
diretamente relacionados a dindmica e definic¢Ges relativas as regras fiscais.

A Contabilidade Publica consiste na area de especializagdo das Ciéncias Contébeis a
qual versa sobre o tratamento das informagdes, conceitos, principios e normas atribuidas a
gestdo patrimonial de uma entidade governamental, tendo como objeto o patriménio publico e
cujo um dos objetivos é fornecer a sociedade informacgdes acessiveis quanto a gestdo da coisa
publica (LIMA; CASTRO, 2015, p.1-2).
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O campo de atuacdo da Contabilidade Publica estd associado basicamente ao requisito
de utilizacao de recursos publicos constantes dos orgamentos anuais, podendo ser tanto aplicada
as pessoas juridicas de Direito Padblico — Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
Autarquias, FundacGes e, excepcionalmente, as Empresas Publicas e Sociedades de Economia
Mista —, como também as entidades privadas, a exemplo das organizagdes do “Sistema S” —
Sesi, Senai, Senac e similares —, que s&o financiadas por contribuic6es parafiscais (DE LIMA;
DE CASTRO, 2015, p. 2).

Dentre os objetivos, cabe ainda explicitar os seguintes (DE LIMA; DE CASTRO, 2015,
p.3): (a) o registro da previséo de receitas e fixacdo de despesas dos orgcamentos anuais; (b) o
registro de todos ativos e de todos os passivos; (C) a escrituracdo e acompanhamento da
execucdo orcamentaria e financeira das receitas e despesas; (d) o controle da divida ativa, das
operacdes de crédito e das obrigacbes do ente publico; (e) a apresentacdo das variacdes
patrimoniais, com énfase no resultado do valor patrimonial; (f) o fornecimento das informacoes
do desempenho fiscal dos entes publicos; (g) o fornecimento de dados dos entes publicos para
efeito da mensuracdo da Contabilidade Nacional — area do conhecimento especializado nas
estatisticas econdmicas do pais; (h) o fornecimento de informacdes auxiliares na mensuragédo
do desempenho de estruturas e programas governamentais.

No que tange ao Orcamento Publico, este pode ser considerado como o planejamento
realizado pela Administracdo Publica no atendimento dos programas e planos de trabalho, em
determinado lapso temporal, através de receitas a serem obtidas e pelos dispéndios a serem
efetuados, visando a melhoria quantitativa e qualitativa dos servicos publicos (DE LIMA; DE
CASTRO, 2015, p.9).

O processo orgamentario consiste em um ciclo dindmico com quatro etapas principais
(GIACOMONI, 2017, p. 227): (a) elaboracao da proposta orcamentéria; (b) discussdo, votacéo
e aprovacdo da lei orcamentaria; (c) execugdo orcamentéria; e, (d) controle de avaliacdo da
execucdo orcamentaria.

Enfatiza Giacomoni (2017, p. 227) que 0 processo or¢camentario ndo deve ser encarado
como autossuficiente, uma vez que a primeira etapa do ciclo é renovavel anualmente, e decorre
de definigdes de programacdo de médio e longo prazo, ou seja, 0 processo or¢camentario tem
maior substancia quando integrado ao processo de planejamento.

Assim, partindo dessa integracdo entre planejamento e or¢camento, pode-se definir que
0 orgcamento anual se trata de instrumento, de curto prazo, o qual operacionaliza programas

setoriais e regionais de médio prazo, sendo estes por seu turno interligados as estipulagdes dos
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planos nacionais nos quais sao definidos os grandes objetivos e metas, 0s projetos estratégicos
e as politicas basicas (GIACOMONI, 2017, p. 233).

Do ponto de vista histérico, a ordem constitucional atual, estabelecida em 1988, inovou
significativamente na gestao publica, ao trazer novos instrumentos de médio prazo, com o plano
plurianual — estabelecido por lei — e a lei de diretrizes orcamentérias, bem como pela definicéo
detalhada da composicdo da lei orcamentéria anual, o que possibilitou a criacdo de condicBes
objetivas para observancia do principio da universalidade do orcamento, ja que agregou a
incluséo da totalidade de receitas e despesas no processo orcamentario (GIACOMONI, 2017,
p. 235).

O Plano Plurianual (PPA) possui como contetdo o estabelecimento de forma
regionalizada, das diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal, seja para
despesas de capital, outras delas decorrentes, e para os programas de duracdo continuada,
conforme artigo 165, 8 1° da Constituicdo (GIACOMONI, 2017, p. 235). No que se refere aos
prazos, o projeto de lei do PPA deve ser encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional até quatro meses antes do encerramento do exercicio, 31 de agosto, o qual serad
devolvido para sancao presidéncia até o encerramento da sessdo legislativa, 22 de dezembro. O
periodo de vigéncia estd compreendido entre 0 segundo ano do mandato presidencial e o final
do exercicio do primeiro mandato subsequente (GIACOMONI, 2017, p. 238).

Por sua vez, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), com contetudo tanto
constitucional — como dito —, mas também com tratamento pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
tem por finalidade compreender as metas e prioridades da administracdo publica federal, bem
como despesas de capital e para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboragéo da lei
orcamentaria anual, dispor sobre alteracdes na legislacdo tributéria e estabelecer politicas
relativas as agéncias financeiras oficiais de fomento (GIACOMONI, 2017, p. 239).

Ainda, a Constituicdo Federal estabelece como contedo incumbido a LDO o tratamento
sobre os parametros para iniciativa de lei quanto a fixacdo das remunera¢Ges no ambito do
Legislativo, os limites das propostas or¢camentarias do Judiciario e do Ministério Publico e a
autorizacgdo para qualquer ampliagcéo de remuneracéo, cargos, empregos, funcées, alteracdo de
estrutura de carreira ou contratagcdes dos integrantes da administracdo direita e indireta, com
excecao das empresas publicas e das sociedades de economia mista (GIACOMONI, 2017, p.
239).

Outrossim, a LRF ampliou a competéncia de certos temas a serem tratados pela LDO, a
exemplo (GIACOMONI, 2017, p. 240): dos riscos fiscais; das metas fiscais; do equilibrio entre
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receitas e despesas; da programacgdo financeira e cronograma mensal de desembolso; das
normas quanto ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas iniciados; das
condicdes para as transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas; e, da concessdo ou
ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza tributaria da qual decorra reniincia de receita.

Importante ainda o conteddo dos Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, que
acompanham a LDO (GIACOMONI, 2017, p. 240/241). O Anexo de Metas Fiscais tem 0
objetivo de tratar sobre: as metas anuais relativas as receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, seja para o exercicio como para os dois subsequentes;
da avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior — nitido instrumento de
desempenho; demonstrativo das metas anuais, com memoria de calculo e metodologia,
correlacionando com as dos trés exercicios anteriores, bem como evidenciando a consisténcia
delas com as premissas e 0s objetivos da politica econémica nacional; evolucao do patriménio
liquido, com destaque da origem e aplicacdo de recursos objetivos com a alienacdo de ativos;
avaliagcdo da situagéo financeira e atuarial; e, demonstrativo da estimativa e compensagéo da
renuncia de receita e da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.

Ja o Anexo de Riscos Fiscais tem o condao de apresentar a avaliacdo sobre os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, apresentando, desde ja,
eventuais medidas paliativas, caso as situagdes se realizem (GIACOMONI, 2017, p. 241).

Quanto ao prazo, a LDO devera ser encaminhada pelo Executivo ao Congresso Nacional
até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio, 15 de abril, e retornado para san¢do
presidencial até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa, 17 de julho
(GIACOMONI, 2017, p. 242).

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), seguindo a disposi¢do constitucional, é
composta por trés orcamentos distintos: o fiscal; da seguridade social; e, dos investimentos das
empresas. Sua finalidade estd, basicamente, atrelada a organizacdo dos orgamentos, com
classificacdo das previsdes de receitas e fixacdo das despesas, dos demonstrativos estabelecidos
pela Lei n° 4.320/64, em seu artigo 22, além de mateérias sobre autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e contratacdo de operacBes de crédito (GIACOMONI, 2017, p.
247/248).

Os prazos legais para a LOA seguem, igualmente, estipulacdo expressa, sendo que o
Executivo devera encaminhar o projeto de lei ao Congresso Nacional quatro meses antes do
encerramento do exercicio, 31 de agosto, e este, por sua vez, devolvera para sancao presidencial
até o encerramento da sessdo legislativa, 22 dezembro (GIACOMONI, 2017, p. 249).
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Superado o tratamento proposto sobre Contabilidade e Orcamento Publico, serdo
expostas as peculiaridades sobre as regras fiscais, bem como verificado um panorama de sua
aplicacdo no ambito brasileiro.

Do ponto de vista econbémico, ainda é controverso e sem conclusdo aparente 0s
beneficios quanto a aplicacéo de regras fiscais, em antagonismo com a discricionariedade no
estabelecimento das mesmas. Contudo, o argumento tedrico em favor das regras fiscais se
fundamenta no fato de o processo orcamentario apresentar um viés deficitario, oriundo de
distorcdes de natureza politica, o qual impede que o balanco orcamentario se equilibre, durante
o ciclo econémico (GOBETTI, 2014, p. 9).

A esse fendmeno de constancia de déficit, mesmo em momentos econdmicos de
prosperidade, é explicado pela teoria classica da escola Public Choice com justificativa na
hipdtese da iluséo fiscal a qual os cidaddos sdo submetidos pela ndo compreensao das restricbes
orcamentarias governamentais. Em outras palavras, a populacéo tem uma visdo superestimada
de beneficios correntes dos gastos e subestimam o custo futuro de aumentos na tributacéo,
sendo que os politicos extrairiam vantagem deste fato para aumentar os gastos e favorecer
reeleicbes (GOBETTI, 2014, p. 9).

Independente da explicacdo do viés deficitario, a existéncia de regras fiscais, sejam mais
rigidas e simples ou flexiveis e complexas, tem por objetivo a prevencdo de politicas
discricionarias inconsistentes (GOBETT]I, 2014, p. 10 apud KELL, 2001).

Seguindo o trabalho de Gobetti (2014, p.28-29), o presente estudo estabelece como
panorama das regras fiscais brasileiras por dois institutos que subsidiam o processo de
elaboracdo e execucdo do orcamento e da politica fiscal, quais sejam: a LRF e o Regime de
Metas de Superavit Primario; principalmente pela relevancia da representacdo da sistematica
do regime fiscal brasileiro que ambos representam.

Enquanto a LRF trata dos principios e regras fiscais a serem seguidos pelas
administracdes publicas, o0 Regime de Metas de Superavit Primario constitui um instrumento
rigido que se baseia em metas independentes do ciclo econdmico, sendo inicialmente fixada em
3,75% do PIB, em 1999, e posteriormente ampliada para 4,25%, em 2003, com posteriores
ajustes em razao da revisao metodoldgica do PIB e exclusdo de algumas empresas estatais da
sistematica de calculo (GOBETTI, 2014, p. 29).

Por fim, cabe salientar que a obtencédo de resultados fiscais robustos, em sintonia com
ambos institutos, consiste em um dos tripés da politica macroecondmica brasileira, a qual

permitiu reconquistar a credibilidade dos mercados e proporcionar estabilidade para
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desenvolvimento dos negocios e da economia (GOBETTI, 2014, p. 29). Porém, o proprio
Gobetti (2014, p. 29) enfatiza que desde suas criagdes, ambos institutos tém revelado limitagdes
em atingir seus objetivos mais imediatos, de controle das financas publicas, ou mesmo
contribuicdo para finalidades mais amplas, como a estabilizacdo dos ciclos e o crescimento

sustentavel.

2.4 lluséo Fiscal

A denominada llusdo Fiscal se trata de uma definicdo econébmica que consiste na
constatacdo de quando um contribuinte ndo tem a percepcao correta da realidade de quanto ele
paga ao Estado ou mesmo quanto ele recebe em contrapartida pela contribuicao dos tributos em
servigos publicos. A importancia de seu estudo se revela pelo fato de tal conceito ser a fonte da
desconfianca entre os cidaddos e o Estado, sendo que, de acordo com Amilcare Puviani,
precursor do estudo econdmico da ilusédo fiscal, tal ignorancia dupla do contribuinte acarreta
em prejuizo para a propria vida democréatica (DELL’ANNO; MOURAO, 2012, p. 271).

Complementa Da Silva e Siqueira (2012, p. 10) que a esséncia do argumento da teoria
da ilusdo fiscal consiste na facilidade que o governo tem de tornar custosa para o contribuinte
acessar informacdes completas sobre sua parcela de contribuicdo para o financiamento estatal.
Por outro lado, o contribuinte ndo vé beneficios para investir tempo e dinheiro na obtencédo da
informacdo requerida, haja vista que a participacdo direta na politica — através do voto — nao
impacta significativamente sobre os resultados das escolhas publicas, dada a baixa
representatividade — um entre milhGes de eleitores.

Dessa forma, a escolha mais racional do contribuinte/eleitor é permanecer mal
informado, porém quando votar se guiar por percepcdes (DA SILVA; SIQUEIRA, 2012, p. 10
apud BUCHANAN; WAGNER, 1977).

Dentre as varias estratégias utilizadas pelos governos para reducgdo da carga tributaria
perceptivel, uma das mais discutidas empiricamente € a arrecadacdo de receitas via tributos
embutidos nos precos dos produtos, os conhecidos tributos indiretos, ja que estes dificultam ao
contribuinte ter a real percepgéo e, consequentemente, o leva a subestimar a carga tributaria que
recai sobre ele (DA SILVA; SIQUEIRA, 2012, p. 11).

No mesmo sentido, esclarece Aradjo e Siqueira (2016, p. 191) que trés das fontes de
ilusdo mais tratadas na literatura empirica, e que tem pertinéncia no caso brasileiro, séo: a
complexidade do sistema tributdrio, o grau de visibilidade tributaria e a participacdo de

transferéncias intergovernamentais no financiamento do gasto publico.
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Acrescenta, ainda, 0s autores quanto a importdncia das transferéncias
intergovernamentais no financiamento do gasto publico brasileiro, que tem como caracteristica
latente o forte desequilibrio fiscal em seu federalismo. Tal constatacdo decorre da assimetria
existente entre as responsabilidades de gasto e a capacidade de mobilizacdo de recursos para
fazer frente, a exemplo dos governos municipais que dependem de transferéncias estaduais e
federais (ARAUJO; SIQUEIRA, 2016, p. 192).

A ligacdo entre a expansdo do gasto publico e a ocorréncia da ilusdo fiscal ganham
relevancia, porém chega a ser intrigante a pouca dedicacéo de estudos neste sentido no caso do
Brasil (ARAUJO; SIQUEIRA, 2016, p. 192). Mais ainda, Aradjo e Siqueira (2016, p.192, apud
SIQUEIRA; NOGUEIRA, 2014) enfatizam que a iluséo fiscal ajuda a explicar a questdo da
baixa efetividade da politica fiscal brasileira, que ajusta elevada carga tributaria com elevada
desigualdade de renda, sem contar servicos publicos de baixa qualidade.

E de concluir pela necessidade de incluir no debate sobre politicas de controle e
qualidade do gasto publico no Brasil o problema da iluséo fiscal (ARAUJO; SIQUEIRA, 2016,
p. 216).

2.5 Medicédo da Responsabilidade Fiscal

Pela revisdo literaria realizada, nota-se que pouco se tratou sobre medidas de
mensuracdo de indicadores fiscais, em especial relacionada a criacdo de um indice que
retratasse a medicdo da responsabilidade fiscal de um pais. Nesse sentido, ganha relevancia
para o presente trabalho dois estudos especificos, o desenvolvido na dissertacdo estadunidense
de mestrado de Augustine et al. (2011) e, no &mbito nacional, o trabalho cientifico de Klering,
Stranz e Gobetti (2007).

No trabalho de Augustine et al. (20111) o primeiro passo para desenvolvimento do
indice proposto — Sovereign Fiscal Responsability Index (SFRI) — foi definir o que seria
responsabilidade fiscal. Para os autores (AUGUSTINE et al., 2011, p. vii) comumente o
instituto € usado tanto com conotacdo para prudéncia governamental nos limites de gastos
publicos ou a gestdo razoavel da divida interna, sendo ambos referentes as medidas e processos
governamentais de gestéo fiscal.

Todavia, Augustine et al. (2011, p. vii) estabeleceram uma definicdo de
responsabilidade fiscal observada em trés critérios: (a) o atual nivel de divida do governo; (b)
a sustentabilidade dos niveis de endividamento ao longo do tempo; e, (c) o grau de transparéncia
e responsabilidade que os governos possuem por suas decisdes fiscais.
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Ap0s a definicdo, os autores propdem trés principais componentes para formulagdo do
indice, a saber (AUGUSTINE et al., 2011, p. vii): (a) espaco fiscal, para mensuracéo dos niveis
atuais de divida de um governo; (b) trajetoria fiscal, que trata sobre a sustentabilidade dos
niveis de divida de um governo ao longo do tempo; e, (c) governanca fiscal, que seriam as
regras e institui¢des vigentes para verificar a responsabilidade fiscal atribuida ao processo de
gestdo governamental. Tais critérios sdo discriminados no Quadro 2 a seguir.

Quadro 2 — Pontuacédo Total de Responsabilidade Fiscal, de acordo com SRFI

Espaco fiscal Trajetoria Fiscal Governanca Fiscal

Razéo do teto da
divida soberana em Regras fiscais Transparéncia fiscal | Aplicabilidade
relagdo a divida

Divida total sobre a

razdo do teto da Limites da divida _Orgao de previsdo Mecan|~smos de
P independente eXecucgéo
divida
Niveis futuros
prOJetados_ de divida Metas de déficit Orgamento e o Natyreza do
e espaco fiscal - processo de auditoria | 6rgdo de
AL orcamentario N )
implicito autbnomos monitoramento
Natureza do
Razio da divida Regras de 6rgao
: despesas - encarregado de
estrangeira L
g Politicas . fiscalizar
governamentais
abertas Visibilidade
Regras de receita midiatica das
regras

Fonte: Adaptagdo Augustine et al. (2011, p. 11).

Sobre tais componentes cabem ainda uma reflexdo pragmaética. Quanto ao espaco fiscal,
como podemos classificar quanto débito é o limite suportavel por um governo? A resposta para
tal pergunta estd associada a uma simples constatacdo tedrica, uma vez que paises podem
possuir diferentes niveis de divida fiscal: a representatividade do montante adicional de divida
gue um pais pode incorrer antes de adentrar em uma crise fiscal (AUGUSTINE et al., 2011, p.
vii).

A trajetoria fiscal possui tanta importancia quanto o espaco fiscal, uma vez que a
andlise cronoldgica dos niveis de divida também n&o é de definicdo tdo simples, pois mesmo
no caso de uma pais com certo equilibrio de débitos fiscais atuais, porém com governo estavel,
é muito melhor do que um pais com baixo nivel de debitos fiscais hoje, mas em ascensdo dos

déficits pela projecdo dos gastos do governo (AUGUSTINE et al., 2011, p. viii).
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Quanto a governanga fiscal, salienta-se (AUGUSTINE et al., 2011, p. ix) a importancia
da existéncia de instituicdes, regras e procedimentos fortes como necessarios para a garantia da
manutencdo de um comportamento responsavel do governo, ao longo do tempo, sendo que para
tanto foram classificadas trés categorias para sua composicdo: regras, transparéncia e
aplicabilidade.

Em sintese, buscou-se avaliar a responsabilidade fiscal no aspecto quantitativo e no
qualitativo. No quantitativo, os valores numeéricos dos gastos do governo no estado atual, com
0 espaco fiscal, e no futuro, com a trajetdria fiscal. E no aspecto qualitativo, ao tratar sobre a
governanca fiscal (AUGUSTINE et al., 2011, p. 4).

Sobre o procedimento de célculo dos critérios apontados por Augustine et al. cabem
alguns registros.

No caso do espaco fiscal, Augustine et al. tiveram como proposi¢cdo incluir trés
componentes, um apenas da divida soberana, a qual inclui passivos explicitos e implicitos
(2011, p. 5), outro da divida subnacional, denominada divida publica, e a divida estrangeira,
determinado um nivel ponderado de 33% (trinta e trés por cento) entre os componentes (2011,

p. 12). O Quadro 3 apresentado abaixo consolida tais informacdes:

Quadro 3 — Metodologia para as categorias do Espaco fiscal — SRFI

Espaco fiscal sob o Ponderagéo

teto da divida Descrigao de categoria Logica
Divida soberana em | Raz&o da divida soberana bruta e Indicador mais direto da divida
relacdo ao teto da explicita em relacdo ao teto da 33% soberana verdadeira, portanto,
divida. divida. recebe maior ponderacao.
indice de divida Proporcdo de todas as dividas do _Semelhante a0 primeiro
. . - indicador, mas menos

total sobre o teto da | governo (incluindo subnacional) 33% . . x

. . importante devido a incluséo da
divida. para o teto da divida

divida subnacional.

Relevante, mas apenas uma
Relacéo entre a divida externa e o 33% parte da divida total, recebendo
teto da divida fixa (50% do PIB) assim uma classificagdo mais
baixa.

Divida externa.

Fonte: Adaptagdo Augustine et al. (2011, p. 12)

Cabe um registro de esclarecimento de que Augustine et al. (2011, p. viii) classificam,
a partir da analise realizada, que deve um pais manter pelo menos 50% (cinquenta por cento)
do PIB no espaco fiscal, de maneira a minimizar os riscos de crise fiscal.

Na trajetoria fiscal entenderam Augustine et al. (2011, p.13) por utilizar pressupostos
do FMI sobre o crescimento do PIB, déficits do governo, gastos com pensfes e gastos com
salde para chegar a nivel de divida para cada pais analisado até 2050, ndo se valendo de
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obrigagdes subnacionais., além de dados sobre taxas de juros dos titulos do governo, a partir da
Trading Economics (TRADING ECONOMICS, 2018). Assim, considerou-se o nimero de anos
que o pais levou para atingir seu limite de divida (este entendido como o ponto em que seu
espaco fiscal chega a zero).

Ja a governanca fiscal foi estabelecida a partir de uma média entre os trés componentes
propostos: regras, a partir de um escalonamento empreendido por estudos, inclusive do FMI —
Fiscal Rules—Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, SM/09/274,
Washington D.C., IMF —, analisou-se quatro bases normativas distintas, constitucional (regra
escrita na constituicdo), legal (regra aprovada pelo Legislativo), coalizagdo (regra aceita pelo
governo de um pais) ou politica (regra declarada por um funcionéario do governo), e quatro tipos
de regras quantitativas, sejam os limites da divida (maximo para divida publica em relacdo ao
PIB), metas de déficits orcamentario (limites anuais, visando prevenir o aumento ao longo do
prazo), regras de despesas (limites para os gastos do governo) e regras de receita (niveis de
receita esperada, tetos de receita ou tratamento para realizagdo de receita inesperada);
transparéncia, voltada na traducdo de melhores desempenhos econdmicos e menor divida
soberana, observando com requisito as politicas governamentais abertas, existéncia de auditoria
autdbnoma ou érgdo/comité orcamental, e 6rgdo independente que realize projecdes econémicas
imparciais; e, aplicabilidade, associada a aplicacdo de sanc¢Ges pelo descumprimento de regras
e mecanismos de corre¢cdo (AUGUSTINE et al., 2011, p. 7-10).

Nas regras fiscais, partindo do pressuposto que o tipo de regra e sua base normativa
impacta a responsabilidade fiscal, analisou-se dois relatérios do FMI, um que classifica a
eficacia de diferentes bases normativas para regras fiscais e o outro com a classificacdo das
regras e seu impacto na sustentabilidade da divida (AUGUSTINE et al., 2011, p. 13).

Demonstra-se tais critérios no Quadro 4 a seguir:

Quadro 4 — Metodologia para os componentes das Regras Fiscais — SRFI

Base normativa (grau decrescente de eficacia Tipo de regra (grau decrescente de eficacia na
na responsabilidade fiscal) responsabilidade fiscal)

Constitucional Limites da divida

Legal Metas de déficits orcamentario

Coalizacdo Regra de despesa

Politica Regra de receita

Fonte: Adaptagdo Augustine et al. (2011, p. 14)

Na transparéncia fiscal, foi dividido em trés subcomponentes: governo aberto;

orcamento autdbnomo; e, processo de auditoria e previsdo orcamentaria independentes. Esses
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ponderados igualmente, com pontuagdo computada em 100. Sendo que esses dados foram
extraidos de bases e indicadores econémicos da Unido Europeia, Relatorios de Observancia a
Cadigos e Padrdes (ROSC) do FMI e orcamento da OCDE (AUGUSTINE et al., 2011, p. 14-

15). Conforme Quadro 5 a seguir:

Quadro 5 — Metodologia para os componentes da Transparéncia Fiscal — SRFI

Componente Ponderacéo Critério avaliativo
Governo aberto 33% Frequéncia (0 a 2 pontos) + acessibilidade (0 a 2 pontos) +
mandato (0 a 2 pontos)
Orcamento autdnomo e
processo de auditoria 33% Independéncia (0 a 1 ponto) x mandato (1 a 3 pontos)
independente.
Previsdo orcamentéria 0 A
independente 33% Independéncia (0 a 1 ponto) x mandato (1 a 3 pontos)

Fonte: Adaptacdo Augustine et al. (2011, p. 15)

E na exigibilidade foi dado énfase ao componente do mecanismo de aplicacdo de regra,
em relacdo ao 6rgdo de monitoramento, 6rgdo de fiscalizacdo e a supervisdo da midia, conforme
Quadro 6 abaixo (AUGUSTINE et al., 2011, p. 15-16):

Quadro 6 — Metodologia para os componentes da Exigibilidade — SRFI

Subcomponente

Descricdo

Sistema de pontuacéo (baseado no FMI e
Unido Europeia)

Mecanismo de
aplicacdo da regra

Existéncia de mecanismos automaticos
de correcdo e a possibilidade de
imposi¢cdo em caso de desvio de regra,
favorecendo o compliance.

e 4 pontos: corregdo automatica e multas

e 3 pontos: mecanismo de corre¢do
automatica

e 2 pontos: regra legal para correcdo

e 1 ponto: sem agdo pré-definida

Natureza do 6rgdo
encarregado de
monitoramento

Se 0 monitoramento for realizado por um
organismo independente, o qual pode
enviar aviso prévio, na hipdtese de
identificacdo de risco de
descumprimento.

e 3 pontos: autoridade independente
e 2 pontos: algum 6rgdo do governo
e 1 ponto: sem monitoramento publico

Natureza do 6rgdo
encarregado de

Existéncia de mecanismos automaticos
de correcdo e a possibilidade de
imposicdo em caso de desvio de regra,

e 3 pontos: autoridade independente
e 2 pontos: algum 6rgdo do governo

fiscalizar - : i abli
favorecendo o compliance. e 1 ponto: sem monitoramento publico
- L e 3 pontos: monitoramento de midia
A eficécia das regras fiscais é préximo
Visibilidade considerada mais alta quando elas podem e 2 pontos: algum monitoramento de
ISIDIT se beneficiar de maior visibilidade da pontos. alg
midiatica da regra . ~ A midia
midia, e a ndo observancia causar debate .
P e 1 ponto: modesto ou nenhum interesse
publico. .
da midia

Fonte: Adaptacdo Augustine et al. (2011, p. 16).
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Cabe registrar que foram utilizados dados numeéricos, estatisticos e analise extraidos de
estudos econdmicos desenvolvidos pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) quanto aos trés
componentes do SFRI (AUGUSTINE et al., 2011, p. vii-xii).

No que tange a classificacdo final constatada por Augustine et at. (2011, p.xiii) o Brasil
figurou em 10° no ranking de 34 paises analisados, constatando como pontuacéo: de espago
fiscal o valor de 102,3% do PIB; trajetoria fiscal o valor de 39 anos; €, por governanca fiscal
a pontuacéo de 56,9, de 100 pontos possiveis.

Ja o trabalho cientifico desenvolvido por Klering, Stranz e Gobetti buscou elaborar o
indice de mensuracgdo da responsabilidade fiscal baseada em trés dimensées (2007, p. 197): (a)
a puramente fiscal, que verifica a observancia dos limites definidos pela LRF; (b) interna,
intitulada de responsabilidade interna ou eficiéncia de gestdo; e, (c) social, busca relacionar o0s
aspectos fiscais com as areas de saude e educacao.

Cada dimensdo é composta por um conjunto de subindices, derivados de indicadores
extraidos de banco de dados oficiais, do seguinte modo (KLERING; STRANZ; GOBETTI,
2007, p.198-199): (a) dimenséo fiscal, analisa o endividamento, a suficiéncia de caixa, gasto
de pessoal e superavit primario; (b) dimensdo interna — de gestdo — analisa 0s gastos com
custeio da maquina administrativa, despesas na funcdo legislativa e taxa de investimento; e, (¢)
dimensao social, analisa 0 gasto e desempenho com salde e educagdo, em virtude serem 0s

setores sociais mais representativos.

2.6 Estudos aplicados

No que se referem aos estudos aplicados, quanto a questdo fiscal brasileira, constatou-
se pela revisdo bibliogréafica alguns problemas macros que demonstram a dificuldade de
sustentabilidade do mesmo.

Do ponto de vista das dificuldades do orcamento, verifica-se (NUNES; NUNES, 2002,
p.21-22) que o fator historico que dificultou o ajuste das contas publicas esta atrelado ao
irrealismo do orgamento, seja pela possibilidade de superestimacéo de receitas — de acordo com
informacdes de previsdo de inflagdo e taxa de crescimento do PIB — ou subestimacdo das
despesas, principalmente com aquelas que ndo permitem que sejam evitadas — despesa com
pessoal e beneficios orcamentarios. Dessa forma, tais deficiéncias de parametros na elaboracao
orcamentaria implicam inviabilidade no atingimento das metas de superavit primario, até por

mudangas conjecturais — v.g. crises econdmicas — (NUNES; NUNES, 2002, p.22).
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Outro ponto relativo ao planejamento, contata-se pela dificuldade na forma federativa
de organizacdo do estado brasileiro que dificultam o controle efetivo sobre a politica fiscal
(NUNES; NUNES, 2002, p.24).

Do ponto de vista institucional, no que tange ao desequilibrio estrutural das financas
publicas, pode-se afirmar que hé& incongruéncia entre as despesas decorrentes do papel do
Estado implicitamente definidas pela Constituicdo vigente e as fontes de recurso previstas para
seu financiamento (OLIVEIRA; SILVA, 2000, p. 25).

Tal fato é perceptivel em virtude de o texto constitucional ndo delimitar a carga tributaria
suportavel pelos contribuintes, a fim de estimar a correspondente despesa, no caso do sistema
brasileiro as alteragdes promovidas na Constituigdo vigente implicaram especificacdo exaustiva
de despesas decorrentes dos direitos sociais criados nos setores da previdéncia, da saude, da
assisténcia social e da educacdo (OLIVEIRA; SILVA, 2000, p. 26).

Ainda, no que se refere as receitas, é evidente uma enorme rigidez orcamentéria na
vinculacdo da maior parte das receitas da Unido a usos especificos, no que se refere a setores
sociais, 0 que impede a livre alocacdo de recursos desfavorecendo, assim como no caso das
despesas, na dificuldade de planejamento (OLIVEIRA; SILVA, 2000, p. 26).

De igual importancia também é a questdo da busca de elevacdo, no curto prazo, do
resultado primario, fato que implica no corte de investimentos e aumento da carga tributaria
(GOBETTI; ORAIR, 2015, p.7).
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3 METODOLOGIA

De acordo com Marconi e Lakatos (2009, p. 109) a especificacdo da metodologia da
pesquisa “¢ a que abrange maior ntimero de itens, pois responde, a um s6 tempo, as questdes
como?, com qué?, onde?, quanto? .

Certo é que a pesquisa pode ser considerada um procedimento formal com método
definido e se constitui no caminho para conhecimento da realidade ou descobrimento de
verdades parciais. Nesse contexto, toda pesquisa implica no levantamento de dados de fontes,
independentemente do método ou técnica empregada, podendo se obter os dados através de:
documentacao direta, aguela na qual o levantamento de dados ocorre no préprio local onde os
fendmenos ocorre — v.g. pesquisa de campo ou da pesquisa de laboratério; e, documentagédo
indireta, pela qual se obtém fontes de dados coletados por outras pessoas, podendo ser de
material ja elaborado ou ndo, ou seja, pesquisa documental (quando a fonte é priméria, do
préprio 6rgdo que realiza a observagdo) ou pesquisa bibliografica (quando a fonte é secundaria,
com o levantamento de bibliografia ja escrita sobre determinado assunto) (MARCONI;
LAKATOS, 2009, p. 43-44);

Conforme definido na introducéo, a presente pesquisa tem por objetivo identificar as
instituicOes fiscais, bem como quantificar a importancia da responsabilidade fiscal, ambos no
Brasil. Para tanto, quanto a tipologia de delineamento de pesquisa (RAUPP; BEUREN, 2006,
p. 79), trata-se de um estudo com objetivo de pesquisa exploratéria, com procedimento de
levantamento bibliografico e abordagem de pesquisa qualitativa.

A partir do referencial tedrico exposto anteriormente, identificou-se como
preponderante para a presente pesquisa os trabalhos de Rose (2010) e Augustine et al. (2011).

Para efeito de identificar as instituicdes fiscais serd utilizado como referéncia a
classificacdo proposta por Rose (2010): o que se pretende é identificar as instituicdes fiscais do
Brasil e, posteriormente, classifica-las conforme a estrutura da autora, exposto no Quadro 1 —
Instituigdes fiscais, segundo Rose (2010).

Para analisar a importancia da responsabilidade fiscal no Brasil sera utilizada como base
o trabalho de Augustine et al. (2011). No Quadro 7 a seguir apresentam-se as variaveis que

serdo utilizadas para quantificar a responsabilidade fiscal no Brasil:
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Variavel

Descricdo

Fonte

Divida Bruta do
Governo Geral
(DBGG)

Analise do total dos débitos de responsabilidade do Governo
Federal, Estaduais e Municipais, junto ao Setor Privado, ao
Setor Publico Financeiro e ao resto do mundo, bem como
operagdes compromissadas com titulos publicos.

Sistema Gerenciador de
Séries Temporais (SGS)
do Banco Central do
Brasil (BACEN)

Divida Liquida do
Setor Publico
(DLSP)

Analise do balanceamento entre as dividas e os créditos do
setor publico ndo-financeiro e do Banco Central.

Sistema Gerenciador de
Séries Temporais (SGS)
do Banco Central do
Brasil (BACEN)

Divida Externa
Bruta

Andlise da relacdo da divida externa bruta do pais,
compreendendo a soma da divida do setor pdblico ndo-
financeiro e do Banco Central com organismos
internacionais.

IPEA Data

Ingressos
financeiros oriundos
do endividamento
em relacdo as
Despesas de Capital
(“Regra de Ouro”)

Analise da margem de suficiéncia do excedente de despesas
de capital em relagéo as receitas de operacdes de crédito, a
fim de atestar o cumprimento da vedacdo de endividamento
para pagamento de despesas correntes.

Secretaria do Tesouro
Nacional (STN)

Meta de déficit
orcamentario

Andlise do cumprimento do resultado primario e dos
passivos efetivos comparado a LDO. Posteriormente, das
metas definidas pela LDO, relagdo com as alteracOes,
alteracOes e deducdes legais e do resultado primario efetivo.

Pereira (2018)

Despesa com
Pessoal em relacéo a
Receita Corrente
Liquida

Andlise do cumprimento do limite legal de ndo exceder em
até 60% (sessenta por cento) a relagdo das Despesas com
Pessoal/Receita Corrente Liquida.

Secretaria do Tesouro
Nacional (STN)

Arrecadacéo Bruta
das Receitas
Federais

Anélise da arrecadacdo bruta tributaria federal.

Sistema Gerenciador de
Séries Temporais (SGS)
do Banco Central do
Brasil (BACEN)

Fonte: Elaboragao propria.

Registra-se, desde j4, limitacbes metodoldgicas da pesquisa que foram encontradas — e
que justificam seu objetivo exploratério —, seja do ponto de vista do tempo para realizacdo ou
pela falta de dados identificAveis durante a pesquisa para corroborar para levantamento

pretendido, o que se sugere desde ja que seja complementado no futuro.
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4.1

Identificacdo das Instituicbes Fiscais
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Partindo da classificacdo de Rose (2010), conforme exposto no referencial tedrico,

apresenta-se o quadro de institui¢des fiscais e caracteristicas de maneira a apontar correlacdes

préprias no Brasil. Vejamos no Quadro 8 a seguir:

Quadro 8 — Instituicdes fiscais, segundo Rose (2010).

(iv) excecdo limite de gastos, quando houver fim
especifico;

InstituicBes Caracteristicas Brasil
Regras (i) apresentacdo de orcamento equilibrado; (i) PPA, LDO e LOA;
orcamentarias (ii) legislatura passar por orgamento equilibrado; (ii) PPA, LDO € LOA:

L (iii) governo assinar orcamento equilibrado.
equilibradas
(i) PPA, LDO e LOA.
- - »

(i) proibicao de contrair dividas garantidas; (i) Artigo 40, 85

(ii) teto de endividamento e referendo legislativo; . . )
Limites de (iii) vinculagdo do teto da divida a percentual base (if) Artigo 30 da LRF;
débitos tributavel ou referéncia financeira da moeda; (iii) Artigo 30, §3° da LRF:

(iv) Artigo 30, 85° §6° da LRF.

LimitacGes de
impostos e
despesas

(i) limites de receita baseados em um indice de renda,
inflacdo ou crescimento populacional;

(i) limites de gastos baseados em um indice de renda,
inflacdo ou crescimento populacional,;

(iii) limite de restricdo da dotacdo orcamentaria a
porcentagem de um indice de renda, inflagéo ou
crescimento populacional;

(iv) aprovacao de eleitores quanto ao aumento do
imposto;

(v) maioria qualificada do legislativo para aumento de
impostos.

(i) Néo identificado;

(i) Artigo 107, 1l da ADCT;
(iii) Artigo 107, 1l da ADCT;
(iv) Néo identificado;

(v) Artigo 146 da Constituigdo
Federal.

Reservas para
contingéncias

(i) provisdes em condicdes;
(ii) hipoteses de retirada.

(i) Nao identificado;

(i) Néo identificado;

Fonte: Elaboragéo propria.

Depreende-se do quadro acima que do ponto de vista das regras orcamentarias

equilibradas temos nacionalmente os instrumentos legislativos do processo orgamentario —

Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei Orgcamentéria Anual.

Conforme exposto no referencial tedrico, o processo orcamentario brasileiro tem como

caracteristica definicbes equilibradas entre receitas e despesas, de maneira a determinar

orientacOes de curto prazo (anual) até médio prazo (quatro anos), situacao esta que se identifica

como similar a exposta por Rose (2010).
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Contudo, cabe lembrar do exposto inicialmente, no que se refere as dificuldades do
orcamento, uma vez que ha em nosso sistema um irrealismo, seja pela possibilidade de
superestimacao de receitas ou subestimacéo de despesas (NUNES; NUNES, 2002, p.21-22).

No que se refere aos limites de debitos foi possivel identificar institutos para as quatro
caracteristicas apontadas: (i) proibicao de contrair dividas garantidas, € visivel no artigo 40 §5°
da LRF (BRASIL, 2000) no qual especifica a nulidade de garantia oferecida em operac6es de
crédito além dos limites fixados pelo Senado Federal; (ii) teto de endividamento e referendo
legislativo, é constatado no artigo 30 da LRF ao tratar sobre as propostas de limites globais da
divida publica pelo Senado Federal ou Congresso Nacional, quando se tratar de divida
mobiliaria federal; (iii) vinculacdo do teto da divida a percentual base tributavel ou referéncia
financeira da moeda, ndo foi identificada similitude de instituto desta natureza nas regras
existentes no Brasil; (iv) excecdo limite de gastos, quando houver fim especifico, nota-se a
partir do disposto nos §5° e §6° do artigo 30 da LRF (BRASIL,2000) ao estabelecerem hipdteses
de alteracGes aos limites de gastos originalmente definidos pelo Senado ou Congresso, em
circunstancias econdmicas especificas.

Ja quanto as limitacdes de impostos e despesas, igualmente foi possivel a constatacao
parcial de institutos préprios no Brasil: (i) limites de receita baseados em um indice de renda,
inflacdo ou crescimento populacional - ndo se constatou, durante o periodo da pesquisa,
qualquer instituto que definisse limitacdo de receitas nos moldes propostos por Rose (2010);
(ii) limites de gastos baseados em um indice de renda, inflacdo ou crescimento populacional e
(iii) limite de restricdo da dotacdo orgcamentaria a porcentagem de um indice de renda, inflacdo
ou crescimento populacional - identificou-se no artigo 107, Il dos Atos das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias - ADCT (BRASIL, 1988) instituto de limitacdo das despesas
primérias da Unido aos gastos do ano anterior corrigidos pelo indice inflacionério do Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), balizando assim a possibilidade para edi¢do
do processo orgcamentario, tudo isso por um periodo de 20 anos, sendo tal instituto atrelado ao
denominado Novo Regime Fiscal; (iv) aprovacédo de eleitores quanto ao aumento do imposto -
ndo se constatou, durante o periodo da pesquisa, qualquer instituto que definisse limitagdo de
receitas nos moldes propostos por Rose (2010); (v) maioria qualificada do legislativo para
aumento de impostos — tem-se a partir da regra definida no artigo 146 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) a necessidade de lei complementar — esta entendida como instrumento

legislativo que depende de quérum diferenciado para aprovacdo, conforme artigo 69 (BRASIL,
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1988) — para definigdo de tributos, espécies, fatos geradores e base de calculo, sendo hipbtese
que se amolda a sugestdo apresentada por Rose (2010).

Conveém um registro, no que se refere ao teto fixado no artigo 107, 1l da ADCT,
instituido pela Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°241/2016 parece estar bem definida
com as melhores praticas observadas para limite de despesas, principalmente por ser
transparente, simples e adequada com a correcdo do desequilibrio das contas publicas (HORTA,
2017, p. 305).

Todavia, alerta Horta (2017, p. 305), de acordo com simulacdes realizadas para
comparar cendrios de gastos publicos com ou sem a adoracdo da regra, no horizonte de 2017 a
2032, que sem uma efetiva diminuicdo dos gastos projetados com beneficios previdenciérios, a
limitacdo acabara determinando uma substancial reducdo real nas outras despesas do or¢camento
ao longo dos anos. Assim, uma reforma da previdéncia passa a ser de extrema importancia para
manter a credibilidade da regra fiscal do artigo 107, Il da ADCT.

Igualmente, o instituto de limite de gasto e restricdo orcamentaria definido pela regra do
artigo 107, 1l da ADCT, na classificacdo proposta por Rose (2010), leva a um reflexao critica:
ao se limitar despesa, se limita, por via transversa a receita correspondente, assim se leva ao
questionamento da necessidade de um critério mais definido sobre ao aspecto do investimento,
uma vez que na medida em que as despesas sdo controladas ou diminuem ha espaco na receita
para o incentivo ao investimento — fato que néo foi tratado pela autora.

Por fim, quanto as reservas para contingéncias durante o tempo da pesquisa nao se
identificou norma no Brasil que defina provisdes para condicGes especificas ou mesmo hipotese

de retirada para utilizagdo.

4.2 Variaveis relacionadas a Responsabilidade Fiscal no Brasil

Seguindo o trabalho de Augustine et al. (2011) se buscou inspiracdo para analisar
variaveis que possam estar relacionadas a afericdo da importancia da responsabilidade fiscal no
Brasil. Desse modo, do ponto de vista temporal, com enfoque de demonstrar as variagdes
guantitativas no periodo de vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) se utilizara,

sempre que possivel, dados a partir do ano 2000 até o mais recente possivel.

4.2.1. Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
Inicialmente, no Gréfico 1 a seguir se sintetizou a variacdo da Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG) ocorrida entre os anos de 2007 a 2017:
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Gréfico 1 — Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em série histérica do BACEN.

Nota-se uma evolugdo, com oscilacdes, desse referencial de medigdo dos gastos
publicos, dos anos de 2006 (55,48% do PIB) até 2009 (59,21% do PIB). Ja com relagdo ao
periodo de 2009 (59,21% do PIB) até 2013 (51,54% do PIB) houve um decrescimento, com
ligeiro aumento entre 2011 (51,27% do PIB) e 2012 (53,67% do PIB). Por fim, de 2013 (51,54%
do PIB) até 2017 (74% do PIB) se verifica um crescimento expressivo em apenas 4 anos, de
aproximadamente 23% (vinte e trés por cento).

Em um contexto integral do periodo avaliado — 2006 a 2017 — é possivel concluir em
um crescimento da divida pablica, mesmo com periodos de diminuicdo, 0 que causa certa
preocupacao quanto a sustentabilidade da continuidade da projecédo da divida do governo, caso

permaneca na crescente atual.

4.2.2. Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)

Com relacéo ao outro indicador da evolugéo do gasto publico, no caso da Divida Liquida
do Setor Publico (DLSP), apresenta-se o seguinte Grafico 2, o qual ressalta os valores relativos
aos anos de 2001 a 2017:
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Gréfico 2 — Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em série histérica do BACEN.

No caso da divida liquida, nota-se — igualmente a divida bruta — oscilagdes de uma
maneira geral. Entre os anos de 2001 (51,49% do PIB) a 2002 (59,93% do PIB), a divida
apresentou um crescimento acelerado, atingindo seu maior pico no periodo analisado.
Posteriormente, de 2002 (59,93% do PIB) a 2008 (37,57% do PIB) a divida diminuiu
constantemente — se comparado ao crescimento do PIB — variando neste lapso em
aproximadamente 22% (vinte e dois por cento), apresentando um ligeiro aumento para 2009
(40,88% do PIB), voltando a decrescer até 2013 (30,5% do PIB). Contudo, passado 2013
(30,5% do PIB) até 2017 (51,57% do PIB) a divida apresentou uma projecdo expressiva
comparada ao PIB do periodo.

E possivel concluir que de 2001 até 2013, apesar dos cenarios pontuais de alguns anos,
a divida teve um controle de maneira geral, frente ao PIB, ja que se mostrou em um tendéncia
maior de diminuicdo proporcional ao PIB, porém de 2013 até 2017 — o que se imagina pelo
cenario econdmico de crise vivido, que enfraqueceu a economia — a divida em referéncia ao
PIB mostrou um crescimento e esta numa tendéncia de alta, 0 que leva a manutencdo da

preocupacao com relacéo a evolugédo dos gastos.

4.2.3. Divida Externa Bruta
Por outro giro, o Grafico 3 a seguir apresentado demonstra a evolucdo da divida externa

bruta do Brasil, observando o periodo de 2000 a 2017:
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Grafico 3 — Divida Externa Bruta
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Fonte: Elaboraco prépria com base em dados do IPEA Data.

Diferente dos outros referenciais, nesse ha a constatacdo de uma variacdo entre
crescimento, decrescimento e certa estabiliza¢éo da evolucdo da divida.

No ano de 2000 a Divida Externa Bruta do Brasil perfazia a quantia de US$ 236 bilhdes,
chegando a US$ 187 bilhdes em 2005, o que representa uma diminui¢cdo de aproximadamente
20% (vinte por cento) da divida.

Todavia, do ano de 2005 até o ano de 2014, a divida teve uma projecdo acelerada de
crescimento, chegando ao patamar de US$ 560 bilhdes, ou seja, um crescimento em 9 anos de
aproximadamente 199% (cento e noventa e nove por cento), 0 que € muito expressivo para a
economia do pais.

J& durante o periodo de 2014 a 2017 houve uma oscilacdo: de 2014/2015 a divida
diminuiu de US$ 560 bilhGes para US$ 540 bilhdes; enquanto de 2015 a 2017, a divida voltou
a crescer para US$ 550 bilhdes.

Constata-se que, apesar do expressivo crescimento ocorrido durante em parte do periodo
analisado, houve decréscimo da divida em alguns momentos. Porém, é salutar que a suposta
projecédo de nova crescente — ante a variagdo de 2015/2017 — venha a ser estabilizada e se busque

formas de diminuicéo da divida externa no futuro.
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4.2.4. Ingressos financeiros oriundos do endividamento em razdo as Despesas de
Capital (“Regra de Ouro”)

A denominada “Regra de Ouro” consiste nas determinacdes legais que vedam que 0s
ingressos financeiros oriundos de endividamento, ou seja, proveniente de operac6es de crédito,
sejam superiores as despesas de capital, que sdo aquelas relativas a investimentos, inversoes
financeiras e amortizacdo da divida (S.T.N, 2018). Tal norma é disciplinada no artigo 12, 82° e
artigo 32 83° ambos da LRF (BRASIL, 2000) e no artigo 167, 11l da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988).

A finalidade precipua de tal regra financeira consiste em ndo permitir que a contratacdo
de investimento seja realizada para custeio de despesas correntes, a exemplo de gastos com
pessoal, beneficios sociais, juros da divida e o custeio da méaquina publica (S.T.N, 2018)

A fim de demonstrar a evolucdo do cumprimento da regra aludida, apresenta-se o

Gréfico 4, referente ao periodo de 2008 a 2018, a seguir:

Grafico 4 — “Regra de Ouro”
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da STN.

De uma maneira geral, nota-se que as receitas de operacfes de crédito ndo exasperam
as despesas de capital, com excecdo do ano de 2018 — o qual possui informacdes disponiveis

até o més de marco.
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A fim de permitir uma melhor anélise das informagdes se disponibiliza a Tabela 1, a
qual sintetiza os valores de despesas de capital, as receitas de opera¢des de crédito, a margem

de suficiéncia e a relacdo percentual da despesa coberta com a receita considerada:

Tabela 1 - Margem de suficiéncia

Receita de Operacdes Relagdo da despesa
Ano Despesas Qe ~Capital d_e Cirédito, menos Margem de_ Slﬂficiéncia cqberta coma
(R$ bilhdes) variacdo do colchéo da (R$ bilhdes) receita considerada
divida (R$ bilhdes) (%)
2008 104,29 59,03 45,26 81,55%
2009 597,91 405,42 192,5 67,81%
2010 603,65 512,61 91,04 84,92%
2011 667,15 567,36 99,79 85,04%
2012 743,97 460,35 282,62 61,88%
2013 712,49 552,31 160,18 77,52%
2014 940,64 844,42 96,22 89,77%
2015 863,63 801,48 62,15 92,80%
2016 1.039,93 953,78 86,16 91,72%
2017 898,98 870,18 28,8 96,80%
2018 262,16 357,54 -95,37 103,59%

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da STN.

Nota-se, exatamente o que foi exposto no Grafico 4: quanto ao cumprimento geral da
“regra de ouro”, com exce¢do do ano de 2018. Ressalta-se, contudo, que nos anos de 2014 a
2017 a relacdo de despesa de capital coberta com a receita de operacgdes de crédito ficou muito
préximo de atingir o limite maximo.

Interessante citar que no ano de 2018 foi apresentado no Senado Federal o Projeto de
Lei do Senado (PLS) n° 97/2018 (BRASIL, 2018), a qual visa dispor sobre a “regra de ouro”
do artigo 167, 111 da Constitui¢do. Em sintese, tal proposicao visa alterar a LRF nos pontos que
tratam da matéria — artigo 4°, 32 e 32-A, com revogacdo do 84° do artigo 33 —, apresentando
assim (a) normas nas LDOs relativas a operacionalizacdo da elaboracdo e da execucdo dos
orcamentos considerando a participacdo do Congresso na discussdo de ajustes fiscais
relevantes, (b) uma nova metodologia de apuracdo da “regra de ouro” com objetivo de tornar
efetivo o controle da aplicacdo de operacdes de crédito em despesas correntes primarias — folha
de pessoal e beneficios da previdéncia —, (c) vinculacdo das mesmas sangdes previstas para o
descumprimento do teto de gastos nas situacdes em que operacOes de crédito superarem as
despesas com investimentos e (d) a possibilidade discricionaria de constituir reserva, quando
estiver em vigor as sanc¢des do teto de gastos, nos casos quando os limites da regra de ouro
forem extrapolados.
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E de concluir que a “regra de ouro”, a qual consiste em importante regra financeira, tem
sido observada. Entretanto, os dados permitem inferir que no ano de 2018 existe uma tendéncia
de que ndo haja o cumprimento da mesma, ou que no caso de uma andalise mensal — inclusive
aplicavel aos outros anos tal suposicao — nao haja o respeito a “regra de ouro”, mas tdo somente

a preocupacdo quando finalizado o exercicio por completo.

4.2.5. Meta de déficit orcamentario

O denominado Anexo de Metas Fiscais, acrescentado a LDO pela LRF, visa estabelecer
regras fiscais com metas para observancia nos trés exercicios fiscais subsequentes, além de
avaliar o cumprimento das mesmas no ano anterior (BRASIL, 2000).

Contudo, estabelecer-se metas fiscais induz a indagacdo quanto a razoabilidade das
estimativas definidas nas mesmas (PEREIRA, 2018, p. 9), e para tanto se demonstrara a
evolugdo de trés metas de déficit orcamentério nos graficos a seguir.

O Gréfico 5 consiste na apresentacao da série das metas de resultado primario das LDOs
relacionadas ao exercicio fiscal a que cada LDO se refere, em contraposicao a serie de resultado
primario efetivo (PEREIRA, 2018, p. 35):

Gréfico 5 — Resultado primério — Resultado efetivo X meta LDO.
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Fonte: Pereira (2018).

Observa-se que as estimativas de metas disponibilizadas pelas LDOs sdo de maneira
geral superiores ao resultado primario alcancado. Porém, a partir 2014, os resultados primarios
efetivos foram deficitarios, sendo que as metas definidas somente reconheceram as previsoes
deficitarias em 2017 e 2018.
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Ademais, € verificavel que apos 2011 as metas fiscais comegaram um declinio do marco
de 3% (trés por cento) de superavit. Para os exercicios de 2014 a 2017 é constatavel que as
metas fiscais estabelecidas estavam exasperadamente inalcancgaveis.

Ja no Gréfico 6 se buscou demonstrar o confronto entre os passivos efetivos que foram
reconhecidos a cada ano e a meta estabelecida na LDO para o ano fiscal correspondente
(PEREIRA, 2018, p. 36):

Gréfico 6 — Reconhecimento de passivos — Efetivo X meta LDO.
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Fonte: Pereira (2018).

Duas circunstancias sdo observaveis do Gréafico 6: primeiro, que as metas para
reconhecimento de passivos das LDOs séo drasticamente discrepantes com o reconhecimento
efetivo; segundo, e de maneira positiva, ha um declinio constante de reducdo dos passivos
efetivos, porém poderiam ter sido ajustadas as metas da LDO, as quais de mostram praticamente
constantes desde 2008 até 2017.

Por fim, no Gréfico 7 sintetiza as informacgdes de (i) metas inicialmente definidas nas
LDOs, (i) metas com alterages, (iii) metas com alteracGes e deducdes legais e (iv) o resultado
primario efetivo (PEREIRA, 2018, p. 51):
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Gréfico 7 — Resultado Primario: Metas LDOs X Metas com alteragdes X Metas com alteracdes e deducdes
legais X Resultado primario efetivo.
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Fonte: Pereira (2018).

Constata-se que no inicio do periodo — de 2004 a 2008 — os quatro referenciais tiveram
um equilibrio. J& de 2008 a 2010 houve uma divergéncia da meta LDO para os demais,
retornando ao equilibrio até 2012. A partir de entdo a meta LDO apresentou um crescimento
consideravel, que teve que ser revisto, seja na meta com alteragdes e na meta com alteragdes e
deducdes legais. Apos 2014, e até o final do periodo, chama a atencdo o fato de o resultado
primario efetivo se tornar deficitario, mesmo assim foi mantida a meta originaria LDO
superavitaria, o que teve que ser drasticamente revisto nas metas com alteracfes, e nas metas
com alteragdes e deducdes legais, sendo que a meta LDO somente se tornou deficitaria préximo
ao exercicio de 2017.

Tal circunstancia mostra uma certa falta de razoabilidade - ou até despreparo, para ndo

supor o pior — na politica de estipulacdo de metas pelo Estado.

4.2.6. Despesa com Pessoal em relacdo a Receita Corrente Liquida

Em se tratando de um dos limites estabelecidos pela LRF, especificamente nos incisos
I, 11 e Il do artigo 20, h4 determinacdo para que as tidas despesas com pessoal — esta
compreendidas apenas do Executivo Federal, ou seja os gastos da Unido com ativos, inativos e
pensionistas — ndo pode superar o limite maximo 37,9% (trinta e sete inteiros e nove décimos
por cento)da receita corrente liquida arrecada no mesmos periodos (BRASIL, 2000).

Assim a fim de demonstrar o cumprimento de tal imposicéo de restri¢do de gastos fiscais

se apresenta o Grafico 8 a seguir:
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Gréfico 8 — Despesa com Pessoal em relacdo a Receita Corrente Liquida
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Elaboracédo propria com base em série histérica do BACEN.

Depreende-se no periodo analisado — 2000 a 2017 — que se respeitou durante todo o
tempo o limite maximo dos gastos com pessoal em relacdo com a receita corrente liquida.
Ademais, é constatavel uma evolucdo constante da receita corrente liquida, com excecdo da
transicdo do ano de 2013 para 2014. As despesas com pessoal foram relativamente constantes
de 2000 a 2008, momento no qual se iniciou um crescimento deste gasto até 2017.

Todavia, cabe uma ressalva que tal respeito ao limite de despesas com pessoal em
relagdo a receita corrente liquida ndo e observavel no plano subnacional — Estados e Distrito
Federal —, uma vez que o controle de tais despesas é dificil pelos entes. Tal situacdo € observavel
conforme Boletim de Financgas Publicas dos Entes Subnacionais (STN, 2016, p. 8 e 15) o qual
demonstra que apesar de a LRF estabelecer para como limite maximo para os Estados e Distrito
Federal de 60% a relacéo entre Despesa com Pessoal / Receita Corrente Liquida, doze estados

extrapolaram o teto em 2015

4.2.7. Arrecadacdo Bruta das Receitas Federais
Por fim, de maneira a demonstrar a evolucdo da parte da receita, apresenta-se o Grafico

9 quanto as arrecadacdes brutas das receitas federais. Vejamos:
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Gréfico 9 — Arrecadacao Bruta das Receitas Federais
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em série histérica do BACEN.

Complementando a informacéo da receita corrente liquida, nota-se do Gréafico 9 que no
que se refere as receitas federais estdo em crescimento durante todo o periodo de 2000 a 2017,
com excec¢do dos anos de 2008 para 2009, quando houve uma aparente estabilizacao.

Portanto, é de concluir a auséncia de preocupacdo em se estabelecer controle na
arrecadacao por parte do governo, viés que é relevante para situacdo de sustentabilidade fiscal

de maneira geral.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Por todo exposto, foi verificado no desenvolver da pesquisa cientifica que a
responsabilidade fiscal latu sensu possui correlacdo com diversas temaéticas, 0 que torna seu
estudo muito rico e proveitoso.

No que se refere ao problema proposto, constatou-se pela possibilidade de identificacéo
de diversas instituicbes fiscais no Brasil, principalmente tomando como pressuposto as
variaveis e ensinamentos apresentados nos trabalhos de Rose (2010) e Augustine et al. (2011).

Foi identificado de acordo com a classificacdo de Rose (2010) que o Brasil possui
instituicbes fiscais na categoria (a) regras orcamentarias equilibradas, com relacdo aos
instrumentos orcamentarios, (b) limites de débitos, com as regras estipuladas na LRF, (c)
limitacdes de impostos e despesas, apenas no que tange as despesas, mas ndo quanto as receitas,
(d) reservas para contingéncias, ndo se identificou qualquer instituicdo neste sentido.

Por outro lado, notou-se pelas variaveis selecionadas, a partir de um parametro com o
trabalho desenvolvido por Augustine et al. (2011), sobretudo para demonstrar a importancia da
responsabilidade fiscal, que o cenario de gestédo fiscal do Brasil, mesmo com os institutos fiscais
existentes, é de constante crescimento das despesas do governo federal, seja do ponto de vista
bruto ou liquido, e da divida externa do pais, somado a crescente arrecadacdo de receita, 0 que
leva a concluir pela insustentabilidade fiscal de tal circunstancia para a sociedade.

Todavia, constatou-se que had uma observancia aos limites e metas definidos seja do
ponto de vista da denominada “regra de ouro” —com ressalvas — e da despesa com pessoal,
ambas regras de responsabilidade fiscal. No que tange a questao das metas da LDO e o resultado
primario efetivo, houve discrepancia no estabelecimento de estimativas de maneira irreal frente
aos resultados que estavam ocorrendo, fato que s6 foi ser corrigido depois de sucessivas
ocorréncias.

Por fim, sugere-se a continuidade de pesquisa posterior, especialmente relativo as outras
instituicOes fiscais, de acordo com o modelo proposto por Rose (2010), que ndo foram
identificadas ao tempo da pesquisa, bem como da possivel evolugdo mensal da “Regra de
Ouro”, a fim de identificar o respeito ao endividamento frente as despesas de capital, além do
proprio impacto da iluséo fiscal no atendimento da responsabilidade fiscal do Brasil.
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