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apresentam-se 0s principais aspectos da teoria econdmica que fundamentaram a estruturacao das
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1 Introducao

O orgcamento publico registra todo o fluxo de entrada e saida de recursos
de um governo. Trata-se de instrumento que contém informagoes relevantes para
qualquer interessando em conhecer o0 estado das finangas de um determinado
ente politico, bem como suas perspectivas para aplicagao dos recursos e mesmo
o sentido das politicas puUblicas projetadas.

Em si, “orcamento” & um termo que pode ser lido a partir de diferentes acep-
¢oes. Pires (2011) apresenta uma diferenciagao sistematica entre o que seria o
orcamento do ponto de vistas das finangas pulblicas tradicionais e o que esse ins-
trumento significaria a luz da moderna politica fiscal.

R. bras. de Dir. Pablico — RBDP | Belo Horizonte, ano 22, n. 86, p. 81-108, jul./set. 2024 81



GUSTAVO JORGE SILVA

Para as finangas pUblicas tradicionais, o0 orgamento seria voltado ao equilibrio
das receitas e despesas puablicas, a fim de impedir a ocorréncia de déficits que
geram e podem ampliar dividas (PIRES, 2011). O orcamento antecede as demais
etapas de realizacao da despesa plblica e representa a autorizagao da realizagao
da despesa por qualquer um dos poderes (CHIEZA; DEMARCO, 2018).

Para além do registro contabil de fluxos financeiros, os orcamentos sao
também utilizados para exercicio da politica fiscal. A visdao de orgamento como
instrumento de politica fiscal € uma no¢ao mais moderna e tem uma concepgao
marcadamente keynesiana, notando-se que receitas, despesas, superavits e dé-
ficits exercem fungoes que nao sao meramente financeiras. Esses componentes
tém efeitos alocativos, distributivos e estabilizadores. Por meio do orcamento, um
governo pode atuar ativamente nos agregados macroeconomicos para controlar o
nivel de atividade econdmica (PIRES, 2011).

Recentemente, as formas tradicionais de se pensar o orcamento e mesmo a
moderna politica fiscal vém sendo alvo de questionamentos por conta das limita-
¢oes que elas impdem a agao estatal na prestagao de servigos pablicos. A pressao
vem principalmente da teoria econdmica 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 artigo é analisar se o atual quadro
normativo do orgamento brasileiro pode limitar a adogao de politicas publicas pro-
postas por essas linhas de pensamento que pretendem uma agao mais extensiva
do Estado no dominio econdmico, como programas de renda basica universal e de
garantia de empregos.

A fim de dar conta disso, este trabalho se divide em quatro partes, além desta
Introducao. A primeira parte ira dispor sobre os aspectos principais do pensamento
econdmico que vém orientando o paradigma dominante em matéria de orgamentos
pUblicos. Em seguida, o centro da anélise sera o desenvolvimento da ideia de um
orcamento voltado a objetivos de politica plblica especificos. A terceira parte dara
conta de detalhar o quadro normativo que conforma o orgamento no Brasil. Por
fim, na Conclusao serao apresentados os entendimentos sobre a possibilidade
do orgcamento brasileiro comportar politicas pulblicas construidas com base nos
paradigmas insurgentes e eventuais limites normativos a isso.
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2 Consideracoes teodricas para o orcamento

A forma de se construir o orgamento piblico contém uma tensao tedrica,
que aponta para determinados consensos e dissensos no campo do pensamento
econdmico. Parte disso se apresenta na forma da ja aludida tensdo entre o impe-
rativo de um orgamento equilibrado e os instrumentos da moderna politica fiscal
de raiz keynesiana.

De maneira geral, o principal ponto de debate se da em torno da forma de
financiamento do Estado. De maneira geral, pode-se dizer que sao trés as principais
vias disponiveis Ao Poder Plblico para esse financiamento: a tributagcao; a venda
de titulos da divida junto ao mercado; e a emissdo monetaria. Os referenciais teo-
ricos em disputas costumam dar preferéncia a um método em relagao ao outro.

2.1 Emissao monetaria e despesa pUblica

Os Estados que dotam de curso legal uma moeda propria tém na emissao
monetaria uma fonte de recursos para si, tal como o sao a tributacao e a venda
de titulos publicos, mas a faculdade de emitir tem sido restringida.

Por exemplo, no final do século XX e no momento em que a Constituicao de
1988 e o atual regime juridico do orgamento pdblico brasileiro comegavam a ser
desenhados, a teoria mais difundida como fundamento da gestdo pUblica era a
chamada Teoria Quantitativa da Moeda (TQM), conforme resgatada por Friedman
(1956).

0 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 deman-
da por moeda em uma economia é fungao da demanda para fazer-se pagamentos
ou do nivel de renda. Enquanto isso, a riqueza total da economia (soma dos ativos)
€ constante no curto prazo. Sendo a velocidade de circulacao da moeda também
constante, tem-se que, “[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 pregos” (SAYAD, 2015, p. 53).

Segundo essa teoria, era fundamental que os orgcamentos fossem sempre
equilibrados e que inclusive mantivessem espago para o pagamento de juros devi-
dos por conta de divida assumida anteriormente. Assim, prevenia-se que o Estado
recorresse a emissao monetaria — e a inflagao, na forma imaginada pela TQM — para
cumprir com suas obrigacoes. Esse tipo de expediente € até chamado de imposto
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inflacionario, na medida em que seria uma forma do Estado obter recursos a custa
da desvalorizagao da moeda detida pelo restante da economia.

Surge, no entanto, um problema. Essa exigéncia de controle estrito da emissao
monetaria por meio do equilibrio orcamentario compete com a continua demanda
social pela ampliacao da prestagao de servicos pUblicos. Sociedades do mundo
todo passaram a enfrentar dilemas que levaram a cortes em programas sociais,
reducao do nimero de servidores publicos e transformagoes no servigo pdblico, no
sentido da aproximagao entre as praticas da Administracao Plblica e do mercado,
justificadas como um processo de modernizagao ou de incremento na gestao.!

Importante mencionar que houve ainda uma mudanca de paradigma teorico
na gestado da politica monetaria, voltada ao controle da inflagcdo, que levou a seu
desenho atual. No final da década de 1990, Bernanke e Mihov (1998) demonstraram
que, apesar do discurso focado no controle de agregados monetarios, a ferramen-
ta de politica monetaria de fato adotada pelo Sistema de Reserva Federal (FED),
o Banco Central dos Estados Unidos, era o manejo da taxa de juros interbancaria
de curto prazo (Fed Funds Rate), instrumento analogo a taxa do Sistema Especial
de Liquidacao e de Custddia (Selic) no Brasil. Logo foi constatado que essa era a
pratica do conjunto de Bancos Centrais (LARA RESENDE, 2017). Ou seja, em vez
de se regular o estoque de moeda, a politica monetaria passou a focar no controle
do preco da moeda nos mercados interbancarios para controlar a inflagao, sendo
esse 0 modelo adotado também no Brasil.

2.2 Limites de endividamento e a teoria das finangas
funcionais

As teorias e a pratica tradicionais passaram a ser objeto de um questionamen-
to sistematico especialmente a partir da Crise Financeira Global (CFG) que eclodiu
em 2008. Os argumentos principais dagueles que propoem uma reorganizagao das
finangas plblicas tém base nos expedientes adotados pelos governos dos paises
centrais do capitalismo global na reagao aos efeitos da CFG.

Nos Estados Unidos, epicentro da CFG na esteira do pedido de protecao sob o
Capitulo 11 da Lei de Faléncias americana apresentado pelos controladores do ban-
co Lehman Brothers, o Estado langou mao de uma politica monetaria notadamente

1 No Brasil, tal processo marcou a década de 1990, sendo introduzido na forma da Administracao Piblica
Gerencial (APG) ou gerencialismo, capitaneado inicialmente pelo Ministério da Administragao Federal e
Reforma do Aparelho de Estado, do Governo Fernando Henrique Cardoso (MISOCZKY, 2014). Trata-se de
fendmeno onipresente na Administracao Pdblica brasileira desde entdo, com momentos de maior e de
menor avango, mas que nunca deixou de ganhar terreno.
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expansionista, que caracterizou o chamado afrouxamento quantitativo (QE). Para
tanto, o Tesouro dos Estados Unidos operou uma emissao 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 agao era um incremento de liquidez de curto
prazo para os bancos, a fim de que eles pudessem cumprir com suas obrigagoes
e manter a oferta de crédito mesmo em um ambiente de incerteza econdmica.
Paralelamente, a taxa Fed Funds Rate foi mantida muito proxima 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 econdmicos, oferecendo
moeda em troca (SAYAD, 2015; CARVALHO, L., 2018).

Em seu carater sistémico, a CFG fez com que uma crise bancéaria afetasse a
Zona do Euro. Embora tenha exigido reformas e medidas de austeridade de eco-
nomias em dificuldade da regido, a postura do Banco Central Europeu (BCE), no
campo da politica monetaria, foi andloga, ainda que menos intensa, a atuagao do
FED, reduzindo a taxa de juros basica da Zona do Euro e optando “por monetizar
uma parcela da divida mobiliaria” (CARVALHO, J., 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 considera-
¢oes sobre finangas plblicas desde a década de 1980, nao se verificou correlagao
imediata entre o incremento da oferta de moeda em paises que adotaram o QE e
as taxas de inflagao nesses paises, mesmo com taxas de juros sendo preserva-
das em patamares historicamente baixos. Nem mesmo era a primeira vez que isso
ocorria. O Japao ja vinha adotando uma politica monetaria expansiva e mantendo
juros baixos desde a década de 1990, mas havia uma “forte convicgao de que o
Japao era um caso a parte” (CARVALHO, J., 2017, p. 510).

O QE nos paises do centro do capitalismo fez com que ganhassem forga
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 prestacao de servigos piblicos, da mesma forma
como essa emissao financiou a continuidade da atividade econdmica de bancos e
de empresas. Passou a haver uma disputa te6rica ainda em aberto no campo das
ciéncias econdomicas, especialmente em relagao aos limites ao financiamento da
atividade estatal por meio da emissao monetaria, paralelamente a tributagado e a
emissao de titulos pUblicos no mercado aberto.

A ideia de contencao da despesa estatal perdeu o argumento forte de as-
sociacao direta entre inflagdo e emissdo monetéria e, no lugar dele, ganharam
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centralidade argumentos que visam a vincular o desempenho da economia a me-
dida da divida pUblica em relagao ao Produto Interno Bruto (PIB). Por sua vez, o
campo que V€ a possibilidade de ampliar a atuacao estatal por meio do manejo
dos instrumentos de emissao monetaria tem ganhado espaco junto ao pulblico,
especialmente nos Estados Unidos. Entre as teorias que se destacaram apos o QE
encontra-se, por exemplo, a Modern Monetary Theory (MMT), ou Teoria Monetaria
Moderna, que é uma das bases do plano econdmico apresentado em margo de
2019 pela Deputada Alexandria Ocasio-Cortez do Partido Democrata, por meio da
Resolucao n? 109 da Camara dos Representantes dos Estados Unidos. Apelidado
de Green New Deal, o projeto influenciou o debate e as propostas sobre a politica
econdmica estadunidense e é possivel relacionar seus pressupostos ao contelddo
do Inflation Reduction Act of 2022 (Public Law No: 117-169), pacote de centenas
de bilhoes de dolares aprovado visando, entre outros pontos, investimentos em
infraestrutura energética e social.

Wray (2015) faz compreender que, na visao da MMT, o Estado que emite sua
propria moeda € a efetiva fonte original de toda a moeda em circulagdo. A moeda
é vista como denominador do langamento 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, o gasto plblico precede o gasto privado instrumentaliza-
do por moeda e o superavit do setor privado é produto do déficit do setor publico.

Dessa forma, a MMT inverte a légica do financiamento da atividade estatal
e da oferta de servigos puUblicos. A obtengao de recursos por parte do Estado nao
estaria vinculada a uma prévia extragcao de recursos do setor privado por meio da
tributagcao ou da negociagao de titulos da divida pdblica em mercado aberto, nem
o orcamento publico estaria sujeito a um imperativo de equilibrio. O déficit pablico
nao 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 manutencao
das trocas no setor privado demandaria a atuacao do Estado de modo a suprir a
demanda do setor privado por moeda (WRAY, 2015).

No entanto, é preciso notar que, embora o gasto plblico nao dependa de
arrecadacao prévia, isso nao quer dizer que esses gastos nao possam ser infla-
cionarios. Caso o Estado venha a gastar mais do que o setor privado é capaz de
incorporar ao circuito produtivo, necessariamente havera um desalinhamento entre
oferta de produtos e volume de unidades monetarias naquela economia, podendo
causar inflagcao. Por isso, ainda que nao haja risco de um Estado nao conseguir
arcar com as dividas denominadas na moeda que ele mesmo emite, € importante
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gue 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 contrapoe a ideia de que haveria um limite
geral para o nivel de divida pdblica a partir do qual seria imposto algum tipo de
constrangimento ao crescimento econdmico. Mais importante do que isso é que
o gasto pudblico se dirija a fomentar a atividade econdmica 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 direcao da avaliacao 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 analise.

Para tanto, o autor propugnava duas leis das finangas funcionais: a primeira
estabelecia que o governo tinha responsabilidade de, por meio de tributacao ou
gasto pUblico, manter a taxa total de gastos do pais com bens e servicos acom-
panhando a taxa que, a precos correntes, compraria todos os bens que é possivel
produzir. A quantidade de moeda a disposicdo do publico, se excessiva, acarreta-
ria inflagdo e, se muito restrita, produziria desemprego. A segunda lei submetia a
emissao de titulos de divida pUblica a consideragoes 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 orgamentario e proporgao entre divida pUblica e PIB deixam
de ser objetivos da politica fiscal em absoluto. Segundo essa visao, o Estado deve
atuar visando ao pleno emprego e ao investimento sem inflagcao, operando a politica
monetaria de modo a dar conta desses objetivos.

3 0 orcamento a partir dos objetivos de politica pablica

A visdo dos aspectos do orcamento plblico e da politica fiscal através das
lentes das teorias econdmicas insurgentes abre uma nova perspectiva do papel do
Estado, substanciada em uma agenda de politicas pdblicas cujo foco seja o pleno
emprego e 0 maximo aproveitamento das forgas produtivas em uma sociedade. As
possibilidades que se apresentam dizem respeito a atuacao consistente do Estado
no ambiente econdmico e a constituicao de uma rede de protegao social ampla,
com a prestacao de servigos plblicos e mesmo programas de renda basica.

Em analise de politicas publicas, ha certo consenso que as politicas pabli-
cas apresentam um ciclo de vida especifico, que se inicia com a emergéncia de
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problemas e demandas na pauta de discussao social e politica (JANNUZZI, 2011).
A definicao da agenda de atuagao depende da percepcao e definicao das questoes
pUblicas pelos tomadores de decisao, muitas vezes, influenciados por grupos de
interesse. Apds essa definicao, o ciclo de vida costuma ser apresentado em trés
fases: formulagao, implementacao e avaliacao.

Mazzucato (2021) traz alguns elementos para uma andlise de politicas pd-
blicas focada nos resultados que delas se obtém. De acordo com sua proposta,
quando consideramos projetos para ampliar a capacidade produtiva, 0s orcamen-
tos deveriam ser pensados a partir dos resultados concebidos para as politicas
pUblicas. Os recursos para sua consecucao seriam uma consideragao subsidiaria
ao objetivo politico.

A autora chama essa metodologia de constru¢ao do orgamento de “aborda-
gem orientada por missoes” (MAZZUCATO, 2021, p. 26). Em esséncia, essa abor-
dagem demanda planejamento para definicao de quais sao os efetivos objetivos
da sociedade e, a partir dai, mobilizar recursos para dar conta dos problemas que
impedem a realizagao desses objetivos no presente. Alcancar o objetivo pretendi-
do é 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 solugoes
inovadoras (MAZZUCATO, 2021).

O orgcamento deixa de ser em si objeto de uma meta autocentrada de equi-
librio e se faz instrumento para que os objetivos das missdes sejam alcancados.
Em vez de se ter um quadro de divisao de fungoes, em que se espera que o setor
privado tome os riscos e que o Estado incida apenas em falhas de mercado, pas-
sa-se a um cenario que o Estado atua de maneira consistente e aplicando todos
os instrumentos a sua disposicao para gerar incentivos na diregao do interesse
pUblico. A proposta de pensar a atuagao do Estado em forma de missoes leva o
gasto puablico e o investimento a serem focados na expansao da inovagao e da
capacidade produtiva na direcdo desejada, definida pela politica. Em relagdo a ori-
gem dos recursos plblicos necessarios, a autora afirma que 0s orgamentos tém
que ser estruturados a partir das missoes. Inspirada pela MMT, ela enfatiza que,
enquanto a economia tiver espago para crescer e nao estiver operando em sua
capacidade maxima, investimentos realizados no sentido de expandir a capacida-
de econdmica, como devem ser as missoes, raramente tém efeitos inflacionarios
(MAZZUCATO, 2021).

88 R. bras. de Dir. Piblico — RBDP | Belo Horizonte, ano 22, n. 86, p. 81-108, jul./set. 2024



O QUADRO NORMATIVO DO ORCAMENTO BRASILEIRO E AS TEORIAS ECONOMICAS INSURGENTES

3.1 As teorias econdmicas insurgentes e as politicas
pUblicas

As observacoes sobre as finangas funcionais e orcamentos orientados a
partir de missdes abrem a discussao sobre qual seria o conteldo das politicas
pUblicas voltadas ao pleno emprego e a resolugdo de problemas sociais premen-
tes. Frequentemente, discussoes sobre essas maneiras alternativas de se olhar o
orcamento puUblico tém chamado atengao para dois tipos de politicas: programas
de renda basica universal e programas de garantia de emprego.

Os programas de renda basica universal sao politicas publicas redistributivas.
Em seu modelo ideal, sao caracterizadas por serem arranjos de transferéncia de
dinheiro, em vez da entrega de produtos ou servigcos plblicos; 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, nao
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 condigoes materiais ou civis do beneficiado. Longe de
ser uma proposta contemporanea apenas, a renda basica apareceu como propos-
ta na sequéncia da Independéncia dos Estados Unidos e da Revolucao Francesa,
que, na formulacao de Paine (1797), viria a partir da distribuicao 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 basica, 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 preocupagao com a avaliagao da politica
pUblica e com as formas de financiamento sao constantes no debate sobre renda
basica universal. Os defensores da renda basica universal argumentam que ela ndao
interfere nos aspectos positivos de alocagao de recursos do mercado, acomodam
transformacoes sociais e garantem a dignidade humana, oferecendo condigoes
para a superagao das necessidades basicas (SUPLICY; BUARQUE, 1997).

Outros focos do debate sao a dificuldade de avaliagao, a complementariedade
gue esses programas devem ter com servigos publicos e a rede de protecao social,
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sendo necessario seguir focando politicas nas causas estruturais da pobreza, mes-
mo com a existéncia da renda basica universal. Ainda, pensa-se na necessidade
de que a garantia de renda nao retire da sociedade a aptidao para a tomada de
risco. Ha, no entanto, evidéncias que aproximam a existéncia de redes de protegao
social amplas do apetite por abertura e participacao no comércio (RODRIK, 1998).

Nos programas de garantia de emprego, por sua vez, o Estado se apresen-
ta como empregador de Ultima instancia para qualquer individuo apto que esteja
disposto a trabalhar. Todas as pessoas que assim o0 desejassem receberiam um
salario e um pacote de beneficios trabalhistas definidos pelas normas orientadoras
do programa (WRAY, 2015).

Entende-se que o Estado nao 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 salarios 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 econdmico fosse favoravel as
contratacoes e, em ciclos econdomicos negativos, os trabalhadores que perdessem
seus empregos poderiam manter uma renda basica no programa de garantia de
empregos (WRAY, 2015).

Serve como premissa 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 &€ sempre zero, dado que os desempregados ficam efetivamen-
te sem salario. As vantagens de se ter um programa de garantia de empregos,
segundo seus defensores, seriam a redugao da pobreza e de doengas associadas
ao desemprego, melhoria das habilidades laborais da populacao; melhora das
condicoes de trabalho no setor privado, uma vez que os trabalhadores teriam al-
ternativa ao desemprego, ainda que recebendo salarios menores; formalizagao; e,
do ponto de vista macroecondmico, estabilidade de pregos, dado que o programa
serviria como estabilizador contraciclico da renda (WRAY, 2015).

Os trabalhadores inscritos no programa trabalhariam em iniciativas de melhoria
das infraestruturas piblicas, como constru¢ao de edificios para o servigo plblico
e producao de insumos para sua adequada prestacao. Também seria possivel
trabalhar na construgdo e manutengao da infraestrutura existente ou na propria
prestacdo dos servigos plblicos menos especializados. Em relagdo a gestao 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).
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Nao se ignoram os custos do programa, mas Wray (2015) argumenta que
muito maior é o custo de dispor do fator de producao de trabalho e nao aplica
lo. Haveria também retorno na forma de incremento da arrecadacao, tendo-se
empregada parcela mais expressiva da populagao. Os programas de garantia de
empregos sao mais proximos da proposta de finanga funcional de Lerner por prio-
rizarem o pleno emprego diretamente, em vez de se pensar antes nos efeitos de
distribuicao da renda.

4 0 regime fiscal brasileiro sob a 6tica normativa

A partir da Constituicao de 1988, trés instrumentos juridicos passaram a
estruturar o orgamento puablico brasileiro. A referéncia a esses instrumentos se
encontra no art. 165 da Constituicao Federal e compreende o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA),
sendo prerrogativa do Poder Executivo a elaboracao de cada uma dessas pegas,
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 promulgacao, a “Constituicdo Federal de 1988 é a
12 Carta Magna brasileira que estabelece a necessidade de planejamento da agao
do Governo com o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico e social do
Pais” (CHIEZA et al., 2018, p. 166).

Além disso, lida-se com um conjunto de outras regras fiscais que, conjunta-
mente consideradas, compoem o quadro normativo da politica fiscal brasileira.
Pode-se mencionar, nesse sentido, a regra de ouro, disposta no art. 167, inciso
Ill, da Constituicao, segundo a qual é vedada a expansao da divida pUblica (opera-
¢oes de crédito que excedam o montante das despesas de capital); a Lei Comple-
mentar n? 101, de 4 de maio de 2000 (conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal ou LRF), que criou um sistema de metas fiscais; o 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 20 exercicios financeiros; e o 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.

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 antes da
redemocratizagao. A partir de agora, serao feitas consideragoes sobre cada uma
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das pecas que conforma esse quadro normativo da governanca orcamentaria bra-
sileira a partir da promulgagao da Constituigao, seguindo a ordem cronoldgica de
sua criacao, e sobre a experiéncia brasileira de politicas plblicas mais proximas
daquelas defendidas pelas teorias econdmicas insurgentes.

4.1 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 haver compatibilidade entre ele a LDO e a
LOA. Sua vigéncia é mais estendida, tendo quatro anos, enquanto os dois outros
instrumentos produzem efeitos por apenas um ano.

Em seu carater de planejamento, o PPA é veiculo para o estabelecimento de
objetivos, diretrizes e metas da Administracao Plblica para as despesas de capital
e de custeio relativos aos programas de duragao continuada. Porém, a norma tem
também incidéncia direta sobre as agoes de governo, sendo certo que nenhum inves-
timento 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), per-
passando governos de diferentes orientagoes ideoldgicas. Com efeito, nesse bloco
de 40 anos, é possivel encontrar, ja no Governo Dutra, a iniciativa do Plano SAL-
TE, voltado para a salde, alimentacao, transporte e energia; o Plano de Metas do
Governo Kubitschek, com metas distribuidas nos setores da energia, transporte,
alimentacao, indUstria de base e educagao, além da meta-sintese da construcao
da nova Capital; bem como o Programa de Acao Econémica do Governo (PAEG) e o
Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) durante a ditadura militar.

Couto e Cardoso Junior (2020, p. 51) traduzem a atmosfera de embate em
relacdo a ideia de planejamento ja na constituinte e o /locus ocupado pelos instru-
mentos orcamentarios no modelo que dela resultou:

Os debates constituintes reuniram criticas a centralizacao politica e
as ideias liberais quanto a uma demasiada intervencdo estatal na
economia, em momento de aguda crise econdmica em que o Bra-
sil — passado o periodo do milagre dos anos 1970 — convivia com a
hiperinflagao. Todavia, essa conjugagao nao foi suficiente para retirar
da Carta Magna os elementos que viriam fixar os marcos do pla-
nejamento governamental e compor um novo regime de governancga
orcamentaria, principalmente pelo arranjo construido entre o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamen-
taria Anual (LOA).
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O PPA nasce dessa heranca e, em um momento que selava a democratiza-
¢ao e abertura politica, incorpora definicoes que eram atribuidas aos documentos
estratégicos superiores de planejamento no periodo da ditadura. Além disso, a
Constituicao cidada da forma ao PPA inspirando-se também no orgamento pluria-
nual de investimento, instituicdo da Constituicdo de 1967 e voltado mais a acédo
cotidiana da Administragdo, dotando-o de um aspecto tatico (COUTO; CARDOSO
JUNIOR, 2020).

O PPA tem em si, portanto, a natureza de orgamento plurianual tatico de
investimentos e de plano estratégico para o desenvolvimento. Tal situagao con-
forma uma “crise de identidade” institucional que nao se resolve, fazendo que o
instrumento assuma por vezes identidade mais proxima de direcionamentos gerais
e estratégicos e, em outras ocasioes, um modelo de plano dirigido a problemas
especificos da sociedade. Essa dubiedade € um dos fatores que leva a uma in-
definicao e constante mudanga 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 Administragao Publica federal, diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas em consonancia com a trajetoria sustentavel da divida publica,
além de orientar a elaboragao da LOA e conter disposicoes sobre alteragoes na
legislagao tributaria e estabelecer a politica de aplicagao das agéncias financeiras
oficiais de fomento. O projeto da LDO deve ser encaminhado ao Legislativo a tem-
po para que sua analise e aprovagao ocorram até o final do periodo legislativo do
primeiro semestre.

Segundo Chieza et al. (2018), dependem de autorizagao da LDO a conces-
sao de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao a servidores, bem como
a admissao de pessoal pela administragao direta, indireta e fundagdes. Guardia
(1997 apud CHIEZA et al., 2018) afirma que o constituinte tinha dois objetivos com
a criacao da LDO: (i) que o diploma fosse utilizado como uma prévia do processo
orcamentario, antecipando a elaboragao da LOA a discussao sobre prioridades para
o0 exercicio financeiro seguinte e a definicao de regras para a elaboracao e execu-
¢ao dos orcamentos; e (ii) alongar a discussao sobre orgamento no Legislativo,
garantindo a participacao precoce dos Parlamentares no processo orgamentario.
Chieza et al. (2018, p. 168) concluem que a instituicao da LDO no Brasil objetivou:

- Ampliar o tempo de discussao sobre o orgamento;

- Estabelecer mecanismo de ligagao entre o PPA e a LOA uma vez que
havia esta deficiéncia no sistema anterior;
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- Definir regras gerais para a elaboragao e a execugao da LOA, antes
do inicio do processo da LOA propriamente dita;

- Assegurar a participacao do Poder Legislativo ao longo do processo
orcamentario, construindo um consenso minimo entre os poderes em
relacado a prioridade do gasto para o exercicio seguinte.

Ja a LOA é o orcamento em si, que reflete a estratégia de alocagao dos gastos
e das receitas do Governo, disciplinando suas agoes. E nela que estdo estimadas
receitas e fixadas despesas, observando as prioridades contidas no PPA e na LDO.
Ela traz o detalhamento de quanto sera gasto em cada acdo 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 nao o obriga
a fazé-lo, implicando previsoes que nem sempre se realizam (CHIEZA et al., 2018).

Na forma do art. 165, §52, da Constituicao, a LOA deve compreender:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administragao direta e indireta, inclusive fun-
dacoes instituidas e mantidas pelo Poder Pablico;

Il - 0 orgamento de investimento das empresas em que a Uniao, dire-
ta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito
a voto;

Ill - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entida-
des e 6rgaos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Pablico.

Os orgamentos fiscal e de investimento das empresas controladas pela Uniao
devem ter também a fungao 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 isencoes, anis-
tias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

A Constituigao traz ainda a chamada regra de ouro, inscrita em seu art. 167,
inciso Il

Art. 167. Sao vedados:

()

Ill - a realizagao de operacgoes de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante cré-
ditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados
pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

A ideia desse dispositivo € tornar o endividamento equilibrado também em ter-
mos intertemporais por meio da limitagao da participacao das operagdes de crédito
no orcamento. A regra de ouro proibe que o montante das operacoes de crédito,
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que sao uma espécie de receita de capital, supere o montante das despesas de
capital, como investimentos e amortizagao da divida pUblica, forcando a manuten-
¢ao do nivel de capital liquido do ente pdblico, ou seja, da diferenga entre seus
ativos (bens e direitos) e passivos (obrigagoes). Pretende-se, com isso, preservar
a correspondéncia entre receitas e despesas correntes e entre receitas e despe-
sas de capital, de modo a impedir a descapitalizacao do ente plblico e permitir
a continuidade da prestagao do servigo plblico (CARVALHO JUNIOR et al., 2017).

4.2 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 eco-
ndmicos com o objetivo de conter a inflagao, foram eles os Planos Cruzado (1986),
Bresser (1987), Verao (1989), Collor | (1990) e Collor Il (1991). Todos eles falharam
em seu proposito de contengao do processo inflacionario, mas deixaram como lega-
do um certo consenso em torno do carater inercial que tinha a inflagao brasileira.?

O Plano Real conseguiu superar a dificuldade de seus antecessores ao adotar
um expediente de reindexacao de toda a economia em torno de um Unico referen-
cial, a Unidade Real de Valor (URV), criada por meio da Medida Provisoria n® 434,
de 27 de fevereiro de 1994, que mais tarde foi convertida em moeda. No entanto,
o Plano Real comegou antes mesmo da criacao 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 elevacao e da
desvinculagao das receitas do Governo federal.

O diagnostico a época era que, por conta de particularidades da economia
brasileira expressas pelo Efeito Bacha,® uma queda abrupta da inflacao determinaria
uma deterioracao fiscal que ameacaria o sucesso do Plano. Park Silveira (2015,
p. 30) esclarece que:

2 Conforme Lara Resende e Arida (1985), a inflagdo se torna inercial quando os contratos tém clausulas
de indexagdo que restabelecem seu valor real apds intervalos de tempo fixados e grandes aceleragdes
da inflagao conduzem ao encurtamento do tempo de duragao dos contratos. A inflagdo nesses casos
comega a ser incrementada com base na propria memoria da economia local, ou seja, os valores vao se
atualizando ndo por conta de um desequilibrio estrutural, mas diante da propria expectativa gerada pela
inflagao passada, que diminuiu 0 tempo de reajuste dos contratos.

3 Bacha (1994, p. 9-10) argumenta que a inflagao em si era um instrumento que auxiliava o Estado a manter
um déficit operacional baixo, a partir de dois efeitos que passaram a ser nomeados Efeito Bacha: “A inflagao
ajuda de duas formas na redugdo do déficit orgamentario aos valores efetivamente observados no fim do ano
fiscal. Primeira, o orgamento embute uma previsao inflacionaria bem menor do que a inflagao efetivamente
observada. Isso 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 inflacdo maior do que a orcada. Segunda, por
meio do controle do caixa, o Ministério da Fazenda adia a liberagao das verbas orgadas para o final do ano
0ou mesmo para 0s restos a pagar no seguinte, desse modo, fazendo com que o valor dessas despesas
seja adicionalmente reduzido pela inflagao”.
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A necessidade de ajuste fiscal como condi¢do necessaria para o com-
bate a inflagdo é unanimidade entre os formuladores do Plano Real,
e vai se traduzir em medidas de tentativa de reducao de despesas e
aumento de receitas, tais como com a criagao do Programa de Agao
Imediata (PAI); Fundo Social de Emergéncia (FSE); Imposto Provisorio
sobre Movimentacao Financeira (IPFM), além da reforma constitucio-
nal para assegurar a abertura ao capital estrangeiro de setores que
eram tradicionalmente explorados pelo Estado.

Na década seguinte, a LRF tornou-se mais um capitulo nessa historia. O
diploma efetivamente inaugurou um novo regime de governanga or¢gamentaria no
Brasil (BARCELOS, 2012 apud COUTO; CARDOSO JUNIOR, 2020). A partir de sua
promulgacao, passou a haver uma sobreposicao horizontal clara entre os instrumen-
tos de planejamento e de orgamento. A LDO, antes vinculada a ideia de execugao
orcamentaria proxima aos projetos, passou, com a LRF, a ter uma incidéncia muito
mais ampla, passando a dispor sobre:

[0] equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e a forma de
limitacao de empenho; as normas relativas ao controle de custos e
a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos
dos orgamentos; e as demais condigcoes e exigéncias para transferén-
cias 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 orgamen-
to no Brasil. Ela transformou a LDO no instrumento basico para a orientacao da
politica fiscal, incluindo nela o Anexo de Metas Fiscais (COUTO; CARDOSO JUNIOR,
2020). Esse Anexo introduziu na Administragao Pdblica, na forma do art. 42, §1¢, da
LRF, um sistema de metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primario (que nao leva em consideragao
0S juros e a correcao monetaria, por ndo terem natureza operacional) e montante
da divida puablica 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 monetario de metas
de inflagao para a politica monetaria e do regime cambial de cambio flutuante para
a politica cambial, o pé fiscal do chamado tripé macroecondmico, que até hoje
orienta o conjunto da politica econdmica brasileira. Essa meta é elaborada visando
a producgao de um certo superavit fiscal primario, consistente na diferenca positiva
entre o que o Estado brasileiro arrecadou e aquilo que gastou antes de efetuar o
pagamento dos juros de sua divida.
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0 art. 42, §2°, da LRF dispoe sobre o conteldo do Anexo. Park Silveira (2015,
p. 154) assim resume seus termos:

0O Anexo de Metas Fiscais, em cumprimento ao §2 do art. 4, é com-
postos por oito demonstrativos, a saber: i) metas anuais; ii) avaliacao
do cumprimento das metas fiscais do exercicio anterior; iii) metas
fiscais atuais comparadas com as metas fiscais dos trés exercicios
anteriores; iv) evolugdo do patrimonio liquido; v) origem e aplicagdo
dos recursos obtidos com a alienacao de ativos; vi) avaliagéo da si-
tuacao financeira e atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social;
vii) estimativa e compensacao da renlncia de receita; viii) margem de
expansao das despesas obrigatorias de carater continuado.

Além disso, o art. 42, §42, exige que a Unido, ao encaminhar a LDO, apresente,
em anexo especifico, 0s objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem
como 0s parametros e as projecoes para seus principais agregados e variaveis, e
ainda as metas de inflagao, para o exercicio subsequente, enquadrando também
as politicas monetaria e cambial.

Com essas mudangas no quadro juridico trazidas pela LRF, a LDO ganhou pro-
jecao em relacao aos instrumentos orgamentarios. Ela se tornou uma ferramenta
basica de conformagdo das politicas fiscal, monetaria e cambial, incidindo sobre
todos os aspectos da politica econdmica.

Cabe ainda situar a relagao entre a LRF e a regra de ouro. Primeiramente, a
LRF impde a observancia a regra de ouro como requisito para que entes da Fede-
racao possam buscar operagoes de crédito junto a Unido. Para casos de eventual
inobservancia a regra de ouro, a Lei também cria a obrigatoriedade de constituicao
de reserva especifica no orgamento do exercicio seguinte para cobrir o excesso. Por
fim, ela define que o Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria — instrumen-
to de transparéncia da gestao fiscal criado pela propria LRF — referente ao Gltimo
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 orgamento e
aumentou os pontos de contato entre as leis previstas no art. 165 da Constituicao
e também em relagao a regra de ouro. Cumpre notar que a LRF introduziu também
uma série de limitagdoes de aplicagdo do orcamento publico, especialmente no
que diz respeito a despesas com pessoal, com limites diferenciados aplicaveis a
cada nivel da Administragdo. Menos de uma década e meia apds a promulgacao
da Constitui¢ao, seu aspecto de ajuste mostrava ter mantido um impulso maior do
que o de universalizagao de direitos.
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4.3 Emendas constitucionais (teto de gastos e gatilhos
fiscais)

A partir de 2001, circunstancias do comércio internacional e estratégias de
politica permitiram a formagao de reservas internacionais* substanciais por parte do
governo brasileiro, a ponto de conferir-lhe a posicao de credor liquido do FMI desde
2005. Em 2008, o Pais se tornou credor liquido externo (CHACHAMOVITZ, 2017).

Uma vez equacionada a questao da divida externa, comegaram a surgir con-
sideragoes mais alarmistas quanto a proporgao entre divida pUblica e PIB. A ideia
de que haveria um nivel maximo toleravel de divida plblica vem orientando todas
as medidas fiscais mais relevantes na Gltima década.

O destaque absoluto nesse topico fica com a Emenda Constitucional n2 95,
de 15 de dezembro de 2016. Na esteira de um forte crescimento da divida pUblica
bruta em relacao ao PIB entre os anos de 2014 e 2015,% a medida incluiu os arts.
106 a 114 no ADCT para instituir o Novo Regime Fiscal, que impoe limites indivi-
dualizados para as despesas primarias do Poder Executivo, Poder Judiciario, Poder
Legislativo, Ministério Plblico da Uniao e Defensoria Plblica da Uniao no ambito dos
Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao por 20 exercicios financeiros.

A regra fiscal introduzida pelo Novo Regime Fiscal ficou conhecida como teto
de gastos e consiste na fixacao do limite de despesa de um exercicio como sendo
o limite vigente para o ano anterior, corrigido pela inflagao estimada pelo Poder
Executivo para o referido exercicio. A exposicao 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 plblica em relagdo ao PIB.
No item 9, declara-se ter por objetivo levar a uma queda substancial da despesa
primaria 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 imposicao de limites a rela-
¢ao entre divida puablica e PIB no ordenamento juridico brasileiro ao conceder-lhe
um status constitucional. Entre outras disposicoes, a norma alterou o art. 109 no

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

5 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) alcangou R$3.844,7
bilhoes em novembro (65,1% do PIB), elevando-se 0,2 p.p. do PIB em relagao ao més anteriore 7,9 p.p. em
relacdo a dezembro de 2014” (grifos nossos). Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/content/estatisticas/
hist_estatisticasfiscais/201512_Texto_de_estatisticas_fiscais.txt. Acesso em: 31 jan. 2023.
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ADCT, originalmente incluido pela Emenda Constitucional n¢ 95/2016, para deter-
minar que, caso se atinja, para os limites individualizados de despesas priméarias
do Novo Regime Fiscal, o limite de despesa obrigatoria primaria igual ou superior
a 95% da despesa priméaria total, o Poder ou 6rgao fica impedido, no exercicio
fiscal de conceder aumento a servidores, criar auxilios ou aumentar beneficios in-
denizatorios, 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 n2 109/2021 explora a trajetoria de formacao
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
contencao do crescimento das despesas pulblicas obrigatorias, de forma a viabilizar
0 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 econémicos da pandemia de coronavirus iniciada em 2020. Nesse ponto,
cabe mencao a Emenda Constitucional n¢ 106, de 7 de maio de 2020, que insti-
tuiu o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes durante a vigéncia
de estado de calamidade publica nacional reconhecido pelo Congresso Nacional
em razao de emergéncia de salde pdblica de importancia internacional decorrente
de pandemia. A Emenda Constitucional n? 106/2020, apelidada de orgamento de
guerra, flexibilizou contratacoes por parte do Governo Federal, abriu espago para
que o BCB atuasse nos mercados secundario de titulos piblicos e de ativos, e
criou uma excecao a observancia da regra de ouro no exercicio financeiro afeta-
do 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 o mesmo teor para exercicios fiscais em que for declarada
calamidade pablica. Além disso, houve a promulgacao da Emenda Constitucional n2
123, de 14 de julho de 2022, que excetuou dos limites do Novo Regime Fiscal, da
regra de ouro e da meta de superavit da LRF certos gastos com beneficios sociais
e compensacao aos entes federativos no ano de 2022.

Sem prejuizo, caberia mencao ainda aquilo que € destacado por Chieza et al.
(2018) como uma estrutura de controle externo representada pelos Tribunais de
Contas (da Uniao, dos Estados e Municipios), pelo Ministério Plblico e pelo controle
social, exercido pela sociedade civil por meio do acompanhamento da elaboragao e
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da aprovagao do PPA, da LDO, da LOA e da anélise dos demonstrativos da execu-
¢ao orcamentaria elaborados e tornados pulblicos periodicamente pelos governos,
conforme estabelecido na LRF.

4.4 Experiéncia brasileira de politicas pUblicas proximas as
teorias insurgentes

Nas Gltimas duas décadas, surgiram no Brasil alguns projetos de lei dese-
nhando programas de garantia de empregos, mas o que houve de mais proximo ao
defendido pelas teorias econdmicas insurgentes em termos de politicas pUblicas
foram as 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 pdblicas de garantia de um patamar minimo de ren-
da. Vale partir delas para obter-se algumas consideragoes entre seus desenhos e
limites em relagéo ao quadro normativo da politica fiscal.

Desde o inicio do século XXI, o Brasil construiu e aprimorou projetos e ex-
periéncias de politica publica que apontam no sentido de uma garantia de renda
ao conjunto da populacao. Foca-se, neste item, na experiéncia entre os anos de
2003 e 2022.

O ponto em que uma politica com o propdsito de garantir renda ganhou pro-
pulsao foi com a edi¢cao da Medida Proviséria n2 132, de 20 de outubro de 2003,
gue criou, no ambito da Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia (PBF),
acao ampla de transferéncia de renda, com condicionalidades, a unidades fami-
liares em situacao de extrema pobreza, definida em termos de um limite de renda
familiar per capita. O PBF unificava os procedimentos de gestao e execucao das
acoes de transferéncia de renda do Governo Federal existentes a época.

Previa-se que seu financiamento incialmente se daria a partir das dotacoes
alocadas aos programas federais de transferéncia de renda, inclusive prevendo-se
que o Governo Federal tinha a obrigagao de compatibilizar a quantidade de benefi-
ciarios do PBF as dotacoes orgcamentarias existentes. A inovagao era o elemento
de gestao descentralizada, por meio da conjugacao de esforgos entre os entes
federados, observada a intersetorialidade, a participacao comunitaria e o controle
social, que caracterizam e deram impulso ao PBF. A Medida Proviséria n¢ 132/2003
foi mais tarde convertida na Lei n2 10.836, de 9 de janeiro de 2004.

Cabe notar, de todo modo, que o PBF nao tinha os aspectos de universalidade
e incondicionalidade que caracterizam a renda basica universal, mas sua experién-
cia enquanto garantia de renda nao pode ser ignorada. Com dotagdo orgamentaria
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especifica equivalente a 1% do total do orgamento federal e beneficiando, em seu
final, cerca de 13 milhdes de familias (CMAP, 2021), o programa se mostrou fun-
damental desde a sua criacao.

O PBF teve também uma funcao legitimadora dos programas de transferén-
cia 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 puUblicas praticadas no pais.
Sao resultados expressivos que demonstram que o PBF fomentava as economias
locais e, em parte, retornava ao poder pUblico na forma de impostos arrecadados,
sobretudo os incidentes sobre o consumo.

Recentemente, o PBF sendo sucedido, acabou perdendo o posto de maior
politica de transferéncia de renda da historia do Brasil para o Auxilio Emergencial
(SANCHES et al., 2021), criado como instrumento para a contengao dos efeitos
econdmicos derivados da necessidade de isolamento social para o enfrentamento
da pandemia do novo coronavirus (covid-19) ao longo dos anos de 2020 e 2021.
O Auxilio Emergencial foi originalmente instituido por meio da Lei 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 margo de 2020.

O Auxilio Emergencial se apresentava na forma de um beneficio concedido
em trés parcelas mensais de R$ 600 a todo cidadao 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 situacoes em que fosse mais vantajoso, o Auxilio Emergencial substituiria o
beneficio do PBF.

Eram também condi¢oes 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 microempreen-
dedor individual (MEI), fossem trabalhadores informais ou contribuissem por conta

¢ Rapidamente foram incluidas também as maes adolescentes como potenciais beneficiarias do programa.
Essa alteracao se deu por meio da edi¢ao da Lei n? 13.998, de 14 de maio de 2020.
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propria 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. 62, a pos-
sibilidade de extensao 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 maes solo, instituido por meio da Medida Provisoria n2
1.000, de 2 de setembro de 2020.

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

Ainda nao sao abundantes os trabalhos sobre os efeitos do Auxilio Emergencial
de 2020, mas alguns estudos ja conseguiram evidenciar detalhes interessantes.
Esses esforgos vém sendo conduzidos no ambito de centros de pesquisa ligados
a universidades.

Ja no final de julho de 2020, pesquisadores do Centro de Estudos em Micro-
finangas e Inclusao Financeira (Cemif) da Escola de Administracao de Empresas de
Sao Paulo da Fundacao 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-pan-
demia” (GONZALEZ; BARREIRA, 2020, p. 5). Assim sendo, o aporte do valor de R$
600 a R$ 1.200 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 milhoes de pessoas haviam recebido o auxilio quando da elaboragao do artigo.

Em agosto de 2020, partiu do Instituto Brasileiro de Economia (IBRE), tam-
bém da Fundacao 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 reducao 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 revelagao alar-
mante, haviam sinalizado que “[i]sso nao significa que o auxilio emergencial seja
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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 Sao 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 propoem
também que o efeito multiplicador do Auxilio Emergencial ajudou a estabilizar a
relacao divida publica/PIB, que poderia ter se elevado em 3% acima do observa-
do, caso o Auxilio Emergencial nao tivesse atenuado a queda na arrecadacao de
impostos (SANCHES et al. 2021).

N3do 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 margco de 2020, relacionado a emergéncia de salde plblica de
importancia internacional relacionada a pandemia de covid-19, com efeitos até 31
de dezembro de 2020. Essa medida restringiu temporariamente os 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 plblicos, bem como
afastar exigéncias e vedacoes a criagao de despesa por conta de agao governamen-
tal. Além disso, a Emenda Constitucional n2 106/2020, referida como Orgamento
de Guerra, teve, na forma de seu art. 42, o efeito de suspender a regra de ouro no
exercicio financeiro de 2020 ao dispensar a observancia ao art. 167, inciso lll, da
Constituicao. Foi mantido, no entanto, o teto de gastos.

Ao longo de 2020, o Brasil testemunhou uma politica plblica que efetivamente
amenizou o problema cronico da pobreza no Pais, que pode ser efetivada com a
suspensao de algumas de suas regras fiscais. Com o retorno das restricoes em
2021, nao esta sendo possivel repetir a dose do experimento.

Para o exercicio fiscal de 2021, foi criado, por meio da Medida Provisoria
n¢ 1.039, de 18 de marco de 2021, o Auxilio Emergencial 2021, pago em quatro
parcelas de R$ 150 a R$ 250, com as maes 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, alcangando niveis superiores aos
registrados antes da pandemia (NASSIF-PIRES et al., 2021).

Como sucedaneo do Auxilio Emergencial, foi instituido o Auxilio Brasil, por
meio da Medida Proviséria n? 1.061, de 9 de agosto de 2021, convertida na Lei
n2 14.284, de 29 de dezembro de 2021. Em meados de 2022, as excegoes que
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a Emenda Constitucional n? 123/2022 criou em relagao ao Novo Regime Fiscal,
regra de ouro e meta de superavit da LRF para gastos com beneficios sociais per-
mitiram a expansao do Auxilio Brasil para o valor de R$ 600.

5 Conclusao

A politica fiscal brasileira foi construida com base em uma desconfianga not6-
ria em relacao ao gasto plblico. Apds a experiéncia de uma crise fiscal traumatica
na década de 1980, o quadro normativo de politica fiscal estruturado na Nova Re-
plblica tem apontado continuamente no sentido da restricao da atuagao estatal.

Do exposto, pode-se concluir que, no quadro juridico do orgamento brasileiro, o
PPA, a LDO e a LOA sao instrumentos que comportariam sim programas diversos e
mais extensivos da rede de prote¢do social, como politicas pUblicas derivadas das
teorias econdmicas insurgentes que vém ganhando adeptos desde a Crise de 2008.

As limitagdes que se colocam decorrem das demais regras fiscais vigentes.
Pode-se mencionar, por exemplo, a regra de ouro, que, ao vedar operagoes de crédito
acima do montante das despesas de capital, limita a capacidade de financiamen-
to do Estado desvinculado da arrecadacao de impostos. Diante disso, programas
mais custosos, independentemente de seu mérito e objetivos, ficam excluidos das
possibilidades orgamentarias do Governo.

Outro limitador relevante é o teto de gastos do Novo Regime Fiscal. Ao es-
tabelecer o limite de despesa maximo real como sendo 0 mesmo ao longo de 20
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 proximos, a norma aponta um conflito iminente quanto a distribuicao da
despesa publica no futuro.

No mesmo sentido de criagdo de constrangimentos orcamentarios a Admi-
nistragao atua a PEC emergencial, aprovada em margo de 2021 para estabelecer
restricoes a gastos de Poderes ou o6rgaos a partir de determinados gatilhos defi-
nidos em termos de relacao entre divida pUblica e PIB. A criagdo ou expansao da
dotagao orgamentaria para um programa pode ter efeitos de inviabilizar a adequada
prestacao dos servigcos piblicos no futuro por conta da ativagao dos gatilhos da
norma. Dessa forma, a acao estatal fica limitada.

Conclui-se que o desenho do orcamento em si, como apresentado na LDO e
na LOA que o estabelecem anualmente, nao impediu a adogao de programas de
renda basica universal e de garantia de empregos no Brasil. Ja no quadro normativo
vigente seria possivel integrar diversos 6rgaos de Estado em torno de metas es-
pecificas, como a erradicagao da pobreza ou do desemprego persistentes no pais.
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No entanto, a possibilidade de adogao de politicas plblicas com essas ca-
racteristicas fica prejudicada por conta do conjunto de regras fiscais que incidem
sobre o0 orgamento atualmente, principalmente a regra de ouro, o teto de Gastos e
a PEC Emergencial. Todas essas regras foram gestadas a partir de certa posicao
politica que advoga pela contencao da atuagao do Estado no dominio econdmico,
mas cabe debater se elas de fato refletem a visao da maioria dos brasileiros.

Com efeito, o quadro juridico das despesas puUblicas no Brasil vem sendo
continuamente modificado e o debate sobre a pertinéncia desse conjunto abran-
gente de regras fiscais esta em curso. As questoes fiscais tém ocupado um espaco
privilegiado junto a opinido pulblica nacional, mas tém prevalecido principalmente
as falas de especialistas que enxergam a dinamica da divida plblica e a atuagao
estatal como entraves ao desenvolvimento, sendo que a interpretacao das regras
fiscais ensejou inclusive o controverso processo de impeachment da Presidente
Dilma Rousseff em 2014.

A situacado de crise econdomica ensejada pelas necessarias medidas de com-
bate a pandemia de covid-19 no Brasil e no mundo introduziu novas perspectivas
a discussao sobre divida e politica fiscal. E preciso que o cidaddo se aproprie dos
conceitos e classificagoes, de modo a poder exercer a democracia também a partir
da compreensao do debate sobre as contas plblicas e da incidéncia de sua von-
tade na destinagao dos recursos pablicos.

The normative framework of the Brazilian budget and the insurgent economic theories

Abstract: The role of the State and its action 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 since 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. In the theoretical background, the main aspects of economic theory that
underpinned the structuring of current regulations are presented, as well as the legal framework of
Brazilian fiscal policy, along with the Brazilian experience of broad income distribution policies. The
economic theories that question the current paradigms about the public budget are also debated.
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
Constitutional Amendment.

Keywords: Public budget. Fiscal policy. Functional finance. Job Guarantee Program. Universal basic
income.
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