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"Anything that gives us new knowledge gives us an

opportunity to be more rational.” Herbert Simon



RESUMO

Os Medium-Term Expenditure Frameworks (MTEF) ampliam o enfoque orcamentério do curto
para 0 médio prazo, estabelecendo limites plurianuais para 0s gastos publicos. Seu objetivo
principal é fomentar a disciplina fiscal ao controlar a alocagdo orcamentaria para periodos
futuros, exigindo o reconhecimento do espaco orcamentario real disponivel. O MTEF visa um
planejamento mais criterioso dos gastos publicos, buscando a melhor alocacgao das receitas do
governo. Baseado na teoria orcamentaria e na teoria da racionalidade limitada, este estudo
analisou a estratégia de aprovacdo do orcamento por meio dos MTEF para determinar sua
eficacia na melhoria da racionalidade do processo orcamentario e se poderia ser aplicado ao
orcamento federal brasileiro. Para isso, foi realizada uma reviséo da literatura sobre o tema,
verificadas as experiéncias de paises que adotam esse modelo, e como é percebido por
organismos internacionais que o promovem. A pesquisa apontou que a maioria dos paises
desenvolvidos implementa esse sistema com sucesso, especialmente os que aplicam h& mais
tempo. No entanto, em paises em desenvolvimento, os resultados foram menos satisfatorios. Os
resultados da pesquisa indicaram vantagens na adocdo do MTEF nos or¢camentos nacionais,
porém ressaltaram a necessidade de varios pré-requisitos para uma implantacdo bem-sucedida.
Esta préatica se revelou um catalisador de racionalidade no processo orcamentario ao deslocar a
tomada de decisdo do momento da sua implementacdo. Além disso, observou-se que o
arcabouco legal brasileiro é viavel para a implantacdo dessa estratégia. No entanto, o formato
do planejamento orcamentario brasileiro demonstrou-se inadequado para atender aos requisitos
desse modelo, especialmente no que diz respeito ao ambiente necessario para que essa
abordagem gere o0s resultados esperados, como previsdes orcamentérias e fiscais realistas, e um

compromisso politico para o cumprimento do planejado.

Palavras-chave: Marcos de gasto de Médio Prazo; Quadro de Despesas de Médio Prazo;
Racionalidade Limitada; Plurianualidade Orcamentaria; Planejamento orgamentario.



ABSTRACT

The Medium-Term Expenditure Frameworks (MTEF) broaden the budgetary focus from the
short to the medium term, establishing multi-year limits for public spending. Its primary
objective is to foster fiscal discipline by controlling budget allocation for future periods,
requiring recognition of the actual budget space available. The MTEF aims for more careful
planning of public spending, seeking the best allocation of government revenues. Based on
budget theory and bounded rationality theory, this study analyzed the strategy of budget
approval through MTEF to determine its effectiveness in improving the rationality of the budget
process and whether it could be applied to the Brazilian federal budget. To this end, a review
of the literature on the subject was carried out, verifying the experiences of countries that adopt
this model and how it is perceived by international organizations that promote it. The survey
pointed out that most developed countries implement this system successfully, especially those
that have been applying it for a long time. However, in developing countries, the results were
less satisfactory. The results of the survey indicated advantages in the adoption of MTEF in
national budgets but highlighted the need for several prerequisites for a successful
implementation. This practice turned out to be a catalyst for rationality in the budgeting process
by shifting decision-making from the moment of its implementation. In addition, it was
observed that the Brazilian legal framework is feasible for the implementation of this strategy.
However, the format of Brazilian budget planning proved inadequate to meet the requirements
of this model, especially regarding the environment necessary for this approach to generate the
expected results, such as realistic budget and fiscal forecasts and a political commitment to the
fulfillment of the plan.

Keywords: Medium-Term Expenditure Framework; Bounded Rationality; Budget Multi
Annuality; Budget Planning.
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1. INTRODUCAO
1.1.  Contextualizagdo

O orcamento publico se apresenta como instrumento de gestdo da maior relevancia na
administracdo pablica de um pais como peca de planejamento da atuacdo publica, um dos
pilares da democracia (Afonso, 2016; Noblat et al., 2014; OECD, 2015). O contrato entre o
Estado e a populacdo, os planos e aspiragdes publicas, se tornam realidade por meio do
orcamento publico, onde séo efetivadas todas as politicas publicas de um governo por parte dos
representantes do povo, considerando-se os limites possiveis para 0 montante de gastos frente
as receitas previstas para arrecadagdo pelo Estado (Giacomoni, 2019, 2021; OECD, 2002,
2015). Como manifesto politico mais importante (Baekgaard et al., 2019), o orcamento publico
se apresenta como instrumento estruturante da acdo governamental, justificando o empenho
académico em estudar meios para melhor a orcamentacdo publica (C. R. Abreu & Céamara,
2015; Baekgaard et al., 2019).

Como os recursos publicos sdo finitos e a demanda por politicas publicas supera a
disponibilidade no Estado moderno, a escassez € um obstaculo natural da alocacao
orcamentaria, e o processo do orcamento publico representa a escolha sobre como melhor
dispor dos finitos recursos publicos (Willoughby, 2014). Observa-se que as demandas por
recursos advém de variados grupos de pressao da sociedade, exigindo instrumentos capazes de
fazer valer a melhor alocacdo e permitir que as demandas de maior interesse sejam atendidas

em detrimento das demais (Giacomoni, 2019).

Dada a importancia do orgamento para a fruicdo dos direitos fundamentais da cidadania
em uma democracia (Afonso, 2016), ha a necessidade de um processo bem estabelecido em
cada nacdo para sua confeccdo, aprovacgdo e para a execu¢do dos gastos publicos. Para cumprir
com esse objetivo, os processos de formulagdo orcamentaria estdo em constante mudanca ha
pelo menos oitenta anos, desde que Valdimer O. Key (1940) passou a questionar “em que base
se decide alocar x dolares para a atividade A em vez de alocar na atividade B”, inquirindo qual
0 modelo tedrico deveria determinar o planejamento orcamentario de forma que cumprisse o

seu objetivo.

De |4 para ca, muitos foram os paradigmas utilizados para responder ao questionamento
de Key, partindo desde a teoria baseada na utilidade das escolhas orgcamentarias, apresentada
por Lewis (1952), passando pela teoria incrementalista de Wildavsky (1961) e de julgamento

serial de Padgett (1980), até a visdo voltada para resultados de Schick (1966), voltada para
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orcamentacdo de desempenho, além de vérias técnicas derivadas, como sistema de
planejamento, programacao e orcamento (PPBS) e orcamento base zero (OBZ), analise custo-

beneficio, dentre outras (L. R. Jones, 1996).

As visbes reformistas mais recentes apresentam o que seriam formatos de ultima
geracdo, quais sejam, modelos voltados para a utilizagdo de “envelopes”, que se apresentam
como limites totais para a despesa geral e limites por setores ou 6rgdos, e “quadros”, em que
sdo apresentados valores para 0S outros exercicios para os tetos fornecidos, com clara
relativizacdo do principio da anualidade, como as defesas de Caiden (1982), Schick (1983), e
Hou (2006).

Nesse sentido de apoio a orcamentacdo com foco no futuro, Schick (2010b, p. 6) entende
gue os orcamentos convencionais sao deficientes, na medida em que “uma falha 6bvia™ é que
eles ttm um prazo inadequado e a angustia dos momentos de crise acabam por estimular
governos a reforcar ou adicionar uma perspectiva plurianual ao trabalho or¢camentéario, ou a
reforcar a sua capacidade de analisar a interface entre o orcamento e a economia real (Schick,
2010b).

Todavia, mesmo com a discussdo sobre a ultrapassagem do periodo anual tradicional
em relacdo a aprovacao orcamentaria, a pratica de discussao e aprovacao anual do orgcamento
publico € comum em democracias, com aprovacdo legislativa, observavel, por exemplo, na
maioria dos paises membros da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
— OCDE, que aprovam anualmente os or¢camentos. Entretanto, quase a totalidade desses,
aprovam, também, marcos de gasto para os proximos orgamentos, visando planejar o gasto para
o futuro, em formatos variados, reduzindo assim o grau de discricionariedade da decisdo futura
(OECD, 2019; Tollini, 2021; Vlaicu et al., 2014; World Bank, 2012a).

Na promocao da pratica de aprovacdo de marcos plurianuais, muitas justificativas sao
apresentadas pela literatura (Almeida & Bijos, 2020; Bijos, 2022; Couri & Bijos, 2022; Fortis
& Gasparini, 2017, 2020; Maciel & Aradjo, 2020; World Bank, 2012a) e pelos manuais dos
organismos internacionais que promovem o instrumento (ACBF, 2010; IMF, 2007; OECD,
2002, 2015, 2019; World Bank, 2012a), que convergem na ideia de que a adogdo do
planejamento plurianual objetiva promover a disciplina fiscal, ao controlar a alocagéo
orcamentaria das possibilidades futuras de custeio, exigindo o reconhecimento do real espago

orcamentario existente, de modo que o planejamento dos gastos publicos seja realizado com

! Tradugdo de: “One obvious shortcoming is that they have an inadequate time frame...”
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maior critério, para superar a ineficiéncia fiscal dindmica (Fortis & Gasparini, 2020; Vlaicu et
al., 2014; World Bank, 2012a). Justifica-se também pela visdo de Wildavsky (1986) que definia
como miope a orcamentacdo puramente anual, 0 que corroboraria com a nao revisao dos gastos
publicos, focado no incrementalismo e promovendo préaticas de gastos publicos ndo planejados
visando atingir objetivos politicos no curto prazo. (Raudla et al., 2022; Schiavo-Campo, 2009;
Vlaicu et al., 2014).

No Brasil, 0 processo de aprovacédo do or¢camento publico também se da de forma anual?,
ndo contando com sistematica de previsdo da despesa para 0 médio prazo, nos moldes da
experiéncia internacional para limites de gasto plurianuais, mesmo gque contando com algumas
estratégias plurianuais (Fortis & Gasparini, 2017, 2020; Tollini, 2018, 2021), como a
possibilidade de execucdo de gastos de um exercicio em outro, 0os Restos a Pagar, similar a
pratica de Carry Over (Fortis & Gasparini, 2017, 2020), e o anexo de metas fiscais das Leis de
Diretrizes Orcamentarias — LDO, similar a versdo fiscal marcos de gasto, que, contudo, se
apresenta como uma versdo distante do modelo propalado pela literatura, como por ser nao
vinculante e muito simplificado (Almeida & Bijos, 2020; Fortis & Gasparini, 2017; IMF, 2007,
2017a; Tollini, 2018, 2021).

Nessa linha, este trabalho estuda o Medium-Term Expenditure Framework — MTEF,
considerado um dos instrumentos de gestdo orcamentaria de Ultima geracdo, que consiste em
aprovacao orcamentéaria com marcos de gasto plurianuais (Almeida & Bijos, 2020; Couri &
Bijos, 2022; Maciel & Araujo, 2020; Raudla et al., 2022; Schick, 2010a), e se apresenta como
elemento presente nas reformas recentes de gestdo orcamentaria e defendidas pela literatura e
por organismos internacionais multilaterais e de fomento (OECD, 2019; Raudla et al., 2022,;
Schick, 2010a; World Bank, 2012a).

Os MTEF séo definidos como uma ferramenta para vincular politica, planejamento e
orcamento ao medio prazo, normalmente de trés a cinco anos (Kasek & Webber, 2009).
Consistindo basicamente na definicdo de marcos, ou teto de gastos, definidos de cima para
baixo e uma estimativa de baixo para cima dos custos atuais e de médio prazo das politicas
existentes, 0 MTEF envolve a renovacdo desse exercicio de previsdo do marco e dos custos das

politicas a cada ano para refletir as mudancas na politica, sem abandonar, geralmente, o

2 Em obediéncia ao principio da anualidade orcamentéaria previsto Constituicdo Federal de 1988 (1988) e na Lei
n°® 4.320, de 17 de margo de 1964 (1964)
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contexto anual de aprovacgdo orgamentéria por parte do Poder Legislativo (Kgsek & Webber,
2009).

A literatura internacional pesquisa o tema em muitas vertentes, desde a teoriza¢do do
instrumento (Auerbach, 2006; Schick, 2006, 2010a), passando por modelos de quadros de
médio prazo de paises que o implantaram (Boex et al., 2000; Crowe, 2016; Di Francesco &
Barroso, 2015; Gruen & Sayegh, 2005; Liargovas & Psychalis, 2021; Raudla et al., 2020, 2022;
Tita et al., 2014; Wehner, 2007), criticas ao modelo de MTEF (Heinemann, 2005; Roberts &
Andrews, 2005; Schiavo-Campo, 2009; Steunenberg, 2021), compara¢do com outras técnicas,
como o orcamento de desempenho (Ho, 2018; Marti, 2019), busca de efeitos em melhorias de
transparéncia (Bastida & Benito, 2007), ou em relacéo a resultados econémicos (Egbide et al.,
2016; Franek & Postula, 2020, 2021).

O estudo correlacionando as teorias orcamentaria e da racionalidade limitada ja faz parte
da discusséo da literatura nacional e internacional, que discute a limitagdo da racionalidade no
processo or¢camentario desde o inicio da tentativa de teorizagdo do processo orcamentario, o
que pode ser visto nos trabalhos de Abreu et al. (2014a) e Bin e Castor (2007), que
apresentaram constatacfes sobre a racionalidade limitada no orcamento, além de apresentarem
modelos de decisdo orcamentaria baseados em pressupostos da racionalidade limitada e
voltados para o or¢camento brasileiro, além de estudos internacionais acerca da ligagdo entre o

orcamento e a teoria gestada por Simon (1957), como em Ibrahim (2016) e Jones (2003).

Em relacdo ao Brasil, cabe ressaltar que foram produzidos estudos com a indicacdo de
modelos para o Pais e com a disciplina da orcamentacdo plurianual em lingua portuguesa
(Afonso, 2016; Afonso & Ribeiro, 2020; Almeida & Bijos, 2020; Couri & Bijos, 2022; Fortis
& Gasparini, 2017; Maciel & Araujo, 2020; C. C. Mendes et al., 2020, 2021; Tollini, 2021),
com a ressalva de serem trabalhos, em sua maior parte, produzidos como documentos técnicos.
Ha de se ressaltar que ha entendimento por parcela da academia especializada brasileira, que o
Brasil, apesar de possuir instrumentos que remetem a plurianualidade or¢camentaria, ndo se
aplica aqui o que se costuma definir como MTEF, essa €, por exemplo, a defesa de Tollini
(2021), Fortis e Gasparini (2017, 2020), Bijos (2022), Couri e Bijos (2022), além da prépria
OCDE, que ressalta que “a auséncia de uma estrutura completa de gastos em médio prazo

contrasta com a maioria dos paises membros da OCDE” (OECD, 2022, p. 113).

De outro lado, observa-se, que a definicdo de modelos de alocacdo or¢camentaria devem

considerar que as escolhas orcamentérias, entre as vérias possibilidades de alocacdo, ndo se dao
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racionalmente (W. M. de Abreu et al., 2014a; Bin & Castor, 2007; Padgett, 1980; Wildavsky,
1961), uma vez que os atores ndo possuem informagdes completas sobre todas possibilidades
de alocacdo do recurso publico, o que coaduna com os postulados da teoria da racionalidade
limitada proposta por Simon (1957, 1997, 2000).

Esse ambiente indica a necessidade do desenvolvimento de estratégias para mitigar essa
dificuldade cognitiva no sentido de tornar o processo de alocagdo orcamentéria mais proximo
do ideal, para tomar a decisdo mais satisfatoria. As teorias orcamentarias ja indicavam, desde a
teoria incrementalista de Wildavsky (1961) e de Lindblom (1959), que se baseavam no
pressuposto da racionalidade limitada, indicando em seus textos que como 0s atores ndo
possuiam informacgdes completas e tendiam a agir em causa prépria ou do grupo que
representavam, a decisdo orcamentaria necessitaria de procedimentos metddicos, basicamente

incrementais, para levar o processo a um melhor resultado.

Em vista do apresentado em relacdo a teoria orcamentéaria, os MTEF e a limitacdo
racional da decisdo no processo or¢camentario, esta pesquisa atua na lacuna tedrica existente na
literatura, qual seja, a utilizacdo de instrumentos de decisdo orcamentéria e a limitacdo da
racionalidade no processo orcamentario. Nesse sentido, o foco desse trabalho é analisar o
MTEF como instrumento inovador de gestdo orcamentaria e sua relagdo com a racionalizacdo

do processo orgamentario.

Sendo assim, tem-se 0 seguinte problema de pesquisa: como a sistematica de aprovagao
or¢camentaria com medium-term expenditure framework (marcos de gasto de médio prazo)
pode contribuir para a racionalidade no processo de alocacdo orcamentaria no governo

brasileiro?

1.2.  Objetivos
1.2.1. Objetivo Geral

O objetivo geral desta pesquisa é analisar como a adocao da sistematica orgcamentaria
de aprovagdo de medium-term expenditure framework (marcos de gasto de medio prazo) pode

contribuir para a racionalidade no processo de alocag¢do orcamentaria no governo brasileiro.
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1.2.2. Obijetivos Especificos

Para alcance do objetivo geral desta pesquisa, apresentam-se 0s seguintes objetivos

especificos:

e Apresentar as teorias orcamentaria e da racionalidade limitada e a concepcao teorica
dos MTEF;

e |dentificar os modelos de MTEF apresentados pela literatura e as experiéncias

internacionais;

e Analisar o posicionamento dos organismos internacionais sobre a estratégia do
MTEF;

e Apresentar diagnostico do modelo de alocacéo or¢camentéria do governo brasileiro

e um estudo comparativo desse modelo existente com o da sistematica dos MTEF;

e Analisar a perspectiva de ado¢do do MTEF como instrumento para racionalizacao

do processo or¢camentério brasileiro.

1.3. Justificativa

A relevancia da pesquisa se justifica pela atualidade do assunto e a pela baixa
prevaléncia de pesquisas com o foco apresentado neste projeto. Acrescentam-se 0s atuais
movimentos legais e institucionais no sentido de alterar a governanga orcamentaria brasileira,
como a edicdo da Emenda Constitucional - EC que instituiu tetos de gastos, EC 95, de 2016,
gue chamou a aten¢do para a necessidade de racionalizacdo dos gastos publicos no nivel federal,
a EC n.° 102, de 2019, que levou ao texto constitucional a possibilidade de a LOA conter
previsdes de despesas para 0s exercicios seguintes, com foco nos investimentos plurianuais, a
recente instituicdo do novo regime fiscal sustentavel, constante da Lei Complementar n.° 2003,

que alterou a LRF para instituir um marco fiscal de médio prazo®, para quatro exercicios, com

3 Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023 - Institui regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroeconémica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioecondmico, com
fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n® 126, de 21 de dezembro de 2022, e no inciso VIl do caput e
no paragrafo Unico do art. 163 da Constituicio Federal; e altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal

4«8 5° No caso da Unifio, o Anexo de Metas Fiscais do projeto de lei de diretrizes orcamentérias contera
também... Il — 0 marco fiscal de médio prazo, com projecdes para 0s principais agregados fiscais que comp&em
os cenarios de referéncia, distinguindo-se as despesas primarias das financeiras e as obrigatorias daquelas
discricionarias;”
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0s principais agregados fiscais que compde a despesa publica e o Projeto de Lei da LDO 2024°,
que incluiu, para as despesas com prioridades e metas, a necessidade de acompanhar o PLOA

2024° projecdes de médio prazo para o exercicio de 2024 e os trés seguintes.

Acrescente-se a atualidade e pertinéncia da pesquisa, 0 processo de acessao do Pais a
OCDE, indicando a necessidade de alinhamento das praticas de governanga orgamentaria
brasileira aos principios defendidos pela organizacdo que, dentre outros, indica a necessidade
de alinhar os orgcamentos com as prioridades estratégicas de médio prazo do governo para
reconhecer a utilidade de quadros de despesas de médio prazo (OECD, 2015, 2022). O Pais foi
formalmente convidado para inicio do processo de adesdo em janeiro de 20228, e para compor
a organizacdo o Brasil deve-se se adequar aos dez principios de governanca or¢amentaria,
constantes da Recommendation of the Council on Budgetary Governance daquela organizagéo,
que indica 0 MTEF como boa pratica orcamentaria (Abraham, 2020; OECD, 2015).

A contribuicdo académica tedrica deste trabalho consiste na concatenacdo da
interpretacdo da teoria orcamentaria com a visao da teoria da racionalidade limitada, o objeto
para tal contribuicdo é a apresentacdo da sistematica de previsao plurianual de despesas prevista
nos MTEF, de forma que a formar entendimento de que tal estrutura possa contribuir para a
interpretacdo da teoria da racionalidade limitada no contexto da teoria orcamentaria,
respondendo se 0s MTEF podem ser considerados como instrumentos para atingir a resposta

satisfatoria pretendida por Simon (1955, 1957, 2000) na teoria da racionalidade limitada.

O estudo foi além do que ja foi pesquisado — alocagdo orcamentaria e racionalidade,
para compreender a perspectiva do modelo estudado em promover maior racionalidade no

processo de alocacdo do orgcamento publico brasileiro.

A pesquisa objetiva, ainda, contribuir para a literatura nacional, que apresenta escassos
trabalhos voltados para a tematica (Fortis & Gasparini, 2017). O estudo sobre o caso brasileiro
proposto neste trabalho inova ao buscar na literatura internacional parametros para poder ser

indicado o cenario propicio a melhor utilizacdo da ferramenta e qual o modelo mais indicado

® Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 4, de 2023 - https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-
[materia/156890

% Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 29, de 2023 -
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159659

T«Art. 4° .. Paragrafo inico. As despesas que contribuem para o atendimento das prioridades e das metas
referidas no caput serdo evidenciadas no Projeto de Lei Orcamentéria de 2024 e na respectiva Lei e
acompanhadas de proje¢es de médio prazo, para o exercicio de 2024 ¢ os trés exercicios seguintes.”

8 https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2022-01/ocde-formaliza-convite-para-inicio-da-adesao-do-
brasil-organizacao



https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/156890
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/156890
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159659
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para 0 caso brasileiro, buscando entender como as teorias orcamentaria e da racionalidade
limitada podem ser utilizadas como justificativa para a estratégia, 0 que ainda ndo se vé na

literatura.

A contribuicéo profissional deste trabalho esta voltada para fornecer subsidios para 0s
orgaos decisores brasileiros sobre 0 MTEF, tendo em vista o atual cenario fiscal brasileiro e os
movimentos legais e institucionais que orientam a aplicacdo da plurianualidade or¢camentéria
ao orcamento brasileiro, e a necessidade do 6rgdo central de planejamento e orcamento do
Sistema de Planejamento e Orgcamento Federal® apresentar proposta para atender aos comandos
legais no sentido de implantar a estratégia no pais, 0 que exigira um aprofundamento dos
elementos favoraveis e desfavoraveis do MTEF, os modelos existentes em outros paises e 0

ambiente necessario para tal implantacdo gerar beneficios aos orcamento brasileiro.

Do ponto de vista social, a expectativa é que o trabalho possa contribuir para o debate
técnico empreendido nos 6rgdos da administracdo publica brasileira no sentido de reformar o
modelo orcamentério brasileiro para adapta-lo as melhores praticas internacionais e a

necessidade de racionalizacdo do gasto publico federal.

9 O Ministério do Planejamento e Orcamento atua como érgdo central do Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal, conforme o art. 3°, inciso | da Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.
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2. FUNDAMENTOS TEORICOS
2.1.  Teoria Orgamentaria

Desde meados do século passado se discute uma teoria que pudesse responder a questdo
de como séo feitas as escolhas dos gastos publicos do or¢camento. Valdimer O. Key (1940)
lancou a questdo em The Lack of Budgetary Theory, onde ressaltando que o orgamento é uma
forma de economia aplicada, onde se aloca recursos escassos para demandas concorrentes,
lancou o desafio: “Em que base se decide alocar x dolares para a atividade a em vez de alocar
na atividade b” (Key, 1940, p. 1148), o autor criticava 0 foco excessivo nos métodos e regras
de producéo da peca orgamentéria, 0 que, para ele, afastava o foco do gasto em detrimento das
regras processuais (W. M. de Abreu et al., 2014a; Key, 1940).

De la para ca, algumas tentativas buscaram a resposta para a questdo de Key, para criar
uma leitura cientifica que avaliasse o porqué das escolhas orgcamentarias e ainda qual seria o
modo ideal de fazé-las. Lewis (1952) protagonizou a primeira tentativa académica de resposta
a questdo de Key, com proposicdo no sentido de resolver a dicotomia entre a escassez de
recursos em relacdo as demandas, o que faz com que a questdo or¢amentaria seja uma

comparacdo entre méritos relativos das utilizacdes dos recursos (Lewis, 1952).

A resposta baseada na teoria econémica baseia-se na ideia de que as decisdes alocativas
deveriam ser tomadas baseadas em seu valor relativo, ou seja, o resultado da aplicacdo escolhida
deve ser maior do que o resultado nas outras aplicacdes possiveis (Rubin, 2015). A proposi¢édo
coadunaria com a constatacdo de que as demandas sdo limitadas e 0S recursos €scassos.
Conforme Lewis (1952), os governos e gestores orcamentérios deveriam fazer as escolhas,
baseadas na maior utilidade da escolha, a teoria orcamentaria estaria baseada basicamente nessa
busca pelo maior retorno do recurso publico dentre as hip6teses possiveis.

A proposicao de responder a indagacdo de Key com base na teoria econémica também
pode ser descrita em um segundo formato, com a ideia de que sabendo que o conhecimento de
todas as hipdteses de alocacdo é improvavel, a teoria apresentava a opgdo de se analisar a
utilidade marginal dos incrementos possiveis nos gastos alocados em exercicio anterior, onde
0 recurso adicional seria repartido em incrementos que seriam aplicados nas acOes
governamentais nas quais 0 acréscimo trouxesse o0 maior retorno em relagéo aos custos (Lewis,
1952). Ocorre, entretanto, que o valor relativo ndo pode ser comparado a menos que se tenha
uma base comum, e sejam de mesma natureza, levando a terceira proposicao de Lewis (1952),

a da eficécia relativa, o que indicaria que, em conjunto com as duas proposi¢es iniciais, deveria
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se avaliar por grupos com objetivo compartilhado, O autor (1952) da como exemplo a escolha
entre a compra de armas militares e a ajuda econdmica a paises estrangeiros, ambos gastos tem
como proposito final a seguranca nacional, entdo os gastos desses dois grupos seriam
concorrentes e a escolha das alocac6es nos dois gastos deveriam ser realizados pelo que o custo

realiza maior retorno para o objetivo final.

Todavia, essa primeira tentativa de resposta, com trés opcOes de anélises racionais, €
descrita como de dificil aplicacdo, o que foi aceito até pelo autor das hipoteses, que entende que
apresentou uma resposta para a falta de uma teoria orcamentaria, mas que exigiria um esforco
adicional para suplantar a falta da disponibilidade de informagdes precisas que levariam a uma
aplicacdo efetiva da teoria (Lewis, 1952). Lewis ainda lembra que o proprio Key (1940) indicou
no seu trabalho que a analise orcamentaria a partir da utilidade marginal das alocacGes incluiria
um certo nivel de irrealidade. Apesar de concordar com a posicao de Key, Lewis entende que
mesmo que ndo haja disponibilidade completa de informacdes, ha uma decisdo a tomar e a
existéncia de uma teoria, mesmo que baseada em preceitos de dificil aplicacdo, era melhor do

que a inexisténcia de caminhos (Lewis, 1952).

Em um prisma mais voltado para a realidade orcamentaria do momento, Wildavsky
(1961), também se arvora a explicar como se da a alocacdo orcamentaria, a qual inicia criticando
a indagacdo de Key, sugerindo que a tarefa, da forma como apresentada, seria impossivel de
ser cumprida, o que indicaria as deficiéncias nas concep¢oes predominantes do orcamento. Nao
haveria um modelo que explicaria a alocagdo da forma como proposta, seria a teoria da “nao
mudanga”’® (Rubin, 2015, p. 2). Para o autor (1961) o orcamento estaria ligado ao sistema
politico, o que faria com que um modelo que indicasse o formato da alocacdo orcamentaria,
nada mais representaria do que um modelo do que o governo deve fazer, o que seria uma utopia.
Para Wildavsky (1961) o aspecto crucial do orgcamento é qual op¢do deve prevalecer nas
disputas, e em que grau devem prevalecer, a luz da limitacdo natural do montante de recursos
(Jones, 1996; Wildavsky, 1961).

Baseado nessa ideia de que 0 orcamento nada mais € do que uma expressdo da decisao
politica, Wildavsky (1961) ndo acreditava numa teoria normativa para a confecgdo de
orcamentos publicos. Para o autor, uma teoria de resultados descreveria, na verdade, as relacdes
de poder entre os participantes do processo, nao faria sentido para o autor que uma teoria
impusesse onde os gastos deveriam ser realizados (Jones, 1996; Wildavsky, 1961). Nesse

10 Tradugéo libre de “a theory of nonchange: ...”
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sentido surge a nogdo de base orgamentaria, em que as decisdes orgamentérias partiriam de uma
base, que seriam os valores dos orcamentos anteriores de cada area, reduzindo a decisdo aos
incrementos, ou decrementos, possiveis, ou necessarios, a partir de entdo, o que se denomina
incrementalismo orcamentario, teoria propalada por Aaron Wildavsky (Abreu et al., 2014;
Davis et al., 1966; Giacomoni, 2019; Jones, 1996).

A visdo incrementalista de Wildavsky baseia-se nas ideias de seu contemporaneo,
Charles Lindblom, que defendia a tese em relacéo as decisdes politicas em geral, naturalmente
incrementais e dependentes de um estoque de decisbes anteriores (Giacomoni, 2019). Para
Wildavsky, os tedricos baseados na teoria racional econdmica esquecem de um elemento
importante, o fato de o orcamento ser um processo politico, a menos que se mude a politica o
orcamento nao seria alterado (Rubin, 2015). Da constatacdo de que orcamento € ato politico,
baseados nas ideias de Lindblom (1959), em ensaio tedrico classico, 0 orcamento seria um
processo incremental, como 0s outros atos politicos, tendo em vista a falta de informacdes
completas por parte do decisor, que ao tomar a decisdo incremental precisa dominar apenas
parte das informacBes por partir de um namero preconcebido, afastando-se assim a
possibilidade de buscar a eficiéncia nas alocacdes (Bendor, 2015; Giacomoni, 2019; Premfors,
1981).

Apesar do incrementalismo representar o melhor ponto de partida para os estudos da
teoria orcamentaria, como proposto por Davis et al. (1966), outras teorias surgiram para a
explicacdo da alocacdo orcamentaria, como o orcamento de desempenho, e algumas técnicas
inovadoras, como a técnica do sistema de planejamento, programacdo e orcamento (PPBS) e
orcamento base zero (OBZ), andlise custo-beneficio, dentre outras (L. R. Jones, 1996).
Wildavsky criticava todos os modelos alternativos ao incrementalismo, na visdo do autor seria
bem-vinda uma anélise baseada em critérios de eficiéncia, entretanto as propostas ndo se
baseavam em uma compreensao correta do processo orcamentario, alegando que as propostas
eram bem apresentaveis, mas pouco executaveis e por isso foram ignoradas pelo legislador
americano da época em que foram desenhadas (Bendor, 2015; L. R. Jones, 1996; Wildavsky,
1969).

Os formatos mais recentes de orcamentagéo surgidos desde a concepc¢do inicial da ideia
da falta de uma teoria orcamentéria se justificariam por conta de que o ethos do orgcamento
mudaria da justificacdo para a analise (Schick, 1966). A vis&o incremental para os tedricos dos
formatos surgidos para evoluir a visdo incrementalista se justificaria pelo baixo custo de

negociar nas margens, entretanto a estabilidade gerada pela estratégia € mantida enquanto ha
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incrementos a serem distribuidos, seja pelo aumento da receita ou aumento do tamanho do
Estado, o que decai quando h& necessidade de redugdes nas dotagdes orcamentérias, o que
justificaria modelos baseados em analise de eficacia e efetividade do gasto que decorriam 0s
novos formatos orgcamentarios (LeLoup, 1978; Schick, 1966, 1983). True (2000) ainda alerta
para que o incrementalismo falha ao perpetuar uma suposta mé aplicacao de recursos, além de
néo diferenciar variagdes incrementais das ndo incrementais. A mudanga do orcamento de um
padrdo distributivo para um redistributivo, conflituoso e instavel geraria a necessidade de
mudanca (Schick, 1983). O questionamento do incrementalismo ganha forga com a reducéao de
recursos disponiveis para 0 governo com a combinacdo de estagnacdo econémica e inflacdo

que acometeu os Estados Unidos no final da década de setenta (LeLoup, 1978).

Ja na década de 80, Allen Schick (1983) alertava para 0 aumento da importancia do
orcamento federal, o que exigira um tratamento diferenciado dali para frente. A orcamentacao
deveria seguir um processo adaptativo para manter a sua importancia. Nesse sentido, alerta para
as inovacdes do momento, como o uso de limites numéricos para o total do orcamento e limites
para os setores das despesas, os “envelopes”, e de “quadros”, que replicam os limites anuais
para outros exercicios futuros, convertendo o orcamento para uma visao plurianual, tendo em
vista que o ano fiscal de doze meses ndo seria um artefato que sobreviveria a instabilidade
orcamentaria e ao conflito, seria 0 orgamento muito longo para flutuagdes econdmicas de curto

prazo e muito curto para o controle orcamentario de longo prazo (Schick, 1983).

Em resumo, Lewis (1952) apresentou a idealizacdo da alocacdo orcamentaria de um
economista. Wildavsky (1961) mudou a discussdo da racionalidade econémica para a
racionalidade politica e da teoria normativa para uma combinacdo de teoria normativa e
descritiva. O foco principal de Schick (1966) era apresentar a possibilidade de reforma e
explicar o porqué do orcamento mudar. Em outra visdo complementar a discussao da reforma
orcamentaria, ou normatizacdo da aplicagdo orcamentaria, surge o acréscimo da restricdo
apresentada por Levine (1978), que criticou a simplicidade incremental de Wildavsky,
acrescentando a ideia dos decrementos, com a ideia de um ciclo de vida organizacional, de
variagdes andmalas das receitas, e vinculou mais estreitamente o ambiente de uma organizagéo
aos seus niveis de recursos e, portanto, a sua gestdo e adaptacfes as possibilidades de corte
(Rubin, 2015).

Nesse sentido, Caiden (1982) abre uma nova discusséo, corroborada por Schick (1983),
onde discute a viabilidade de limitar o rigor do principio da anualidade orcamentaria. Sustenta
Caiden (1982) que o orcamento requer manutencdo constante para funcionar adequadamente,
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0 que exigiria repensar o or¢camento anual tendo em vista a contradicdo econdmica de tal
principio, ou o rigor do principio, tendo em vista que é cobrado do governo que o orcamento
tenha funcdo estabilizadora na economia, o que se entende que s6 funcionaria a longo prazo, e
de outro lado é produzida a peca orcamentaria com visdo de apenas um ano (Caiden, 1982). O
processo centrado em um Gnico ano ndo daria atencdo adequada & maioria das despesas
orcamentarias, que se concluem em longo prazo, o que negaria a realidade dos complexos

gastos que se sobrepde a cada ano (Caiden, 1982).

Corroborando com a ideia de que a reforma orcamentaria deveria dar atencdo a
expansao do periodo de previsdo dos gastos publicos. Hou (2006), apesar de reconhecer 0s
méritos da visao da anualidade orcamentéria, como as revisdes continuas dos itens de despesa,
entende que a discussdo deve ser recuperada para preservar as trés funcdes principais do
orcamento publico, quais sejam as apresentadas por Schick (1966): controle, gerenciamento e
planejamento. A previsdo plurianual permitiria resolver o problema do déficit ciclico sem
necessitar recorrer a medidas fiscais pré-ciclicas, permitindo manter o equilibrio estrutural nos
ciclos econdmicos. Alerta o autor (2006), entretanto, que o formato plurianual é atraente para
recuperar as funcdes basicas do orgcamento, como proposto por Schick, mas o formato
dependeria de estimativas precisas de receitas e despesas para 0s proximos anos e a abordagem
deve ser tratada como auxiliar ao orgamento anual e ndo como substituta (Hou, 2006).

Dessa forma, a literatura da teoria orcamentaria, desde os autores do incrementalismo
orcamentario, até os autores da orcamentacdo de desempenho, concordam que O processo
orcamentario carece de elementos que tornem a decisdo da alocacdo orcamentaria mais
racional, para reduzir a alocagdo direcionada para o interesse de pessoas ou grupos e induzir
maior sustentabilidade, concordando esses que a falta de informagdes completas de todos os
atores do processo or¢camentario indicam que o processo atua com reducdo da racionalidade,
levando a necessidade de buscar elementos na teoria da racionalidade limitada para entender o

que € necessario para melhorar o processo de alocagao orcamentaria.

2.2. Teoria da Racionalidade Limitada

Como pbde ser observado na se¢édo anterior, a teoria orcamentaria esta focada no modelo
de tomada de deciséo acerca da aplicacéo do recurso publico, desde a indagacédo de Key (1940)
até as discussdes mais atuais sobre orcamentacdo, tratando do comportamento dos agentes

envolvidos na tarefa e das estratégias desses agentes durante o processo e de como predizer a
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sua atitude quando da decisdo orgcamentéria, tratada como complexa, inibindo a satisfacdo
completa dos requisitos da qualidade do gasto, levando a estratégias que ndo séo perfeitamente
ideais, pela limitacdo racional inerente ao processo decisorio orcamentario, especialmente no
que se refere a peca orcamentaria, que congrega milhares de decisdes, 0 que acaba por exigir,
desde a visdo dos classicos da teoria orcamentaria, a utilizacdo de atalhos, as heuristicas, para
se obter a melhor deciséo (Bendor, 2015; Ibrahim, 2016).

Como postulado da economia neoclassica, como as ideias ja citadas de Lewis (1952), a
decisdo econdmica se baseia na ideia de que todas as informacOes estariam disponiveis para o
decisor e que essas informacGes seriam suficientes para a tomada de decisdo que levasse a
decisdo que melhor se adaptaria a situacao, ou seja, 0s agentes agiriam racionalmente para obter
o melhor resultado (March, 1994). Todavia, coloca¢es como a de Lewis sobre a necessidade
de se obter as utilidades marginais da utilizacdo do recurso em uma ou em outra atividade se
apresenta como irreal, como ja citado, abrindo caminho para uma leitura em que se considera
que ndo ha disponibilidade de informacdes suficientes para a tomada da decisdo racional em

processos politicos como o orgcamento publico (Davis et al., 1966; March, 1994).

Desta forma, baseado na ideia de que os decisores ndo possuem todas as informacoes
necessarias para a tomada de decisdo, Herbert Simon, ganhador do Prémio Nobel de 1978,
teorizou acerca dos limites da racionalidade, a racionalidade limitada, que considera as
limitacBes cognitivas do decisor, limitacGes de conhecimento e capacidade computacional,
contrapondo o “homem econdmico”, que decide com foco a obter a maior utilidade em cada
decisdo, para surgir o “homem administrativo”, que decide na medida das informagdes que

obtém (Simon, 1957, 1997).

Enquanto o homem econdémico lida com o mundo real em toda sua complexidade,
maximizando seus esforgos para selecionar a melhor alternativa entre as que se Ihe apresentam,
0 homem administrativo reconhece que o mundo por ele percebido é apenas um modelo
drasticamente simplificado do agitado e confuso mundo real, dessa forma o foco desse é a busca
um curso de acao que seja satisfatorio (Simon, 1957). Conclui Simon que a visao racional da
teoria econdmica classica, baseada nos principios da racionalidade pura, leva a resultados

divergentes do que ocorre no processo real de tomada de deciséo (Simon, 1979).

A racionalidade tomada no formato mais abrangente é tida como ndo produtora de
resultados satisfatorios, elevando o modelo de racionalidade limitada a um status superior,

explicado, principalmente, pelo melhor desempenho em vincular as atitudes humanas aos
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processos organizacionais e politicos e pelo melhor desempenho na previsdo dos resultados
organizacionais e politicos (B. D. Jones, 2003). As teorias da racionalidade limitada sdo mais
ambiciosas na tentativa de capturar o processo real de decisdo, bem como a substancia da

propria decisdo final (Simon, 1997).

Esclareca-se, entretanto, que o modelo de racionalidade limitada ndo pressupde afastar
totalmente os preceitos da teoria da utilidade constante da economia classica, que indicam que
as escolhas sdo feitas baseados pelo menos trés preceitos: que as decisdes sdo feitas baseadas
em um conjunto fixo de alternativas, com distribuicdes de probabilidade conhecidas de
resultados para cada uma das alternativas e para maximizar o valor esperado da utilidade
pretendida (Simon, 1997). A teoria pressupde relaxar um ou mais pressupostos da teoria da
utilidade, como ao invés de assumir um conjunto fixo de alternativas, promove um processo de
geracdo continua de alternativas, ou pode também relativizar a necessidade de conhecer as
distribuicBes de probabilidade conhecidas dos resultados para implantar um sistema de calculo
intermitente de probabilidades das escolhas, ou ainda n&o focar na maximizagao dos resultados

para focar em uma estratégia de satisfacdo (Simon, 1997).

Ha de se visualizar que ha intersecdo importante entre a teoria orcamentaria e a teoria
da racionalidade limitada, na medida que alguns modelos focam na reducéo da racionalidade
do processo de alocagédo para explicar as decisdes alocativas, como pode ser identificado nas
ideias de Wildavsky (1961) e Lindblom (1959), acerca do incrementalismo das decisdes
politicas, que coadunam com o postulado de Herbert Simon ao defender que no processo
politico, como pode ser identificado o processo or¢camentario, os agentes ndo tém a disposicdo
todas informacdes necessarias para a tomada de decisdo de maior retorno, sendo impossivel ser
puramente racional, o que o leva a decidir baseado no que decidiu no passado com pequenas
alteracdes pontuais (W. M. de Abreu et al., 2014a; Davis et al., 1966; Giacomoni, 2021,
Premfors, 1981; Simon, 1979).

Noutra tese, a racionalidade limitada, é posta como base no trabalho de Padgett (1980),
que se destina a desenvolver uma teoria complementar a teoria incrementalista voltada para a
orcamentacdo publica, corroborando a tese de que o processo orgamentario, como de alta
complexidade decisoria, entendida como além das restricbes cognitivas dos tomadores de
decisdo, adequa-se ao paradigma da racionalidade limitada (Padgett, 1980). A tese defendida
por Padgett (1980) é a de que a teoria incremental ndo responderia no longo prazo a realidade
da decisdo orcamentaria, tendo em vista que em alguns momentos o processo politico

apresentaria mudancas que ndo podem ser explicadas pelo método puramente incremental,
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nesse sentido desenvolveu a teoria do julgamento serial, na qual as decisdes sao tomadas em
série, considerando as alternativas mais salientes, promovendo redugdes e acréscimos, até que
as decisdes retinam satisfatoriamente aspectos politicos e exigéncias fiscais requeridos (W. M.
de Abreu et al., 2014a; Ibrahim, 2016; Padgett, 1980).

Para decidir no @mbito da racionalidade limitada, de acordo com Simon (1957), a
limitacdo da racionalidade pode ser minimizada pelo prdprio conhecimento racional da
dificuldade, com a criacdo de estruturas ou conjunto de regras e incentivos que fagam a inducao
do aumento da racionalidade decisoria até um ponto satisfatério, na medida que pode ser
modelado o comportamento dos atores na busca de resultados. Para Simon, o or¢gamento
constitui um instrumento poderoso para melhorar o processo decisério do governo, tanto no
legislativo como no executivo, e sua melhoria tenderia a permitir uma divisao de trabalho mais
eficaz entre as instituicdes que formulam politicas e as instituicdes administrativas, e passar a
focar a atencdo sobre as fungfes sociais da producdo publica, para obter resultado mais
satisfatorio (Simon, 1957).

No escopo da racionalidade limitada, as regras que determinem marcos para situacdes
conhecidas se apresentam com fundamentais para ancorar a decisao, e essas devem se adaptar
ao processo politico na medida que alteracBes sociais sdo conhecidas, para levar a melhor
decisdo, sabendo que ndo é possivel ter entendimento completo das hipdteses sem partir de um
parametro conhecido anteriormente (March, 1994). A limitacdo cognitiva pode ser compensada
com a apresentacdo de regras, parametros criveis, pois individuos e sistemas sociais
dependeriam de regras e de padrdes, rotinas e organizacdo das atividades, de forma que a

decisdo ja se inicie com uma base de acomodacao (March, 1994).

Dessa forma, no escopo da racionalidade limitada, como um dos instrumentos com a
possibilidade de ancorar a decisdo, para levar a melhor decisdo, analisa-se 0 MTEF como

instrumento promotor de racionalidade.

2.3. Processo Orgcamentario versus Racionalidade

O processo orgcamentéario publico é um processo politico do tipo complexo, se
destacando como um processo que agrega milhares de decisdes que culminam com a elaboragao
da reparticdo da previséo de receitas entre politicas publicas escolhidas para serem executadas
durante o periodo a que se destina o orcamento publico, geralmente de um ano (Pardini &
Amaral, 1999; M. C. da Silva et al., 2021; Wildavsky, 1964; Willoughby, 2002).
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O processo decisorio do orcamento publico inclui diversas variaveis, tais como a agenda
publica do governante, alternativas de gastos, propostas de atores, decisGes, interesses,
conflitos etc. (M. C. da Silva et al., 2021). Esse cenario indica a relevancia de encontrar fatores
identificadores e facilitadores para os decisores politicos poderem sinalizar prospectivamente
para a resolucdo destes problemas, que como tal carecem de elementos que viabilizem a sua
execucao a contento, para dar a resposta social necessaria e, de certa forma, vincular a decisdo
politica (M. C. da Silva et al., 2021).

Como exemplo da complexidade, no caso brasileiro, o Projeto de Lei do Congresso
Nacional n.° 32, de 2022, que representa a Proposta Or¢camentaria do Poder Executivo para o
orcamento publico federal para 2023, contou com sete volumes de textos, com um total de 3.074

paginas, com milhares de decis@es alocativas para o periodo de um ano (Brasil, 1988, 2022).

Para gerenciar a complexidade do processo orcamentario, muitas teorias foram
abordadas pela literatura, voltadas para o comportamento do gestor publico na decisdo das
alocagdes orcamentérias, geralmente teorias advindas da limitacdo racional humana em tomar
tantas decisbes acerca do recurso publico, em tdo pouco tempo e com tantas pressdes dos
stakeholders (Mohr & Kearney, 2021; Padgett, 1980; M. C. da Silva et al., 2021; Williamson,
1985; Willoughby, 2002). Uma definicdo classica de politica ja possui relacdo direta com o
processo orcamentario, onde se diz que politica nada mais é do que alocacdo autorizada de
valores, o que indica que o estudo da politica deve certamente envolver, como tema central de

organizacgdo, como essas decisfes de alocacao sdo tomadas (Lau, 2003).

A literatura indica, inclusive, que os estudos sobre o comportamento humano real, em
oposi¢cdo ao comportamento padrdo da teoria econdmica, comegou com 0s estudos do
orcamento publico (Mohr & Kearney, 2021). Os gastos publicos fornecem evidéncias claras de
como 0s politicos priorizam os diversos servi¢os que o governo fornece ao publico, fazendo
com que o orcamento seja considerado o manifesto politico mais importante (Baekgaard et al.,
2019). O orgamento representa uma medida quantitativa e direcional das politicas publicas
priorizadas pelo governante, justificando o empenho académico em buscar meios para melhor

orcamentacdo publica (Baekgaard et al., 2019).

Sendo assim, justificada a importancia de entender como as decisdes orcamentarias sao
efetivadas, com o contraponto da complexidade de se obter tantas decisfes em espaco limitado
de tempo, cabe analisar o processo sob a dtica da teoria da racionalidade limitada, que, como ja

demonstrado, indica que o comportamento humano, aqui representando os decisores e
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executores do processo de or¢camentacdo publica, ndo possuem conhecimento completo de
todas as consequéncias de cada escolha, tendo apenas conhecimento fragmentado das condic¢oes
e consequéncias que cercam sua acdo (Simon, 1957). Essa incerteza gerada em processos
complexos torna a abordagem de Simon bastante adequada a analise de sistemas complexos,

como a decisao alocativa orcamentaria (Melo & Fucidji, 2016).

O argumento da teoria cunhada por Simon parte da premissa de que o sistema
econémico € dinamico e que ndo s6 as acOes dos decisores econdmicos mudam como o
ambiente em que estdo inseridos, como os ambientes politicos e econdmicos (Melo & Fucidiji,
2016). A incerteza seria caracteristica constante dos sistemas de decisGes econdmicas, devido
a incerteza com relacdo a ocorréncia de eventos futuros, o que limitaria a possibilidade dos

agentes agirem racionalmente (Melo & Fucidji, 2016).

Nesse cendrio, cabe ressaltar que como consequéncia da constatacdo empirica da
limitacdo racional, caberia repensar o que seria possivel em relacdo ao principio da eficiéncia
no ambito de processos complexos, especialmente o orcamentério, tendo em vista a ideia de
impossibilidade do decisor considerar todas as possibilidades de recursos e resultados com
vistas a melhor aplicacdo do recurso publico, fazendo com que nao seja possivel afirmar que a
decisdo foi no sentido de maior eficiéncia, como geralmente determinam os arcaboucos legais
(K. P. de Oliveira & Paula, 2014; Shannon et al., 2019; Simon, 1957).

Para entdo obter o melhor resultado possivel, ou o resultado mais satisfatério no ambito
do processo complexo, a literatura indica que os decisores utilizam-se de atalhos mentais,
cognitivos, as heuristicas, para chegar a tantas decisbes (Bendor, 2010). Funcionam as
heuristicas como regras basicas para fazer certos julgamentos ou inferéncias Uteis na tomada de
decisdo com menos energia do que a busca completa de alternativas e as consequéncias
associadas a cada uma das alternativas ditadas pela escolha totalmente racional (Bendor, 2010;
Lau, 2003).

O processo orgamentario exige o uso desses atalhos, como complexo que é, pelo niUmero
grande de decisdes a serem tomadas anualmente, o que impede que seja totalmente refeito em
todos o0s exercicios, 0 que ja era dito por Aaron Wildavsky, em trabalho seminal da teoria
orcamentaria, onde estudou o processo orgamentario americano para entender como as decisées
eram tomadas e chegou a conclusao de que era “necessario desenvolver mecanismos, ainda que
imperfeitos, para auxiliar os homens a tomar decisdes que, em algum sentido, sdo significativas

em um mundo complicado” (Wildavsky, 1964, p. 11), o que o autor chamava de “auxilios de
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calculo”, usados pelos decisores para ajuda-los a tomar decisfes que, em certo sentido, sdo

significativas em um mundo complicado (Wildavsky, 1964, p. 11).

2.3.1. Processo de tomada de decisdo sob a limitacéo racional

O pressuposto de racionalidade é nuclear a qualquer teoria visando compreender a
tomada de decisdo dos agentes econémicos (Melo & Fucidji, 2016). Nesse cenério, as teorias
baseadas na limitacdo racional sdo notadamente superiores, o que pode ser explicado pelo
abandono da ideia de maximizacdo perfeita dos resultados, assumindo que o decisor somente
pode agir, em sistemas complexos, no sentido de encontrar resultados satisfatérios (Melo &
Fucidji, 2016).

Decisdes baseadas na limitacdo racional podem ser geradas relaxando um ou mais dos
pressupostos da teoria da utilidade (Simon, 1997). Em vez de assumir um conjunto fixo de
alternativas para decisdo, podemos postular um processo de geracdo de alternativas (Simon,
1957, 1997). De mesma forma, ao inves de assumir distribuicdes de probabilidade conhecidas
de resultados, podemaos introduzir procedimentos de estimativa para eles, ou podemos procurar
estratégias para lidar com a incerteza que nao pressupdem conhecimento de probabilidades,
culminando no entendimento de que € possivel abandonar a maximizacdo de uma funcéo de

utilidade, postulando uma estratégia de satisfacdo (Jolls et al., 1998; Simon, 1957, 1997).

Os desvios particulares dos pressupostos da teoria da utilidade, de maximizacéao global,
introduzidos por economistas de orientacdo comportamental, sdo derivados do que se sabe,
empiricamente, sobre o pensamento humano e os processos de escolha, e especialmente sobre
os limites da capacidade cognitiva humana para descobrir alternativas, computando suas
consequéncias sob certeza ou incerteza, e fazer comparagdes entre elas (Simon, 1997).

O processo pensado por Simon pode ser representado pela Figura 1, onde Campos Filho
e Paiva (2018) representam no grupo A todas as alternativas de decisdo e no grupo S todas as

alternativas de resultados:
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Figura 1 - Representacdo da Teoria da Racionalidade Limitada

Fonte: (Campos Filho & Paiva, 2018)

O grupo A simboliza as alternativas que sdo visiveis organicamente pelos decisores,
representado uma fracdo das alternativas existentes, ja S’ o subconjunto de solugdes visiveis
para 0 decisor como referéncia em A, e P4(S) a probabilidade de que a solugio do problema
seja compativel com a alternativa (Campos Filho & Paiva, 2018). Dentro desse grupo de
alternativas e solugdes, o decisor refina a sua escolha de “A” e “S” até encontrar uma dupla de
opcdes na qual o resultado é mais razoavel, ou mais satisfatorio, de forma que analisando apenas
a parte humanamente possivel das alternativas se tenha um resultado aceitavel (Campos Filho
& Paiva, 2018; Simon, 1957).

O estudo dos processos de geracao de alternativas revela rapidamente que na maioria
das circunstancias ndo € razoavel falar em encontrar todas as alternativas (Simon, 1997). A
geracdo de alternativas € um processo demorado e caro, onde, em situagdes reais, até mesmo a
completude minima raramente pode ser garantida (Simon, 1997). As teorias de busca otima
podem lancar alguma luz sobre tais processos, mas, devido aos limites da complexidade, o
comportamento humano de geracdo de alternativas é geralmente mais bem descrito como busca
heuristica destinada a encontrar alternativas satisfatorias ou alternativas que representem uma

melhoria em relagdo aquelas anteriormente disponiveis (Simon, 1997).

Para Simon a capacidade humana de formular e solucionar problemas complexos é

muito limitada, tendo em vista a quantidade de opg¢des de conjuntos problemas-solucGes
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gerados nos sistemas verdadeiramente complexos, que ndo se prestariam a sumarizacdo de
alternativas e solucGes, como o descrito neste trabalho (Simon, 1957). As pessoas deveriam
considerar que os tomadores de decisdo nao possuem capacidade para lidar com todas as opcoes
possiveis e lidar com todas as consequéncias advindas das suas decisfes, 0 que exigiria da
academia e das empresas conhecimento acerca do processo de tomada de decisdo em condicdes
ambientais reais (Simon, 1999). Para Simon, se “baseamos numa visdo Popperiana de que a
funcédo da evidéncia é contestar teorias incorretas, entdo podemos dar a economia neoclassica,

sem demora, um veredicto de fracasso comprovado”! (Simon, 1999, p. 94).

Dessa forma, cabe entender como o processo or¢camentario pode ser moldado de forma
que a limitacéo racional seja considerada a ponto de que seja obtida a melhor resposta para a
aplicacdo dos recursos publicos, e quais instrumentos e acGes seriam necessarios para que o
tomador de decisdo da aplicacdo de recursos publicos no orcamento busque a ‘melhor’ solugédo

com um ‘bom’ movimento (Campos Filho & Paiva, 2018).

2.4.  Intersecdo entre a Teoria da Racionalidade Limitada e a Teoria Orcamentéaria

A teoria orcamentaria se alimenta das teorias comportamentais desde 0s primeiros
tedricos do assunto, especialmente da limitacdo racional (Mohr & Kearney, 2021). A ligagédo
da teoria orcamentaria com as teorias racionais, especialmente a limitacdo racional, se deve ao
fato de que a teoria orcamentaria foca na resolucdo de problemas, o que € exatamente o que a
racionalidade limitada tenta explicar: como resolver problemas tendo em vista as limitacGes

computacionais humanas (Bendor, 2010).

Tal ligacdo ja é encontrada na teoria incremental de Lindblom (1959) e Wildavsky
(1964), que nada mais é do que um atalho para a decisdo complexa, decidir na medida da
decisdo anterior, 0 que seria aplicado aos processos politicos em geral (Bendor, 2010; Davis et
al., 1966; Mohr & Kearney, 2021). Dessa forma, ja se identifica que a teoria orcamentaria se
suporta na teoria da racionalidade limitada, tendo em vista que a principal estratégia
orcamentaria € uma consequéncia da limitacdo racional (Bendor, 2010).

Todavia, baseado na teoria que melhor explica o processo orgamentério desde os
primeiros teoricos, o incrementalismo (Willoughby, 2002, 2014), atalho mental mais utilizado

pelos gestores orcamentarios, as politicas presentes no or¢camento tendem a se perpetuar

1 Tradugéo de “if we hold a Popperian view that the function of evidence is to disprove incorrect theories. Then
against neoclassical economics we can bring in. without delay. a verdict of failure proven.”



34

irracionalmente, por ser muito dificil que alguma politica seja removida da agenda orgamentéria
apos a sua inclusdo, pela preméncia incremental dos orgamentos (Coate & Morris, 1999). O
resultado dessa limitacdo € que politicas que ja ndo fazem mais sentido publico continuem
sendo financiadas em detrimento de novas politicas com melhor possibilidade de resultado
social (Coate & Morris, 1999).

A explicacdo padrdo é que grupos de interesse que representam os beneficiarios se
formam para defender politicas, de modo que, mesmo quando a sua justificacdo de interesse
publico desaparece, ha presséao politica para manté-las (Coate & Morris, 1999). Coate e Morris
(1999) dao como amostra da disfunc¢ao do extremismo incremental o exemplo africano em que
observou que os governos daquele continente mudaram as politicas para garantir assisténcia
financeira externa, todavia, mesmo com a melhoria econémica, grupos poderosos encontram
apoio politico para manter as politicas assistenciais (Coate & Morris, 1999). Nessa linha, os
6rgdos financeiros internacionais, como FMI e Banco Mundial, antes de aplicarem 0s seus
recursos em paises necessitados, exigem mudancas politicas para tentar obter mudanca de

comportamento politico e quebrar a constancia de politicas ineficazes (Coate & Morris, 1999).

Nesse ambiente, surge a necessidade de se alcancar meios de fazer com que o atalho
utilizado para resolver a complexidade orcamentaria, o incrementalismo, ndo seja um
complicador para o alcance da solugdo orcamentaria satisfatoria (Pardini & Amaral, 1999). O
grande motivador para a necessidade de repensar a utilizacdo isolada do incrementalismo é a
necessidade de entrada de novas politicas e a falta de incrementos equivalentes de recurso em
montante equivalente a necessidade, demonstrando a limitacdo da utilizacdo da heuristica em

um ambiente de orcamentos decrementais (Pardini & Amaral, 1999; Schick, 1983).

2.5. Medium-term Expenditure Framewoks

Os MTEF ja sdo existentes e implantados pelo mundo desde a década de 1980, com
experiéncias iniciais consideradas para periodos anteriores a essa época, entretanto com a crise
financeira de 2008 foram adotados por varios paises, para promover melhorias no processo de
alocacgdo dos gastos, e para permitir melhorias de eficiéncia e efetividade das politicas pablicas,
especialmente no contexto de restricdes orcamentarias, como o0 encarado nos anos seguintes a
crise. (Fortis & Gasparini, 2020; Raudla et al., 2020, 2022; Vlaicu et al., 2014). Manuais de boa
pratica orcamentaria, especialmente nas duas Ultimas décadas, induzem a implantacdo da

sistematica para trazer maior transparéncia ao gasto publico, como, dentre outros, o Manual de
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Transparéncia Fiscal do Fundo Monetério Internacional - FMI (2007), e as recomendacdes de
boa governanca orcamentaria da OCDE (OECD, 2015).

O instrumento se apresenta com um elemento presente nas reformas mais avancadas da
gestdo da despesa publica (Raudla et al., 2022), sendo definido como uma ferramenta para
vincular politica, planejamento e orgamento ao médio prazo (Kasek & Webber, 2009). Consiste,
basicamente, em um envelope, ou um teto por area, ou 6rgdo, de recursos definidos de cima
para baixo e uma estimativa de baixo para cima dos custos atuais e de médio prazo das politicas
existentes, e envolve a renovacdo desse exercicio a cada ano para refletir as mudancgas na
politica, sem abandonar, geralmente, o contexto anual de aprovacdo orgcamentéria (Kasek &
Webber, 2009). Os MTEF podem também ser definidos como arranjos institucionais no
processo orcamentario que exigem a apresentacdo de certas informacdes financeiras de médio
prazo em momentos especificos, procedimentos para fazer previsdes plurianuais e planos de
receitas e despesas, e obrigacBes de estabelecer limites numéricos de despesas além do

horizonte orcamentario anual (Harris et al., 2013).

Os MTEF se apresentam, ainda, como uma sistematica de gerenciamento de receitas e
despesas em perspectiva plurianual (Harris et al., 2013), tratando entdo de uma abordagem
estratégica de olhar para o futuro para estabelecer prioridades e alocar os recursos publicos
eficientemente (Fortis & Gasparini, 2017; World Bank, 2012a). Ressalte-se que geralmente o
termo MTEF € usado de forma genérica para representar o conjunto dos modelos marcos de
médio prazo, os quais sdo classificados segundo a literatura correlata em: MTFF — Medium-
term Fiscal Framework, MTBF — Medium-term Budgetary Framework e MTPF — Medium-
term Performance Framework, no sentido crescente do grau de abrangéncia de detalhes das

entregas (Brumby & Hemming, 2013), como disposto na Figura 2.

Figura 2 — Variantes de MTEF

MTEF

MTPF ) Limites por programas

(Previsdo de resultados)

MTBF — Limites detalhados por

drea (6rgio ou funcio)

MTFF ) Previsdes macroecondmicas

plurianuais e limites globais

Fonte: Produzido pelo autor
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A variante menos avancada, MTFF, se destina a previsdo do agregado fiscal, sem
determinacdo de tetos ou limites para 6rgdos, ou politicas, na versdo intermediaria, MTBF, sdo
determinados limites para grupos de atividades, politicas ou 6rgéos, e a versdo mais abrangente,
MTPF, cuidaria de determinar limites baseados nos resultados das politicas publicas (Brumby
& Hemming, 2013). Deve-se salientar que a plurianualidade orcamentaria, como a prevista nos
MTEF, ndo significa serem aprovados or¢camentos para mais de um exercicio, ha tdo somente
a disposicao de limites agregados para os gastos futuros, mantendo a aprovacdo orcamentaria
no horizonte anual, o que ndo impediria de existir a aprovacdo multianual, o que é incomum,
mas existente, como no Uruguai, que aprova a totalidade do orgcamento para cinco exercicios
(Fortis & Gasparini, 2017).

Sdo varios 0s motivos apresentados na literatura para defender a utilizacdo do modelo
plurianual com MTEF, derivados da constatacdo de Wildavsky (1986), que apontava como
deficiéncias do orcamento tradicional, puramente anual, a miopia, 0 conservadorismo e 0
provincianismo. O MTEF tipico intenta resolver o dilema de conciliar as urgéncias de curto
prazo com as prioridades de médio prazo, de forma que resolva o trade-off entre a necessidade
de responsabilidade fiscal e a necessidade estatal de investir para proporcionar o

desenvolvimento econdmico (Schiavo-Campo, 2009).

Para Schick (1998) os MTEF favorecem o cumprimento dos trés elementos basicos da
gestdo do gasto publico, disciplina fiscal agregada, eficiéncia alocativa e eficiéncia operacional,
fornecendo uma linha de base para medir os impactos orcamentarios das mudancgas nas
politicas. Uma estrutura de médio prazo é necessaria porque as prioridades relativas mudam
lentamente; de fato, as principais decisdes de alocagcdo normalmente tém um impacto maior nos
orcamentos futuros do que naquele para o qual foram inicialmente tomadas. Para o autor, em
todos 0s paises € necessaria uma perspectiva de médio prazo para redefinir as prioridades
orcamentarias, considerando as futuras implica¢Ges financeiras e programaticas das decisfes
atuais (Schick, 1998).

H& um argumento muito forte para uma abordagem orcamentaria de médio prazo: uma
perspectiva anual é muito curta quando muitos programas governamentais tém custos e
beneficios que se estendem desigualmente por muitos anos (Brumby & Hemming, 2013).
Competir por recursos incrementais disponibilizados por meio de orcamentos anuais incentiva
politicos e burocratas a perseguir seus proprios interesses estreitos e de curto prazo, resultando
em alocagOes orcamentarias que ndo servem bem a economia e a sociedade, o que é debelado

com o fornecimento de garantias de financiamento necessarias para uma abordagem mais
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estratégica e voltada para o futuro para definir prioridades de gastos, constantes dos MTEF
(Brumby & Hemming, 2013).

Schick (1998) ensina que o0s or¢camentos sdo geralmente feitos para um Gnico ano e as
restricdes fiscais s@o geralmente expressas como metas anuais, entretanto as restricdes de um
ano de cada vez podem induzir os gastadores a adiar as despesas para 0S anos seguintes,
permitindo que o governo afirme que atingiu as metas atuais, dificultando o cumprimento das
metas futuras. Essas considera¢es sugerem que uma estrutura de gastos de médio prazo € um
instrumento Util, talvez essencial, de disciplina fiscal. Quando aplicado corretamente, uma
estrutura plurianual obriga o governo a avaliar o impacto das a¢Oes de gastos atuais nos
orcamentos futuros (Auerbach, 2006; Schick, 1998).

A sistematica de orcamentar com visdo de medio prazo estd sendo impulsionada,
principalmente, por organismos internacionais de financiamento e de cooperacao internacional,
como o Banco Mundial, FMI, OCDE, Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e
Comissédo Europeia, com recomendagdes nesse sentido contidas nos manuais de boa conduta
orcamentaria e outros documentos como em: Beyond the Annual Budget (World Bank, 2012a),
Manual on Fiscal Transparency (IMF, 2007), Best Practices for Budget Transparency (OECD,
2002), Recommendation of the Council on Budgetary Governance (OECD, 2015), Better
Spending for Better Lives (IDB, 2018), Diretiva 2011/85/UE do “Six Pack” do Conselho da
Unido Europeia (2011) e os Regulamentos 472 e 473/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho da Unido Europeia (2013a, 2013b).

A academia também tem se debrucado sobre o tema, sobre especialmente a efetividade
da implantacdo de mecanismos de dilatamento do prazo das decisGes orcamentérias, para
entender, principalmente, se faz sentido para um pais atender a demanda dos Orgédos
multilaterais internacionais. Na pratica, as recomendacdes tém sido atendidas, como observado
por Vlaicu et al. (2014) que analisou a existéncia dessas estruturas em 181 paises no periodo
de 1990 a 2008, os dados obtidos demonstraram 0 aumento substancial de orcamentacdo com
MTEF no periodo, passando de 11 paises em 1990 para 132 no final de 2008 (Vlaicu et al.,
2014).

A orcamentacdo plurianual é defendida pelos 6rgdos multilaterais internacionais pela
sua suposta possibilidade de permitir maior transparéncia com a visualizacdo do gasto ja
contratado para os proximos anos, maior efetividade dos gastos publicos, pela indugdo de

disciplina fiscal e pela alocagdo mais realista (IDB, 2018; World Bank, 2012a), entretanto é
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indicado que o prazo dessa extrapolacdo plurianual deve ser ajustado para a realidade de cada
pais, como indicado na pesquisa de Auerbach (2006) que indica que apesar do argumento basico
para a utilizacdo da janela orcamentaria plurianual é necessario ser bem dosado o tamanho da
janela, de forma que possa fornecer uma imagem mais precisa do impacto de longo prazo dos
gastos publicos, uma janela muito curta permitiria o deslocamento de custos além do ponto final
da janela e uma muito longa incluiria anos futuros para os quais a regra atual € essencialmente
sem sentido (Auerbach, 2006).

Corroborando com as visdes apresentadas, Allen Schick (2006), em discussdo sobre
sustentabilidade fiscal, exalta a necessidade de planejamento de gastos publicos para
sustentabilidade fiscal futura, com a previsdo multianual de gastos, assim entendendo o autor
como a extensdo do prazo da or¢camentacdo para de trés a cinco anos. As linhas de base para
projecdes plurianuais utilizadas nos MTEF, serviriam a dois propositos valiosos no orcamento:
fornecer percepcdes sobre as condi¢des orcamentérias futuras, incluindo as de longo prazo,
como previdéncia, e indicar uma base para estimar o impacto das mudancas politicas propostas
ou adotadas em orcamentos futuros (Schick, 2006). Entretanto, o autor (2006) entende que
normalmente as linhas de base séo irreais, pelo fato da maioria dos governos ndo pressuporem
mudancas significativas no desempenho econémico como consequéncia de politica fiscal e de
novos gastos, 0 que exigiria atencao por parte dos implementadores para a estratégia ser efetiva
(Schick, 2006).

2.5.1. Experiéncias Internacionais de MTEF

A crise econdmica de 2008, que devastou as financas da maioria dos paises do mundo,
levantou discussdo mundial sobre as regras fiscais vigentes, concluindo pela necessidade de
adogdo de instrumentos fiscais de tltima geracdo, como os MTEF, que proliferaram pelo mundo
desde entdo (Schick, 2010a). Nos achados da pesquisa sobre regras fiscais do pos-crise, Allen
Schick (2010a) apresenta que regras fiscais de curto prazo, de um ou dois anos, sdo facilmente
rompidas com transferéncia de gastos para anos futuros, por meio de manobras pontuais que
geram aumentos de receitas a curto prazo ou reducdes de gastos no futuro. Um MTEF reduziria
0s incentivos para esse tipo de estratagema, entretanto esses tendem a ser mais bem aplicados
em paises com crescimento econdmico sustentado, como a Australia. Apesar disso, a

orcamentagdo com MTEF, entende o autor, veio para ficar, porque um Unico ano seria um
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periodo inadequado para programar iniciativas de politicas e regular as financas publicas
(Schick, 2010a).

A promocdo de maior transparéncia, principal justificativa para adocdo da previsao
multianual no orcamento publico, pode ser constatada com a presenca do principio nos
principais manuais internacionais de transparéncia, o que é explorado na pesquisa de Bastida e
Benito (2007), que faz um apanhado sobre a transparéncia nos instrumentos orcamentarios pelo
mundo. Bastida e Benito (2007) foca na analise da ado¢do do codigo de boas préaticas de
transparéncia orcamentaria da OCDE, onde pesquisou 41 paises e concluiu que a transparéncia
esta negativamente correlacionada com a corrupcdo e positivamente correlacionada com o
desenvolvimento econémico. Dos paises pesquisados, observou o autor que 71% possuiam
orcamento com estratégia plurianual, o que induz que a estratégia é reconhecida pelos paises
como principio, que mesmo nao cumprindo outros principios, aplica o da or¢camentacao

plurianual de médio prazo (Bastida & Benito, 2007).

De outra perspectiva, existem estudos que ponderam acerca da efetividade automatica
desse tipo de orcamentacdo, especialmente pela implantacdo acodada em paises de renda baixa.
Schiavo-Campo (2009) em estudo de estruturas orcamentarias de médio prazo em paises em
desenvolvimento, especialmente os africanos, alerta que grandes diferencas econémicas e
institucionais entre os paises desenvolvidos e os em desenvolvimento foram deixadas de lado e
0s MTEF se espalharam a ponto de que no final da primeira década desse século praticamente
ndo era possivel um programa de reforma de gestdo publica apoiado por ajuda humanitéria que
ndo exigia o desenvolvimento de um MTEF ou alteragdo no modelo dos existentes. O autor
(2009) salienta que ao negligenciar as consideragdes institucionais e de capacidade, a
introducdo dos MTEF produziu, na maioria dos paises em desenvolvimento, fachadas
elaboradas de reforma fiscal com altos custos de transacdo, sem melhorar os resultados

orcamentarios (Schiavo-Campo, 2009).

Uma iniciativa programatica de MTEF ndo deve ser entendida como tendo como
objetivo uma reengenharia total do sistema orcamentario (Schiavo-Campo, 2009), mas como a
introducdo progressiva de elementos programaticos selecionados no sistema orcamentario
existente, ndo devendo entrar em conflito com as regras bésicas do orcamento existente e o
nivel de detalhamento deve considerar o nivel de capacidade local. O autor ressalta, entretanto,
que embora um MTEF nédo possa compensar as deficiéncias de or¢camento e gestdo financeira,

pode auxiliar a remedia-las no devido tempo e especialmente no sentido de fortalecer o vinculo



40

entre a politica governamental e o orcamento e, assim, tornar o orgamento um instrumento mais

eficaz de desenvolvimento e reducéo da pobreza (Schiavo-Campo, 2009).

Uma comprovacdo da necessidade de cuidado por parte dos paises em seguir a
orientacdo internacional de inserir modelos de orcamentacdo plurianual de medio prazo foi
apresentada por Roberts e Andrews (2005), em artigo que estudaram as reformas orcamentarias
em Gana, com foco na implementacdo do MTEF. Os autores concluiram que as reformas foram
bem-sucedidas no inicio, na implantacdo, mas falhou em sequéncia. A implantacdo do MTEF
em Gana se deu em ambiente de grande apoio politico, entretanto apds a implementacao da
peca com sistematica plurianual, 0 mesmo apoio nao foi visto na execucao, na qual a falta de
reflexdo das prioridades estratégicas mencionadas no processo de reforma, com padrdes reais
de gastos, exigiria priorizacdo, 0 que gerava custo politico alto (Roberts & Andrews, 2005). A
retorica era de que devia se compreender a necessidade de manter gastos elevados de salde e
educacdo, que acabaram sendo reduzidos ap6s a implantacdo do MTEF. A pesquisa demonstrou
que a reforma se demonstrou muito grande para a capacidade institucional do pais, que ndo
observou a fragilidade do apoio politico, a fragilidade institucional e ainda a real viabilidade do
recebimento dos recursos que eram previstos por doadores internacionais (Roberts & Andrews,
2005).

O contraponto a implantagdo de MTEF’s também podem ser encontrados em modelos
de paises desenvolvidos, com criticas menos contundentes, como a pesquisa de Heinemann
(2005) sobre o planejamento orcamentario plurianual da Alemanha. Segundo o autor (2005),
embora o planejamento orcamentario de médio prazo tenha se tornado obrigatdrio para o0s
paises membros da Unido Europeia — UE, os planos orcamentarios plurianuais tém uma tradicéo
muito mais longa em alguns paises membros da UE, como na Alemanha, que usa o formato
desde a década de 1960. Apesar da longa experiéncia, 0s autores observam que o MTEF aleméo
ndo esta cumprindo o objetivo de reduzir a miopia do processo or¢camentério anual, que seria o
foco das autoridades or¢camentarias ao obrigar o olhar para as consequéncias orgamentarias a
médio prazo, com a pretensdo de que a politica orcamentaria se torne mais sustentavel e

orientada para o futuro (Heinemann, 2005).

Heinemann (2005) colhe como achado de que o MTEF criado apos a obrigagdo da
implantacéo por parte da Comisséo Europeia, fez com que o planejamento plurianual ndo fosse
eficaz em tornar a politica orgamentaria mais previsivel, com a apresentacdo de projecoes
fortemente tendenciosas para o excesso de otimismo. Tal iniciativa da UE parece ter

transformado o planejamento orcamentario da Alemanha, ndo na direcdo de projecGes mais
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criveis e vinculantes, mas na producdo de perspectivas menos realistas e indevidamente
favoraveis (Heinemann, 2005). Uma conclusdo politica padrdo na presenca desse tipo de
inconsisténcia leva a deducdo de que ao lado do plano de médio prazo ha necessidade da criacéo
de instituicbes independentes confiaveis, que ao assumir a responsabilidade pelas previsoes
tem-se a possibilidade de maior confiabilidade das projecdes fiscais multianuais (Heinemann,
2005).

A orcamentacao plurianual depende de varias condicGes para ter sucesso, e apesar da
consideracdo inicial de que tais instrumentos sao utilizados para controle de despesas, algumas
condi¢cdes podem levar a mais gastos em vez de menos (Steunenberg, 2021). Steunenberg
(2021) explorou como os atores politicos cumpriram os montantes determinados nos MTEF,
sob dois perfis de governo: governo majoritario, governo de coalizdo, em trés cenarios
diferentes: sem choque externo, considerada a linha de base, com choque moderado e um com
choque substancial (Steunenberg, 2021). Em governos majoritarios, o primeiro-ministro e o
ministro das financas tém preferéncias semelhantes, fazendo o cumprimento do quadro ser
facilitado. Ja governos de coalizdo estdo associados a acomodacdo de preferéncias comuns
(Steunenberg, 2021).

Em relacdo aos choques externos, que afeta a relagdo entre o lider politico e 0 ministro
das financas e ministros setoriais, Steunenberg (2021) apresenta que um pequeno choque
mantém a posic¢do do ministro de finangas, em grandes choques esse passa a aceitar orcamentos
maiores do que o definido no MTEF. J& em relacdo as consequéncias negociais, 0 modelo com
custos de transacdo para romper a linha de base prevista, tende a manter o cumprimento do teto,
ja os modelos com incerteza sobre o futuro e de necessidade de mediacdo politica tendem ao
rompimento da linha de base e aceite de orcamento maior do que o previsto na série plurianual
(Steunenberg, 2021).

Em resumo, a eficdcia da orgamentacdo depende substancialmente da relacdo do
governo com a sua base politica, depende da dimenséo dos choques econdmicos e ainda do grau
de incerteza sobre o futuro, se ha custo de rompimento dos limites plurianuais e se é necessaria

mediacdo politica para se obter o consenso (Steunenberg, 2021).

Algumas outras pesquisas focaram a analise da implementacao de regras fiscais e a sua
interferéncia em resultados econdmicos e sociais, 0 que incluiu os MTEF, como em Franek e
Postula (2020), que investiga a relacdo entre os instrumentos fiscais, como regras fiscais

numeéricas, instituicbes fiscais independentes e quadros orcamentarios de médio prazo e o



42

desempenho fiscal dos paises da Unido Europeia. Os autores (2020) obtiveram como conclusédo
de que a utilizacdo do quadro orcamentario plurianual tem o impacto mais forte entre os
instrumentos fiscais pesquisados, com melhor resultado em relacdo ao saldo fiscal ou saldo
orcamentario resultante da aplicacdo da regra. Os autores (2020) observaram, entretanto, que
0s instrumentos sdo mais eficazes na melhoria do resultado em paises com dividas publicas
mais altas, acima de 60% do PIB (Franek & Postula, 2020).

Em continuidade das pesquisas, Franek e Postula (2021) em estudo mais amplo sobre a
medida de impacto dos instrumentos de governanca fiscal, obtiveram a mesma conclusdo no
sentido da existéncia de uma correlagéo forte e estatisticamente significativa entre os MTEF e
o resultado fiscal. Ressalvando, entretanto, que um dos achados da pesquisa demonstrara que
as regras sdo mais eficazes quando ha forte compromisso politico e instituicdes fortes para
apoiar a elaboracdo orcamentaria, acrescentando que regras mais eficazes sdo apoiadas por
conselhos fiscais independentes (Franek & Postula, 2021). Franek e Postula (2021) observaram
ainda que os paises com enquadramentos orcamentarios com qualidade elevada foram o Reino
Unido, Grécia e Espanha, enquanto a Hungria, Republica Checa e Polonia obtiveram a

classificacdo mais baixa nesta area (Franek & Postula, 2021).

Egbide et al., (2016) em outro estudo sobre o retorno social da implantacdo de quadros
orcamentarios de médio prazo, verificou se regras fiscais foram importantes para reducdo da
pobreza com a implantacdo da lei de responsabilidade fiscal nigeriana (FRA) e MTEF. Como
resultado, obteve que a FRA ndo teve correlacdo direta com a reducdo da pobreza, entretanto a
implantacdo de MTEF teve relacdo estatisticamente significativa em relacdo a reducdo da
pobreza da Nigéria, com a melhoria da gestdo dos recursos publicos (Egbide et al., 2016).

Em outra pesquisa sobre a relagdo com resultados fiscais, Vlaicu et al. (2014) em anéalise
de um conjunto de dados coletados de adogdes de quadros de medio prazo em todo o0 mundo de
1990 a 2008, utilizando uma estrutura de painel dindmico para estimar os impactos dos MTEF
nos agregados econémicos. O autor chegou a conclusao que, em média, o0 orcamento plurianual
melhora o saldo fiscal em cerca de dois pontos percentuais em relagdo ao PIB. A or¢camentacéo
plurianual estaria associada a uma forte disciplina fiscal e os efeitos aumentam na medida que
0s MTEF sdo elevados a categorias superiores de sofisticacdo, até alcancar os quadros de
desempenho de médio prazo (MTPF) (Vlaicu et al., 2014).

A adocdo de um instrumento fiscal, como os MTEF, acaba por induzir a inducdo de

melhores préticas fiscais, como a implantacdo de orcamento de desempenho, foi o que Marti
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(2019) concluiu em estudo focado nas ligagdes entre 0 Orgamento de Desempenho (OD) e 0s
MTEF em 34 paises membros da OCDE. Marti (2019) obteve resultados que mostraram que a
implantacao de MTEF’s esta relacionada com a implantagdo posterior de OD. O planejamento
fiscal de médio prazo facilitaria 0 orcamento baseado no desempenho por fornecer uma
abordagem sistémica para a alocacdo de recursos conforme as prioridades e vincula o
financiamento a resultados que podem levar mais de um ano para serem entregues (Marti,
2019).

Também em relacdo ao OD, Ho (2018) em artigo que propde reconceituar o orcamento
por desempenho, sugere que o planejamento or¢camentario plurianual, em conjunto com outros
instrumentos fiscais, como as revisdes regulares de gastos, avaliacdo de risco, planejamento de
politicas, dentre outras técnicas, deveriam estar integrados. O planejamento estratégico
plurianual e o esforco para fortalecer a comunicacdo or¢camentéria e o didlogo orientado para o
desempenho, tem o conddo de contribuir positivamente para os resultados da execucao
orcamentaria (Ho, 2018).

Os modelos e reflexos da orcamentacdo plurianual nas estruturas governamentais
também sdo pesquisados pela academia, com pesquisas focando em paises especificos ou em
grupos de paises com similaridades. Di Francesco e Barroso (2015), por exemplo, pesquisaram
aaplicacdo pratica de MTEF na Australia, Austria, Canada e Holanda, membros da OCDE. Dos
quatro paises pesquisados, trés adotam MTEF por politica administrativa ou convencao
(Australia, Canada e Holanda) e na Austria o processo é ditado na lei, levando o processo de
orcamentacio anual na Austria a ser altamente integrado aos marcos de médio prazo. Em temos
de obrigatoriedade, Australia e Canada adotam MTEF indicativo, ja Austria e Holanda tem o
formato vinculativo (Di Francesco & Barroso, 2015).

Di Francesco e Barroso (2015) concluiram para esses paises que as praticas das
defini¢Bes dos custeios dos programas ainda séo vistas como aquém dos objetivos declarados
nos MTEF, e permanece uma constancia de processos ainda incrementais. Constata-se, ainda,
uma lacuna na literatura técnica para definicdo dos marcos, refletindo em entendimentos
variados na pratica de cada pais (Di Francesco & Barroso, 2015). A observacgéo levou os autores
a concluséo de que € importante um processo rigoroso de defini¢do dos custeios de cada politica
,de baixo para cima, pelos ministérios setoriais e uma definicéo rigida dos limites por area, de
cima para baixo, pelos ministérios de financas (Di Francesco & Barroso, 2015). O MTEF ¢
visto como um componente de suma importancia para uma preparacdo orcamentaria mais

estratégica (Di Francesco & Barroso, 2015).
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Em revisdo das praticas de orcamento plurianual em seis paises, Australia, Austria,
Alemanha, Nova Zelandia, Estados Unidos e Reino Unido, Boex et al. (2000) tem em vista tirar
alguma licdo dessa experiéncia para uso potencial em paises em desenvolvimento e em
transicdo. Inicialmente os autores ja indicam que a orgamentacdo plurianual ndo tem sido uma
panaceia, mas tem sido uma ferramenta util de politica fiscal para economias desenvolvidas, e
fundamental para o sucesso desses paises no esforgo de melhorar a disciplina fiscal no setor
publico, apesar do risco identificado de introduzir maior rigidez de gastos e inércia do processo
orcamentario, um risco que nao foi identificado nos paises desenvolvidos pesquisados (Boex et
al., 2000).

Boex et al. (2000) ddo como exemplo de abordagem completa para 0 or¢amento
plurianual, o plano financeiro federal da Alemanha, que aprimorou 0 processo or¢camentario de
varias maneiras, entretanto se apresenta como muito complexo para implementacdo em muitos
paises. Abordagens mais complexas de orcamentacdo plurianual tem o conddo de apresentar
melhores resultados, entretanto abordagens desse nivel, como a da Alemanha, exigem mais

recursos administrativos para a sua consecucdo (Boex et al., 2000).

A indicacdo primordial é de que cada pais deve desenvolver sistematica plurianual
conforme a situacdo local, sendo desejavel que os governos com economia em transi¢éo sigam
uma estratégia de um plano mais enxuto, com menos elementos, que ja permitiria a visualizacéo
e alerta precoce de desequilibrios fiscais futuros e melhoria da disciplina fiscal (Boex et al.,
2000). Mesmo na auséncia de capacidade administrativa abundante, a introducédo de elementos
plurianuais basicos pode fornecer uma estrutura para analise sistematica e melhoria na tomada

de decisdo relativa a formulagdo dos orcamentos (Boex et al., 2000).

Os beneficios da implantacdo da plurianualidade orcamentaria, com marcos de médio
prazo, superam os riscos associados, como inflexibilidade e inércia do processo orgamentario,
ou projecdes excessivamente otimistas que poderiam gerar gastos excessivos. Se executado
adequadamente, os planos financeiros plurianuais forneceriam elevado grau de certeza sobre as

politicas fiscais futuras (Boex et al., 2000).
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No &mbito da Unido Europeia, os MTEF sdo utilizados em todos os paises por forca da
Diretiva do Six Pack®? (Council of the European Union, 2011) e Regulamentos do Two Pack™
(European Parliament & Council of the European Union, 2013a, 2013b), componentes do Pacto
de Estabilidade e Crescimento da Unido Europeia®. A préopria Unido Europeia conta com um
marco fiscal plurianual para as despesas da Unido, com prazo de sete anos, para as despesas
comuns do bloco (Crowe, 2016). A utilizacdo de MTEF ndo é uma pratica muito recente na
Europa, muitos Estados-Membros da UE ja o utilizam antes deste instrumento se tornar uma
prioridade do Pacto de Estabilidade e Crescimento Europeu (Tita et al., 2014). A Suécia, por
exemplo, introduziu um MTEF num horizonte de 3 anos em 1997 em resposta a crise
orcamentaria e financeira que atravessou no inicio dos anos 90. No norte da Europa, os Paises
Baixos, adotaram 0 MTEF em 1994, e a Finlandia, em 1995, sendo a medida tomada para apoiar
governos nacionais para superar a crise econémica impondo disciplina fiscal no ambito das

reformas fiscais desses paises, visando alcancar a estabilidade fiscal (Tita et al., 2014).

A adequada abordagem do MTEF entre os estados-membros da Unido Europeia foi
introduzida pelo Reino Unido em 1998, ao adotar duas regras de disciplina fiscal denominadas:
“regra de ouro" e "regra do investimento sustentavel" (Tita et al., 2014). Estas duas regras foram
os pilares sobre 0s quais se consubstancia o planejamento da despesa publica num horizonte de
trés anos. Seguindo o modelo inglés, a pratica fiscal espanhola introduziu o MTEF em 2001,

para equilibrar o orcamento e alcancar um baixo nivel de déficit (Tita et al., 2014).

Tita et al., (2014) ao demonstrar a importancia de um quadro orcamentario de médio
prazo, relatam a experiéncia da Roménia, membro da Unido Europeia desde 2007, que em 2014
ainda ndo conseguira implementar a orcamentacao plurianual devido a instabilidade politica
que ndo permitiu a aplicacdo das politicas orcamentéarias da UE. Outro impedimento para a

implementacdo bem-sucedida do referido quadro € dado pela falta de uma estratégia clara nas

12 "Sjx-Pack", € um conjunto de regras para a supervisdo econdmica e fiscal composto por cinco regulamentos e
uma diretiva proposta pela Comissdo Europeia e aprovada por todos os 27 Estados-Membros e pelo Parlamento
Europeu em dezembro de 2011. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO 11 898

13 “Two-Pack” € um conjunto de dois regulamentos adicionais ao “Six-Pack” em vigor desde 30 de maio de
2013 em todos os Estados-Membros da &rea do euro. As novas medidas sdo focadas na transparéncia nas
decisdes orcamentérias dos Estados-Membros, promovendo uma coordenacdo mais forte na area do euro a partir
do ciclo orcamental de 2014 e o reconhecimento das necessidades especiais dos Estados-Membros da area do
euro sob forte pressdo financeira advinda da crise econémica.
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO 13 457

14 O Pacto de Estabilidade e Crescimento (Stability and Growth Pact) é um conjunto de regras destinadas a
garantir que os paises da Unido Europeia prosseguem financas publicas sélidas e coordenem as suas politicas
fiscais. https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/stability-and-growth-pact_en



https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_11_898
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_13_457
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financas publicas de médio prazo naquele pais (Tita et al., 2014). Dada a especificidade da
economia romena e as principais vulnerabilidades do sistema fiscal romeno, acredita-se que
caberiam limites fixos de MTEF nos indicadores orcamentarios, e deslizando no horizonte de
operacdo do plano, acrescentando no final de cada ano um novo ano no horizonte de tempo
(Tita et al., 2014).

Promover a sustentabilidade e a convergéncia orcamentéria € o principal objetivo das
reformas de governanca econdmica da UE, que tornaram vinculativas as regras fiscais do bloco,
com vistas a reducdo do déficit e fortalecer a pratica orcamentaria da regido (Liargovas &
Psychalis, 2021). O que corrobora com a literatura, que sistematicamente indica a importancia
de MTEF, que atuam no refor¢o da sustentabilidade das finangas publicas (Liargovas &
Psychalis, 2021).

Em estudo do caso Grego, Liagorvas e Psychalis (2021) identificaram que apds a crise
de 2008, que atingiu fortemente o pais, a implantacdo do regime de governanca fiscal da UE,
elevou o Pais a uma situacdo acima da média do bloco no que diz respeito a implementacéo do
marco orcamentario de médio prazo, o que significa que 0s gregos passaram a atingir suas metas
fiscais, todavia tal estratégia ndo foi suficiente para estabilizar a divida publica como
porcentagem do Produto Interno Bruto - PIB devido ao fato do PIB estar constantemente caindo
devido ao impacto no multiplicador fiscal. Portanto, entende-se claramente que os governos
gregos, embora integrando reformas (como o MTEF, o Conselho Fiscal, a autoridade estatistica
nacional independente) na legislacao grega, ndo conseguiram implementar integralmente todas
as reformas de governanca fiscal, uma vez que ainda ha uma lacuna entre o processo de

integracdo formal e o processo de implementacédo (Liargovas & Psychalis, 2021).

Outro estudo que explorou a experiéncia de crise e a governanca fiscal na Europa,
pesquisou a experiéncia de Portugal, Austria e Finlandia, identificando que a experiéncia de
crise e as reformas europeias levaram a uma maior centralizacdo do processo orgamentario nos
trés paises pesquisados. Portugal, que havia enfrentado a crise mais severa, introduziu extensas
reformas no processo orgamentario, enquanto a Finlandia, que havia experimentado apenas um
aperto fiscal moderado, ndo adotou nenhuma reforma importante, o mesmo ocorreu na Austria,
que com crise moderada aplicou reforma branda (Raudla et al., 2020). Portugal e Austria s6
passaram a implantar MTEF a partir da determinagdo da UE, entretanto ndo se aproximaram da
abordagem contratual da governanca fiscal, ao implantarem modelos ndo vinculativos (Raudla
et al., 2020).
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No ambito das reformas fiscais europeias do século passado, portanto anterior a
obrigacdo por parte da UE, uma experiéncia de reforma bastante exitosa, com implantacéo de
MTEF, é tratada por Wehner (2007) em estudo do processo or¢camentario da Suécia. Como ja
citado anteriormente, em Tita (2014), a Suécia ja conta com orcamento plurianual desde a
década de 1990. As reformas alteraram a relagdo do Poder Legislativo no trato do orcamento,
sem a remocdo dos poderes, apenas constrangendo para um maior controle dos gastos e
accountability, demonstrando que o MTEF pode ser efetivo nos seus objetivos principais

preconizados pela literatura (Wehner, 2007).

Antes das reformas do inicio dos anos 1990 na Suécia, o parlamento era considerado o
maior responsavel pelo fraco desempenho fiscal, a reforma, mesmo sem alterar o papel do
parlamento, que nao foi reduzido, reformularam o processo de decisdo das alocagdes
orcamentarias (Wehner, 2007). O arranjo organizacional do processo orcamentario pré-
reforma era altamente fragmentado, com pouca coordenacao, 0 orgamento era introduzido por
partes, com VAarios comités setoriais decidindo sobre o seu quinhdo (Wehner, 2007). Os
resultados agregados eram imprevisiveis, pois nenhum comité tinha responsabilidade pelos
agregados fiscais, em vez disso, 0s comités setoriais deliberaram de forma independente e
geraram propostas consistentemente no sentido de aumentar os gastos sob sua jurisdicdo
(Wehner, 2007). Os esforcos para reformar o sistema orcamentério levaram vérios anos, tendo

sido impulsionados pela crise econémica (Wehner, 2007).

A reestruturacdo do processo orcamentario Sueco introduziu a tomada de decisdes de
cima para baixo, envolvendo a determinacdo de limites agregados antes das decisdes de
alocacdo (Wehner, 2007). Na regra atual o parlamento vota primeiro os tetos orcamentarios
antes de decidir as dotagdes individuais, para vincular o agregado total de despesas possiveis,
em seguida sdo propostos tetos agregados para as 27 areas de despesas para 0 proximo
orcamento e mais dois anos adicionais (Wehner, 2007). Com a adog&o desse processo o0 nimero
de emendas e de dotacGes foi reduzido, sendo que as dota¢des foram reduzidas pela metade e
as emendas parlamentares cairam de uma média de 33 para 4 (Wehner, 2007). A centralizacdo
da tomada de decisdo agregada no Comité de Finangas passou a permitir a imposicdo de uma

forte restricdo orcamentéria aos comités setoriais (Wehner, 2007).

Fora da Europa, um pais que se destaca pela implantacdo de regras fiscais de médio
prazo € a Australia, que criou as primeiras regras nesse sentido em meados da década de 1980
(Gruen & Sayegh, 2005). No primeiro plano, no orgamento de 1985/86, o governo australiano

estabeleceu trés compromissos de médio prazo: ndo aumentar a receita tributaria em 3 anos (%
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PIB), ndo aumentar as despesas (% PIB) e reduzir o déficit orcamentério. De forma geral, 0s
trés objetivos foram alcangados, como exemplo o déficit caiu de 3,5% do PIB em 1983/84 para

superavit de 2% ap0s 5 anos (Gruen & Sayegh, 2005).

Ainda em relacdo a Australia, Gruen e Sayegh (2005) destacam que ap0s 0s primeiros
ciclos de orcamento plurianual, em 1990, o pais foi atacado por uma crise econdmica que
mudou o foco para uma politica fiscal para apoiar a recuperacéo econémica, entretanto mesmo
assim foi possivel a manutencdo da ideia de austeridade fiscal. Em decorréncia, em 1996, foi
formalizada a Carta da Honestidade Orgcamentaria®®, que ao impor uma série de requisitos de
transparéncia, como relatorios ao governo, incluindo o requisito de publicar um relatério de
perspectivas econdmicas e fiscais pré-eleitorais quando uma elei¢do federal for convocada,
fornecia uma estrutura para a conducao da politica fiscal, e relatdérios fiscais, impondo a
exigéncia uma estratégia fiscal de médio prazo baseada em principios de boa gestdo fiscal
(Gruen & Sayegh, 2005).

A estratégia fiscal de médio prazo australiana considera como objetivo priméario o de
manter o equilibrio orcamentario, ao longo do ciclo econémico, e manter objetivos adicionais
de manter superavit orcamentario durante o ano e nos trés subsequentes, além de ndao aumentar
a carga tributaria global e melhorar o resultado do patrimonial do governo no médio e longo
prazo (Gruen & Sayegh, 2005). A linguagem usada na estratégia fiscal acabou por deixar muito
espaco para a discricionariedade, o que contrasta com regras rigidas de muitos paises, como no
Reino Unido, entretanto, apesar das criticas iniciais do FMI e OCDE, em momento posterior,
na crise financeira asiatica, a discricionariedade foi vista como um exemplo de sensatez, o que

fez com que outros paises a copiassem (Gruen & Sayegh, 2005).

2.5.2. Experiéncia nos paises da OCDE

As experiéncias internacionais com MTEF sdo adotadas de formas diferentes em cada
um dos paises que implementa a estratégia, com varia¢6es na forma de aprovacao, tipo de teto,
prazo, base, frequéncia de revisdo e nivel de detalhamento, dentre outras variagdes (OECD,
2019), o que pode ser resumido, no ambito da OCDE, no que se apresenta na Tabela 1,
corroborada com algumas pesquisas mais detalhadas, apresentadas nas referéncias de estudos

na ultima coluna.
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Tabela 1 — Formatos de MTEF em paises da OCDE
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. ~ Tipode | Prazo . Frequéncia PRI - ive) 2 . Experiéncia relatada
Pais Ato Aprovacao'® Periodo . Abrange dos dos Monitoramento .
teto (anos) de revisao o S na Literatura
Limites | Limites
Alemanha Lei Gabmete_/(;onselho Indicativo 4 Rolante Anual Todas as Orgdo Relatorios para (Boex et al., 2000)
de Ministros despesas o Parlamento
Mais de (Boex et al., 2000; Di
Australia | Infralegal Gablnete_/(?onselho Indicativo 4 Rolante uma vez Todas as PlreglEes Controle Interno Francesc.o £ i,
de Ministros or ano despesas ou Setores 2015; Gruen &
P Sayegh, 2005)
(Boex et al., 2000; Di
< . . N L Todas as A a -Sem Francesco & Barroso
Austria Lei Legislativo Obrigatério 4 Rolante Anual Total Orgéo monitoramento . '
despesas 2015; Raudla et al.,
formal.
2020)
Bélgica Néo utilizava a estratégia de MTEF
Canada Infralegal er_nstro das Indicativo 5 Rolante Anual Todas as Programas | Relatdrios para (Di Francesco &
Financas despesas ou Setores | o Parlamento Barroso, 2015)
. . Ministro das s Mais de Todas as Programas (Fortis & Gasparini
Chile Lei . Indicativo 4 Rolante | umavez Controle Interno '
Financas despesas ou Setores 2017)
por ano
Coréia Lei Gabmete_/(;onselho Obrigatério 5 Rolante Anual O_bnga_torlg S€ Total | Programas Relatorios para (OECD, 2019)
de Ministros Discricionarias ou Setores | © Parlamento

16 Trata-se do 6rgdo que aprova os limites totais, por 6rgdo ou por setor, sendo possivel que o limite seja diretamente gestado no legislativo e aprovado no legislativo, como o
caso da Suécia, ou aprovados no Poder Executivo e chancelados no Poder Legislativo, como o caso da Alemanha.
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. Tipode | Prazo . Frequéncia (el e 2 . Experiéncia relatada
Pais Ato Aprovagao’® Periodo - Abrange dos dos Monitoramento .
teto (anos) de revisao - o na Literatura
Limites | Limites
Obrigatorias, Programas
Dinamarca Lei Legislativo Obrigatério | 4 Rolante discricionérias | N&o ha ou getores IFI7 (OECD, 2019)
e Operacionais
Gabinete/Conselho Todas as Sem
Eslovaquia Lei - Indicativo 3 Rolante Anual Total monitoramento (OECD, 2019)
de Ministros despesas f
ormal.
A . Ministro das C Programas _Sem
Eslovénia Lei . Obrigatério 3 Rolante Anual Total monitoramento (OECD, 2019)
Financas ou Setores
formal.
. Gabinete/Conselho L Todas as (Franek and Postula
Espanha Lei de Ministros Indicativo 3 Rolante Anual despesas Total IFI 2021; OECD 2019)
Gabinete/Conselho Mais de Obrigatdrias, ) Sem
Estbnia Lei L Indicativo 4 Rolante | umavez | Operacionais e Orgéo monitoramento (OECD, 2019)
de Ministros :
por ano Investimentos formal.
Finlandia | Lei |CAbinete/Conselno) o vario| 4 | Fixo | YMapor | Todasas fopon o gres IFI (Raudla et al., 2020)
de Ministros periodo despesas
Franca Lei Legislativo Obrigatério 3 Fixo AEEERAR TieekE g Total PIOTEMES | NS08 pelr (OECD, 2019)
3 anos despesas ou Setores | o Parlamento
Todas as ) (Franek and Postula
Grécia Lei Legislativo Obrigatério 4 Rolante Anual q Orgéo IFI 2021; Liargovas and
espesas ;
Psychalis 2021)
Hungria Lei Gablnete_/(;onselho Obrigatério 3 Rolante Anual TGELS £ Total Orgéo | Controle Interno (FrEMEREne Pt
de Ministros despesas 2021)

17 Institui¢do Fiscal Independente
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Tipode | Prazo Frequéncia NRENL | IRl 2 Experiéncia relatada
Pais Ato Aprovagao’® P Periodo quenc Abrange dos dos Monitoramento P .
teto (anos) de revisao - o na Literatura
Limites | Limites
Irlanda Lei Gablnetglqonselho Obrigatério 3 Rolante Anual Todas as Total Orgéo IFI (OECD, 2019)
de Ministros despesas
Obrigatorias e -
Islandia Lei Legislativo Obrigatorio 5 Rolante Anual de Total | Programas RE EIES 22l (OECD, 2019)
: o Parlamento
Investimentos ou Setores
. Gabinete/Conselho C Malis de Todas as - Relatérios para
Israel Lei L Obrigatério 3 Rolante | uma vez Total Orgéo (OECD, 2019)
de Ministros despesas o Parlamento
por ano
Itélia Infralegal Outro Obrigatdrio 3 Rolante (OECD, 2019)
Japao Infralegal Gabmete_/ (?onselho Indicativo 3 Fixo Se_n] Todas as Total | Programas | Controle Interno (OECD, 2019)
de Ministros revisdo despesas
ou Setores
- . A L Todas as Ay
Letbnia Lei Legislativo Obrigatdrio 3 Rolante Anual despesas Total Orgéo IFI (OECD, 2019)
Lituania Ndo utilizava a estratégia de MTEF
. L Todas as
Luxemburgo Lei Outro Indicativo 4 Rolante Anual despesas Total Controle Interno (OECD, 2019)
México Né&o utilizava a estratégia de MTEF
Noruega Né&o utilizava a estratégia de MTEF
N? va Infralegal Outro Indicativo 4 Rolante Anual Todas as Total Orgéo Relatorios para (Boex et al., 2000)
Zelandia despesas o Parlamento
Paises . Gabinete/Conselho L . Todas as (Di Francesco &
Baixos ] de Ministros OlermgEEiTe . A despesas R e . Barroso, 2015)

ou Setores




52

. Tipode | Prazo . Frequéncia (el e 2 . Experiéncia relatada
Pais Ato Aprovagao’® Periodo - Abrange dos dos Monitoramento .
teto (anos) de revisao - o na Literatura
Limites | Limites
Pol6nia Lei Gablnete_/c;onselho Indicativo 3 Rolante Anual Todas as Total IFI (Franek and Postula
de Ministros despesas 2021)
Portugal Lei Legislativo Obrigatoério 4 Rolante Anual e Total PIOYEITES | [N 108 pelr: (Raudla et al., 2020)
9 9 g despesas ou Setores | 0 Parlamento N
Discricionarias (Boex et al. 2000;
Reino Unido | Infralegal er)lstro das Obrigatério 4 Fixo Acada 2 ou Operacionaise | Total Orgdo | Controle Interno Fortis gnd Gasparini
Finangas 3 anos ; 2017; Franek and
Investimento
Postula 2021)
Republica . Gabinete/Conselho s . Todas as (Franek and Postula
Tcheca Lei de Ministros Obrigatdrio 3 Fixo Anual despesas Total IFI 2021)
Suécia Lei Legislativo Obrigatério 3 Rolante Se_nl Todas as Total Programas | Relatorios para (Wehner, 2007)
revisao despesas ou Setores | o Parlamento
Suica Infralegal Gabmete_/@nselho Indicativo 4 Rolante Anual TieekE g Total REIEBITIOS PeTE (OECD, 2019)
de Ministros despesas o Parlamento
Turquia Lei Outro Indicativo 3 Rolante Anual Todas as Total Orgéo Relatorios para (OECD, 2019)
despesas o Parlamento

Fonte: Produzido pelo autor com dados do Banco de Dados Internacional de Praticas e Procedimentos Orgamentarios*®,

18 Disponivel em https://qdd.oecd.org/subject.aspx?Subject=BPP_2018, contém os resultados do inquérito da OCDE sobre Praticas e Procedimentos Orgamentarios nos paises

da OCDE.
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Pelos dados da pesquisa de procedimentos orcamentarios da OCDE (2018a), dispostos
na Tabela 1, dos 34 membros filiados em 2018, 31 (91%) utilizam MTEF nos seus processos
orcamentarios'®, prevalecendo o formato de MTEF aprovado por Lei, utilizado em 77% dos
paises, com 58% adotando tetos obrigatorios para pelo menos um exercicio futuro do MTEF.
Noventa por cento produzem o quadro para 3 ou 4 anos de horizonte e a revisao mais frequente
é a anual (61%). A base mais utilizada ¢ a rolante (81%), onde a cada exercicio é acrescentado
um exercicio novo de limites, e 77% (24 paises) utilizam o marco para todas as despesas
publicas, sendo predominante a existéncia de limites globais (74%), concomitante ou hdo com

limites por programas (39%) ou érgdos setoriais (39%).

3. DIAGNOSTICO DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL DO BRASIL
3.1. Instrumentos Legais

O sistema orcamentario brasileiro, sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, é
formado por trés instrumentos: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO)
e Lei Orcamentaria Anual (LOA)?, que desempenham papéis especificos no processo
orcamentario (Brasil, 1988). Os trés instrumentos sdo aprovados como leis pelo Congresso
Nacional ap6s proposta formulada pelo Poder Executivo e possuem efeito limitado ao periodo
a que se referem. Um complexo de sistema de regras constitucionais, legais e infralegais regem
0 processo de elaboracdo dos trés instrumentos, que preveem o seu conteudo, formato, datas
para elaboracédo e vigéncia dos instrumentos (Brasil, 1988; Giacomoni, 2019; Lima, 2018; M.
J. Mendes, 2009).

Dessa forma, a Constitui¢ao constituiu um sistema de planejamento de gastos publicos
em um formato piramidal, com o PPA como um instrumento de planejamento estratégico, com
a LDO como um instrumento de planejamento tatico e a LOA como responsavel pela dimensao
operacional. O PPA estabelece as diretrizes, objetivos e metas do governo para um periodo de
quatro anos. A LDO define as metas e prioridades da administragdo publica para o proximo

ano, além de orientar a elaboragdo da LOA. Por fim, a LOA é o instrumento que detalha as

19 Bélgica, México e Noruega néo aplicavam a técnica em 2018
20 Art. 165 da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 1988
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receitas e despesas do governo para o ano seguinte, conforme as diretrizes estabelecidas pelo
PPA e pela LDO (Crepaldi & Crepaldi, 2017; Gadelha, 2017; Lima, 2018; M. J. Mendes, 2009).

A triparticdo das leis orcamentarias possui semelhanca com o modelo aleméo de
planejamento orcamentario, que parece ter sido utilizado como base pelo constituinte, onde
também sdo encontrados trés instrumentos, um plano plurianual (mehrjahrige
Finanzplanung)?, um plano or¢camentério anual (haushatsplanung)® e uma lei orgamentéria
(haushaltsgesetz) ou até com o modelo Francés em que existem dois instrumentos, todavia
também com a ideia de um instrumento orientar o subsequente, em que ha um instrumento de
diretrizes orcamentarias e o orcamento propriamente dito, todavia o plano plurianual aleméo
possui base rolante, com um ano sendo acrescentado a cada ano, diferentemente do que ocorre
no sistema brasileiro. (Guimaraes Filho, 1999; OECD, 2019; Torres, 2007).

O sistema instituido pela CF inovou substancialmente o0 processo orcamentario
brasileiro pelo aumento da participacdo do Congresso Nacional na elaboracdo das pecas
orcamentarias (Abraham, 2020; Medas, 2019). Tal aumento do protagonismo legislativo pode
ser constatado pela diferenca dada pela Constituicdo Federal anterior em comparagdo com a
atual, onde o Poder Executivo produzia quatro pecas, o Orcamento Plurianual de Investimentos
— OPI, o Orcamento Fiscal da Unido, o Orcamento das Empresas Estatais e o Or¢camento
Monetério, sendo que apenas 0 OPI e o Orcamento Fiscal eram submetidos ao Congresso e sem

a possibilidade de alteracdes por emendas por parte do Legislativo (Abraham, 2020).

No que se refere a nova estrutura de instrumentos, a CF também inovou ao dar maior
importancia ao planejamento, notadamente ao planejamento de médio prazo, com a introducéo
do Plano Plurianual como umas das pecgas orcamentarias a ser aprovada pelo Congresso
Nacional com periodo equivalente ao de um mandato presidencial, ndo coincidente com este,
iniciando no segundo ano do mandato e sendo concluido no final do primeiro ano do
subsequente (Brasil, 1988; Giacomoni, 2021; Paulo, 2014). E fato que sob égide da
Constituicdo Federal de 1967, o congresso ja aprovava o OPI, como ja citado, de duracdo
trienal, que seguia as diretrizes previstas nos Planos Nacionais de Desenvolvimento — PND,
que apresentavam diretrizes gerais para o desenvolvimento nacional, definindo objetivos e

politicas globais, setoriais e regionais (Abraham, 2020; Giacomoni, 2019, 2021)

2L Art. 109, 3, da Lei Basica da Republica Federal da Alemanha
22 Art. 110, 1, da Lei Basica da Republica Federal da Alemanha
2 Art. 110, 2, da Lei Basica da Republica Federal da Alemanha
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Todavia, ha de se ressaltar, que as pecas orcamentarias produzidas sob a CF de 1967
ndo contavam com a abrangéncia de grande parte das despesas publicas, tendo em vista que o
Orcamento Fiscal se apresentava esvaziado pelo escopo reduzido, tendo em vista a transferéncia
de grande parte das funcGes publicas para as empresas publicas e consequente esvaziamento da
administracdo direta (Abraham, 2018). De outro lado, o OPI constava apenas as despesas de
capital, principalmente grandes investimentos, e se apresentava como um instrumento
informativo, ndo se configurando como um instrumento efetivo de planejamento de médio
prazo, logo se tornando como uma peca sem efetividade pratica e com concentracao no curto

prazo e nitidamente operacional (Giacomoni, 2021; Guimaraes Filho, 1999).

O Plano Plurianual entdo se tornou a peca orcamentaria de comunicagdo do
planejamento de médio prazo e o orcamento anual sob a CF de 1998, em contraponto ao OPI,
que visava na pratica o curto prazo, o PPA foi concebido com foco no futuro (Giacomoni, 2021;
Guimaraes Filho, 1999). O constituinte objetivou dar maior racionalidade a acéo estatal em
relagdo aos gastos publicos, tendo em vista a ideia de defini-los a partir de uma viséo
prospectiva, de sustentabilidade do planejamento e da propria sustentacdo fiscal do Estado, ao

fazer com que os orcamentos sejam baseados no plano (Paulo, 2014).

3.2. Funcionamento do Processo

A CF determinou que Lei Complementar ird dispor sobre “o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orgamentaria anual”?*. Todavia, até entdo ndo foi editada a lei em questéo
(Giacomoni, 2019, 2021), continua vigendo o disposto no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias — ADCT? da CF de 1988, onde determina que o PPA tera vigéncia até final do
primeiro ano do exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente e serd encaminhado
até o final de agosto do primeiro ano do mandato atual. Em relacdo & LDO é determinado o
envio em meados de abril e a LOA encaminhada até o final de agosto de todos os anos* (Brasil,
1988).

O fluxo continuo do processo or¢camentario se inicia com o planejamento, no caso com

a confeccdo do PPA. O processo do PPA se inicia logo que o chefe do Poder Executivo toma

248 9°do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988
2§ 2°do art. 35 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
% |dem
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posse, baseado, em tese, no plano de governo apresentado a populacdo durante o processo
eleitoral (Paulo, 2010). Todavia, ressalte-se uma incongruéncia logica para 0s primeiros anos
dos mandatos presidenciais, em que a LDO do exercicio seguinte deve ser encaminhada antes
do PPA que contempla o exercicio seguinte como o primeiro exercicio, o que vai de encontro
com a logica da pirdmide orcamentaria com a confec¢do e aprovacgdo da LDO desse exercicio

sem antes existir as diretrizes, objetivos e metas que deveria estar alinhada.

Além das trés leis orcamentarias, a CF ainda cita, no capitulo das Financas Publicas, a
necessidade dos planos nacionais, regionais e setoriais previstos na propria CF sejam aprovados
pelo Congresso Nacional em consonancia com o plano plurianual?’. Ressalte-se que os ditos
planos nacionais, regionais e setoriais se apresentam como estratégicas de prazo superior ao
PPA, como Planos de Educacdo, Saneamento e Saude, constando ainda elementos além da mera
determinacéo de despesas, ultrapassando o Plano Plurianual, o que leva ao entendimento de que

0s outros planos deveriam ser alterados a cada PPA para a ele se adaptar.

Ressalte-se que a Lei orcamentaria, para ter vinculo direto com o PPA e LDO, ¢
estruturada em programas, o Or¢camento-Programa, que se apresenta como um plano de trabalho
que integra planejamento e orcamento com 0s objetivo e meta do Plano. Dessa forma apresenta
0 or¢camento uma visdo gerencial baseada nas realizagdes, representando uma ligagéo entre
planejamento, or¢camento e gestdo governamental (Paludo, 2017). O PPA apresenta 0S
programas como resultado e o resultado do PPA serve de base para a LOA que objetiva detalhar
as entregas para alcance dos objetivos do programa. Apesar da técnica ser adotada no regime
da CF de 1988, essa foi determinada pela Lei n.° 4.320/1964%, reforgada pelo Decreto-lei n.°
200/1967%, e teve a primeira classificacdo funcional-programatica em 1974%°, mas foi apenas
com a edi¢do do Decreto n.° 2.829/19983! e com a vigéncia do primeiro PPA 2000-2003% se
tornou realidade (Paludo, 2017).

Além das leis orcamentarias, outras determinacdes criaram instrumentos acessorios ao
planejamento orgamentario governamental que também merecem atencdo, como a

determinacdo para o Poder Executivo produzir bimestralmente um relatorio resumido de

27.84° do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988

28 |_ei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964 — Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e
controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

29 Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 — Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras providéncias

30 Portaria n° 9 de 28 de janeiro de 1974 — Institui a classificacdo funcional-programatica

31 Decreto n° 2829, de 29 de outubro de 1998 — Estabelece normas para a elaboragéo e execucdo do Plano
Plurianual e dos Orgamentos da Unido, e da outras providéncias

32 i n©9.989, de 21 de julho de 2000 — Dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo de 2000/2003
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execucdo orcamentéria®. Acrescenta-se, ainda, os instrumentos criados pela LRF, que
regulamenta parte dos dispositivos constitucionais constantes do capitulo 11 do Titulo VI da CF,
como o anexo de meta fiscais - AMF, em que “serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e priméario e montante

da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes’*.

A LRF determinou, ainda, que a LDO serd acompanhada de um anexo de riscos fiscais**,
em que serdo avaliados 0s passivos e outros riscos as contas publicas e ainda um anexo com 0s
objetivos das politicas monetéria, crediticia e cambial do governo para o exercicio a que a LDO
se destina. Determinou também como se da na execu¢do o cumprimento das metas fiscais,
especialmente a meta de resultado primario, com a avaliacdo bimestral de receitas e despesas
publicas, criando assim mais um instrumento para o arcabouco orcamentario brasileiro, onde
se determina a restricdo de empenho e movimentagéo financeiro com foco no cumprimento das

metas fiscais do exercicio definidos no AMF da LDO3.

Em 2016, o processo orcamentario foi alterado com a criacdo do Novo Regime Fiscal —
NRF*, que determinou a institui¢do de teto para os gastos publicos para a Unido até o exercicio
de 2036. A regra definiu que as despesas primarias®® seriam limitadas a despesa do exercicio
anterior, com correcdo pela inflacdo do periodo, em cada um dos Poderes®. A inclusdo do teto
de gastos objetiva resultado parecido com o um dos pretendidos pelo MTEF em sistemas
orcamentarios nacionais, tendo em vista a imposi¢do da necessidade de priorizacdo dos gastos

no ambito de cada um dos tetos dos poderes.

Todavia, o teto no ambito do Poder Executivo, que representa quase a totalidade dos
recursos (96%)%, congrega todos os Ministérios setoriais e assim o problema do pool comum
de recursos se manifesta, onde cada grupo de interesse (ministério setorial), tem incentivo para

aproveitar os espacos de gastos uns dos outros, a falta de visdo do todo acaba por induzir a

33 §3° do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988

3§ 1°do art. 4° da LRF - Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000

% §3°do art. 4° da LRF

%6 Art. 9°da LRF

37 Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016

38 Exclui despesas financeiras, como as decorrentes dos pagamentos de juros e amortizacdo da divida publica.
39 A EC 95/2016 determinou teto Ginico para o Poder Executivo e para cada um dos Orgaos dos outros poderes,
como cada uma das casas legislativas e cada um dos 6rgdos do poder judiciario e érgdos independentes.

40 Conforme Mensagem Presidencial do PLOA 2023 - https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-
anuais/2023/ploa/Mensagem_Presidencial_2023.pdf



https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2023/ploa/Mensagem_Presidencial_2023.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2023/ploa/Mensagem_Presidencial_2023.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2023/ploa/Mensagem_Presidencial_2023.pdf
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tendéncia de pressionar por gastos acima do necessario, para receber maior parte possivel do
montante total (de Haan et al., 2013).

Ja o caso do teto de gastos aplicado aos 6rgdos dos Poderes Judiciario e Legislativo, que
originalmente foi direcionado a cada um dos 6rgéos e ndo ao Poder inteiro, ja possui capacidade
de conter o impeto de criar novas despesas sem a reducgdo de outras despesas, tendo em vista a
existéncia de apenas um decisor de nivel aproximado ao de um ministro, resultando em
instrumento similar ao MTEF, apesar da inexisténcia de quadros com as previsdes futuras, mas
de facil calculo pela simplicidade da definicdo do teto (Abraham, 2020; W. M. de Abreu &
Oliveira, 2022; Brasil, 1988; OECD, 2022).

O teto de gastos levantou inimeras discussfes acerta da sua possibilidade de aplicacao
da forma como implementado e as pressdes politicas e da sociedade organizada acabaram por
pressionar a sua alteracdo por cinco Emendas Constitucionais desde a sua criagdo em 2016,
culminando com a alteracdo prevista na EC 126, de 2022, que previu a desconstitucionalizacao
do teto e deu prazo até o final de agosto de 2023 para o Poder Executivo encaminhar proposta
de Lei Complementar que determinasse nova regra fiscal em substituicdo a regra da EC 95
(Menezes et al., 2022).

Dessa forma, conforme a previsao constitucional, o teto de gastos criado pela EC 95 foi
revogado em 2023 com a san¢do da Lei Complementar (LC) n.° 200%, que instituiu o regime
fiscal sustentavel, com a introducdo de novos tetos para as receitas primarias, a partir do
exercicio financeiro de 2023 e ja orientando 0 PLOA 2024. A LC 200 inovou ao incluir na LRF
um marco fiscal de médio prazo no Anexo de Metas Fiscais da LDO 2025, com prazo de quatro

anos, entretanto, ressalte-se, sem indicacdo de obrigatoriedade nos termos da Lei.

Outra inovacao recente no sentido da plurianualidade orcamentaria e na tentativa de

introduzir a estratégia no orcamento brasileiro, se deu no PLDO 2024, com a determinacdo*

41 Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023 - Institui regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioecondmico, com
fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n® 126, de 21 de dezembro de 2022, e no inciso V11l do caput e
no paragrafo Gnico do art. 163 da Constituicdo Federal; e altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/L cp200.htm

42 Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 4, de 2023 -
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/156890

43 Art. 4° As prioridades e as metas da administracdo publica federal para o exercicio de 2024 constardo na Lei
do Plano Plurianual 2024-2027, e deverdo ser consideradas, em carater indicativo, durante a elaboragéo, a
aprovacdo e a execucdo do orcamento. Paragrafo Gnico. As despesas que contribuem para o atendimento das
prioridades e das metas referidas no caput serdo evidenciadas no Projeto de Lei Orgamentaria de 2024 e na
respectiva Lei e acompanhadas de projec6es de médio prazo, para o exercicio de 2024 e os trés exercicios
seguintes.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp200.htm
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/156890
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de que o PLOA 2024 contasse com projecdes de médio prazo, indicativas, para 2024 e para 0s
trés anos seguintes em relacéo as prioridades e metas da administracéo federal, que deveriam
constar no PPA 2024-2027. O PLPPA 2024-2027* constou* as prioridades e metas da
administracdo publica e o0 PLOA 2024% constou a previsdo plurianual dos gastos para as

prioridades indicadas, em seu anexo VI, conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Anexo VII do PLOA 2024 Projec¢do Plurianual das Metas e Prioridades

PLOA Projec6es de Despesa PPA 2024-2027
PRIORIDADE

2024 2025 2026 2027
Combate a Fome e Reducéo das
Desigualdades 298,7 3145 323,7 366
Combate ao desmatamento e
Enfrentamento da Emergéncia Climatica 13,5 14,2 15,3 15,9
Educagdo Basica 69,3 70,6 80,2 85
Novo PAC 91,4 97,5 103,8 110,1
Neoindustrializacdo, Trabalho, Emprego e
Renda 61,7 58,7 62,2 63,9
Saude: Atencgdo Primaria e Atencao
Especializada 166,5 174 182,8 196,7

Fonte: Mensagem Presidencial do PLN 29, de 2023 (PLOA 2024).

Todavia, a propria Mensagem Presidencial’ do PLOA 2024 alerta que 0s montantes
previstos, além de indicativos, trata-se de despesas com sobreposicao, ou seja, a mesma despesa
pode contribuir com mais de uma prioridade, 0 que ndo permite a consideracdo dos montantes
totais das despesas para cada uma das prioridades. Nesse ponto a estratégia parece nao coadunar
com o MTEF classico, tendo em vista ndo ser possivel limitar a despesa por tal formato de

quadro.

4 Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 28, de 2023 -
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159634

45 Art. 3° Sdo prioridades da administracdo publica federal, incluidas aquelas advindas do processo de
participagdo social na elaboragdo do PPA 2024-2027: | - combate a fome e reducéo das desigualdades; I1 -
educacdo basica; 111 - salde: atencdo priméria e atencdo especializada; 1V - Programa de Aceleracdo do
Crescimento - Novo PAC; V - neoindustrializacdo, trabalho, emprego e renda; e VI - combate ao desmatamento
e enfrentamento da emergéncia climatica.

46 Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 29, de 2023 -
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159659

47 «E importante ressaltar que, algumas despesas compdem simultaneamente mais de uma agenda prioritéria e,
portanto, ndo seria adequado somar 0s montantes atribuidos a cada uma delas.” Mensagem Presidencial do
PLOA 2024



https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159634
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/159659
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3.3. Avaliagéo internacional do processo or¢camentario Brasileiro

O sistema orgamentario brasileiro foi avaliado em alguns momentos por organismos
internacionais. O FMI realizou avaliacdo do processo orcamentario brasileiro em 20174,
visando apoiar a aplicacdo de nova regra fiscal de despesa através da melhoria da gestdo das
financas publicas. Para tal intento foi produzido um relatorio de assisténcia técnica. A avaliacdo
contou com levantamento de dados orcamentarios e entrevistas com autoridades e técnicos dos

ministérios da area econdmica e setoriais (IMF, 2017a).

Para 0 FMI, a regra do teto de gastos, recém-implantada no momento da avaliagéo,
sinalizava um compromisso do Brasil com a disciplina fiscal, entretanto identificou que para
implantar com sucesso a regra seriam necessarias mudancas estruturais, institucionais e
processuais. As mudancas propostas pelo FMI focaram na necessidade de reducéo da rigidez
orcamentaria, representada pela indexacao de gastos, vinculacdo de receitas e obrigatoriedade
de execucdo de grande parte do orgcamento, sinalizando que tal nivel de indexa¢do causa uma

miriade de problemas, como o baixo nivel de investimento (IMF, 2017a).

O Fundo entendeu que os principais desafios a implementacdo de novas regras
orcamentarias seriam as dificuldades de planejamento, como a falta de instrumentos que
direcionem a politica fiscal para 0 médio prazo. Na ocasido o FMI avaliou, em linha com a

academia, que o PPA ndo realiza esse papel, na pratica (IMF, 2017b).

Em outra linha de propostas, 0 FMI entende que para se ter sucesso com uma regra fiscal
de despesas existe a necessidade de atrelar o processo orcamentario a regra, de forma que os
gastos sejam orientados para o cumprimento do limite. Nessa linha indicou a orienta¢do do
orcamento para o médio prazo, com o fortalecimento do AMF, para que se transforme num
efetivo MTFF e que se desenvolva um efetivo MTEF para os gastos serem previstos
antecipadamente, com previsao de tetos setoriais, como ¢ de praxe nos MTEF’s. Para que o
MTEF seja efetivo, indicou o organismo que os Restos a Pagar (RAP) deveriam ser reduzidos
de forma que o or¢camento seguinte seja o planejado para o exercicio e reduzir os transbordos
ao minimo possivel (IMF, 2017a, 2019).

Em outra avaliacdo, o Banco Mundial®, corrobora a avaliagdo do FMI, indicando que

as evidéncias destacam que a auséncia de uma estratégia fiscal de médio prazo no Brasil tem

48 Brazil Technical Assistance Report—Supporting Implementation of the Expenditure Rule Through Public
Financial Management Reforms
49 A Fair Adjustment: Efficiency and Equity of Public Spending in Brazil
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contribuido para a ocorréncia de ciclos de expansdo econémica seguidos por ajustes de curto
prazo. Isso se deve, em parte, a énfase anterior no saldo primario acumulado de 12 meses, que
oferecia poucos incentivos para conter gastos durante periodos de alta arrecadagédo. Além disso,
a adocdo de metas de superavit primario constantes e a excessiva vinculacdo das despesas as
receitas agravaram essa tendéncia, levando a cortes no investimento publico ou a medidas
emergenciais para compensar quedas nas receitas durante periodos de dificuldades econdmicas
(World Bank, 2017).

Nesse contexto, para o0 Banco Mundial, a introducédo do teto de gastos desvinculado do
desempenho das receitas ou da atividade econdmica visa estabelecer limites claros para 0s
gastos de longo prazo, evitando expansdes pro-ciclicas e aumentando a previsibilidade da
politica fiscal. A eficacia da implementacdo dessa regra poderia ser aprimorada com a
introducdo de um orcamento plurianual. A criacdo de um MTEF, que inclua projecdes
macroeconémicas com estimativas detalhadas de gastos, melhoraria a priorizacao das despesas
no contexto do teto de gastos. Além disso, um processo orcamentario plurianual no qual
Executivo e Legislativo colaborem na definicdo de prioridades de gastos a médio prazo
reduziria a necessidade de vincular as despesas a fontes especificas de receitas (World Bank,
2017).

Em outra avaliacdo, a OCDE® revisou as praticas do centro de governo do Brasil, a fim
de fornecer subsidios ao governo brasileiro para melhorar a capacidade institucional para criar
um ambiente propicio para direcionar esfor¢os para um governo de resultados. Na mesma linha
do FMI e Banco Mundial, a OCDE entendeu que o or¢camento brasileiro carece de visdo de
futuro, com foco no planejamento de médio prazo. A organiza¢do chegou a uma conclusédo
parecida com a do FMI em relacdo ao PPA, entendendo que o instrumento ndo esta vinculado
ao orcamento para comanda-lo, na pratica, levando a entender que o documento nao forneceria
uma perspectiva plurianual, nos termos do MTEF utilizado nos paises membros da organizacao.
Para 0 organismo é necessario fortalecer os vinculos do orcamento com o planejamento de
despesas no medio prazo. A OCDE entende que o orcamento federal brasileiro enfrenta desafios
variados, como de coordenacéo, priorizacdo e alocacdo de recursos orgcamentarios (OECD,
2022).

%0 Revisdo do Centro de Governo do Brasil — Rumo a um Centro Integrado e Estruturado de Governo
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Na avaliacdo da OCDE, a separagéo entre orcamento e planejamento no nivel Federal
em duas secretarias® acaba por enfraquecer o processo, 0 que conjugado com a falta de
atualizacdo do PPA, tanto nos anos que j& constam no plano, quanto pela ndo possibilidade de
“rolagem” de anos>?, acabam por deslocar o PPA da realidade, com previsdo de montante de
gastos muito otimistas (OECD, 2022). A organizagdo entende que ao trazer o plano para o
processo da construcdo do orgamento, com previsdes macroecondmicas iguais, faria com o que
o planejamento fosse mais efetivo. Todavia, ha o entrave legal de transformar o PPA em um
MTEF, tendo em vista 0 prazo estanque de sua vigéncia, o que careceria de toda forma de ajuste
no modelo (OECD, 2022).

A OCDE concluiu que no Brasil ha quatro orgcamentos efetivos e cada um é diferente
do outro, um planejado no PPA, o PLOA, a LOA com as emendas parlamentares e 0 orcamento
executado nos limites das avaliacdes bimestrais. A organizacao identifica no orcamento federal
do Brasil uma desconexdo do plano com o orcamento, considerando que o planejamento do
PPA ¢ “um evento a cada quatro anos”, desconectado do or¢amento e se limitando ao governo
federal, e ainda que os planos setoriais séo deslocados das previsées do PPA e do orgamento
(OECD, 2022, p. 116).

Sugere a OCDE que a solucdo seria trazer os planos para dentro do or¢camento e limitar
0 planejamento as possibilidades de financiamento. Sugere entdo que os instrumentos atuais
sejam adaptados para fortalecer o cenario de forma que o pais se alinhe as praticas
orcamentarias dos paises membros da OCDE (OECD, 2022).

51 Na ocasido Secretaria de Avaliacio, Planejamento, Energia e Loterias em relacdo ao PPA e Secretaria de
Orcamento Federal em relagdo ao Orcamento, ambas do Ministério da Economia. Atualmente Secretaria
Nacional de Planejamento e Secretaria de Orgcamento Federal do Ministério do Planejamento e Orgamento

52 como é comum nos MGMP, qual seja, a cada ano acrescenta-se um ano no plano plurianual de forma a manter
0 nimero de exercicios.
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4, METODOS
4.1. Desenho da Pesquisa

Considerando que o objetivo deste estudo é analisar como a adogéo da sistematica
orcamentaria de aprovacao de medium-term expenditure framework (marcos de gasto de médio
prazo) pode contribuir para a racionalidade no processo de alocacdo or¢camentéaria no governo
brasileiro, para responder a pergunta de pesquisa e atender aos objetivos geral e especificos, a
pesquisa foi desenhada para apresentar aspectos qualitativos da estratégia do MTEF, analisando
multiplos fatores subjetivos sobre a aplicacdo da técnica nos orgcamentos nacionais, como foi
aplicada e quais 0s pontos positivos e negativos de tal aplicacdo, para entender o instrumento,
como se d& a sua aplicacdo e como poderia se adaptar ao cenario brasileiro.

A pesquisa buscou as caracteristicas do instrumento para apresentar uma descricdo dos
MTEF e explorou as relagdes do instrumento com a melhoria do processo or¢camentario dos
paises que o implantaram, além de colher na literatura elementos que indiquem os resultados
fiscais advindos da sua aplicacdo. A partir dos elementos constituintes da técnica foi avaliado
se ha possibilidade de aumento da racionalidade do processo de alocacdo or¢camentaria com a
utilizacdo dos MTEF. O ponto de vista da teoria orcamentaria foi utilizado para entender a

relacdo entre o instrumento e a teoria classica que orienta a elaboracdo orcamentaria.

Quanto aos meios de investigacao, esta pesquisa utilizou-se da pesquisa bibliografica e
documental. A pesquisa bibliogréafica se utilizara de materiais publicados em revistas, livros e
outros meios de publicizacdo da informacdo cientifica (Gil, 2017; Vergara, 2016), para obter o
entendimento sobre o estado da arte do conhecimento acumulado na area da pesquisa objeto
deste projeto. A pesquisa documental baseou-se nos documentos internacionais de organismos

internacionais, como importantes promotores da pratica em ambito internacional.

4.2. Fases e Procedimentos

A investigagéo se iniciou pela reviséo bibliografica das teorias utilizadas como substrato
teorico, as teorias orcamentaria e da racionalidade limitada, além da bibliografia cientifica
voltada para a definicdo, concepcdo e aplicagdo dos MTEF, em atendimento ao primeiro
objetivo especifico. Esta primeira fase da pesquisa buscou artigos cientificos como base para a

formacéo do estoque de achados cientificos relacionados as teorias.
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A pesquisa bibliogréafica da teoria orgamentéria se baseou na busca de textos seminais
da &rea orcamentaria, especialmente os mais citados na literatura. Como base inicial foi
utilizada a sugestdo de Rubin (2015) que apresentou um resumo da literatura classica
orcamentaria a partir dos artigos mais citados na revista Public Administration Review, que se
apresenta como uma das revistas mais avaliadas da area de administragdo publica no mundo. A
autora (2015) estudou detalhadamente os quatro artigos mais relevantes da lista dos 75 mais
influentes da revista: Lewis (1952), Wildavsky (1961), Schick (1966) e Levine (1978), a partir
da leitura do artigo outros artigos seminais e basicos foram incluidos na pesquisa a partir das
citagdes e da lista do link indicado pela autora®, como Key (1940) e Lindblom (1959), além de

outros artigos dos mesmos consagrados autores e de outros correlacionados.

A busca por literatura relacionada aos textos seminais, levou a obtencgéo de artigos mais
recentes que citavam os classicos, o que auxiliou na formagéo de uma visdo mais atualizada da
teoria orcamentaria, sdo exemplos os artigos de Abreu e Lima (2014b), Jones (1996), Bendor
(2015), True (2000), dentre outros.

Prop0s-se, ainda, a estudar a teoria da racionalidade limitada, cunhada por Simon
(1957), pela estreita ligacdo com a teoria orgamentéria, notadamente identificado nas primeiras
buscas bibliogréficas, em que pode ser constatado que os autores da teoria orcamentéria se
baseavam na teoria da limitacdo racional de Simon, mesmo ndo o citando diretamente. Nessa
parte também foram buscados os textos classicos de Simon (1978, 1979, 1996, 1999), dentre
outros, como March (1994) e Padgett (1980).

Em sequéncia foi realizado um apanhado bibliogréafico da experiéncia internacional de
aplicacdo da estratégia de aprovacdo orcamentaria com MTEF, baseado principalmente nas
publicacBes cientificas que analisaram os modelos implantados, para atender ao segundo

objetivo especifico desta pesquisa.

A busca da bibliografia dos MTEF baseou-se nas plataformas Scopus e Web of Science,
pela importancia no ambito cientifico e pela abundancia de artigos com relevancia académica.
Como as plataformas concentram artigos em inglés, foram utilizados os termos que comumente
sdo utilizados em lingua inglesa para se referir a orcamentacéo plurianual, quais sejam: medium
term budgetary framework, medium term expenditure framework, medium term fiscal
framework, medium term performance framework, multiyear budget, multi-year budget,

multiannual financial framework e multiannual budget, a busca foi limitada para devolver

53 75 Most Influential Articles https://publicadministrationreview.wordpress.com/full-list/
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apenas artigos e cada variagcdo foi considerada Unica, delimitada por aspas, para limitar aos
artigos que continha pelo menos uma dessas expressoes de forma idéntica ao digitado.

Na plataforma Scopus, nos dias 17 e 18 de abril de 2022, a busca retornou 93 resultados,
na Web of Science retornou 53 resultados, de onde apds foram selecionados os artigos que
tinham o foco na formatagdo das estruturas de gasto de médio prazo e assuntos diretamente
relacionados que poderiam acrescer informagdes a pesquisa. Foram removidas as duplicidades

e artigos que tratavam de quadros de meio de prazo fora do escopo da pesquisa.

O numero baixo de artigos fez com que fossem utilizadas outras técnicas de mineragéo
de artigos publicados, focados nas referéncias dos artigos selecionados e na criagdo de um alerta
no Google Académico com os termos “medium-term expenditure framework”, “medium-term
budgetary framework ” e “budget planning”, cujas escolhas foram baseadas nas palavras-chave
dos artigos encontrados nas plataformas anteriores. O Quadro 1 resume as pesquisas nas bases

para os artigos do MTEF.

Quadro 1 — Busca de literatura relacionada ao MTEF

Plataforma Query Filtros Resultado

Scopus "medium term budgetary framework™ OR "medium | Type: Articles, Source | 93 encontrados, 17
term expenditure framework™ OR "medium term | Type: Journal, Subject aproveitados na
fiscal framework" OR "medium term performance | Area: Social Sciences, pesquisa
framework" OR "multiyear budget” OR "multi-year | Business, Management
budget" OR "multiannual financial framework" OR and Accounting,
"multiannual budget" Economics,
Econometrics and

Finance
Web of "medium term budgetary framework™ OR "medium Document Type: 53 encontrados, 3
Science term expenditure framework™ OR "medium term Acrticle aproveitados na
fiscal framework" OR "medium term performance pesquisa.
framework" OR "multiyear budget" OR "multi-year
budget" OR "multiannual financial framework" OR
"multiannual budget"
Google "medium-term  expenditure  framework” OR | Filtro: Resultados mais | 408 e-mails, alguns
Scholar "medium-term budgetary framework" OR “budget | relevantes artigos
planning”. aproveitados - sem

preciséo.

Fonte: elaboracéo propria
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Em seguida, a terceira fase da pesquisa foca na analise documental, baseada em
relatérios técnicos de organismos internacionais de financiamento e/ou cooperacdo
internacional que promovem estudos sobre a aplicacdo de técnicas fiscais e orcamentarias que
servem de subsidio para pesquisas cientificas, para orientacdo de governos nacionais membros
e para orientacdo de futuros entrantes como membros das organiza¢ées. Em atendimento ao

terceiro objetivo especifico da pesquisa.

A indicacdo da necessidade da pesquisa dos documentos técnicos dos organismos
multilaterais de cooperacdo econdmica e financiamento advém da atual tentativa de
aproximacdo do Brasil das préaticas internacionais corroboradas por esses organismos, 0 que
pode ser constatado com as demandas governamentais por analises do FMI (2017a), Banco
Mundial (2017) e OCDE(2022) acerca do sistema fiscal e orcamentario brasileiro e o processo

de acessdo a OCDE>*, iniciado em 2017 e ainda em andamento®®.

Dada a natureza dos dados, foi utilizada a técnica de analise de
conteudo, baseia-se no framework de Bardin (2011), objetivando obter conhecimento acerca da
mensagem transmitidas por esses organismos. A técnica é apropriada por buscar elementos
aléem da mensagem declarada e obter conhecimento profundo da mensagem transmitida
(Bardin, 2011; Bauer & Gaskell, 2017; Vergara, 2016). A analise de contetido pode ser também
entendida como uma técnica de pesquisa para fazer inferéncias replicaveis acerca dos mesmos
dados, utilizando-se 0 mesmo contexto de uso, envolvendo para alcancar esse objetivo
procedimentos especializados, sendo possivel obter novos insights que ndo seriam obtidos com
a leitura tradicional (Krippendorff, 2018). Para a anélise de conteildo constante desta pesquisa
foi utilizado o modelo de Bardin (2011).

Para realizar a analise de contetido foi utilizado o software NVIVO® da Lumivero®, por
apresentar uma interface simples, amigavel e permitir a realizacdo das etapas da analise de
conteudo prevista no modelo Bardin (Freire et al., 2022). O Nvivo apresenta como vantagem a
possibilidade de permitir a organizagdo dos arquivos dos dados, permitir 0 manejo da
codificacdo de forma rapida, de forma que € possivel alterar a estrutura de codificacdo enquanto
os documentos sdo codificados, sendo descobertas novas possibilidades de codificacdo, além

de permitir 0 acesso rdpido aos excertos codificados e conferéncia de pertinéncia da codificacao

54 https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2022-01/ocde-formaliza-convite-para-inicio-da-adesao-do-
brasil-organizacao

%5 Decreto n° 11.671, de 30 de agosto de 2023 - Institui o Grupo de Trabalho Interministerial sobre a
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdémico

%6 https://lumivero.com/products/nvivo
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(Alves, Dafni; Figueiredo Filho, Dalson; Henrique, 2015; Freire et al., 2022; Freitas et al., 2017,
Lage, 2010; Mozzato et al., 2017). Para efeito de apresentacdo da frequéncia de utilizagdo do
software no Brasil, uma pesquisa na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes -
BDTD®, apresentou a utilizacdo do software em 797 dissertacGes de mestrado e teses de
doutorado de 2009 a 2023 em pesquisas qualitativas ou mistas, revelando-se ser um software

muito utilizado na pesquisa qualitativa no Brasil.

O corpus da pesquisa é composto por documentos publicos de organismos
internacionais multilaterais que contenha assunto, principal ou secundério, voltado para a
promocdo, avaliacdo ou descricdo do MTEF. Esse foi construido visando representar a opiniao
do conjunto de 6rgdos internacionais e a opinido restrita a cada um dos érgaos representados na
pesquisa, como descrito por Bauer e Gaskell (2017) como sendo o principal interesse do
pesquisador qualitativo com a andlise de conteudo, qual seja, obter um resumo do pensamento
de certo grupo. Intenta-se com o textos selecionados obter elementos para inferir sobre valores,
atitudes, ideias, simbolos acerca do objeto estudado, representando a expressdo de uma
comunidade que escreve, 0 que representaria uma opinido publica por meios nao diretos (Bauer
& Gaskell, 2017).

A busca resultou em documentos sete instituicdes: Banco Mundial, FMI, OCDE, BID,
CEPAL, ACBF e Unido Europeia, totalizando trinta e trés documentos que apresentavam
descricdes, modelos, avaliacGes e sugestdes de modelos de MTEF*%, que ap06s o procedimento
de amostragem nédo probabilistica do tipo intencional para selecionar os documentos para a
analise documental, de forma que pudessem ser escolhidos documentos que continham a maior
quantidade de informacdo para alcangar o objetivo da pesquisa, utilizando como regra a
representatividade e homogeneidade, conforme o framework adotado, resultou em dezenove
documentos selecionados (Bardin, 2011; Yin, 2016). No Quadro 2 apresentam-se 0S

documentos relacionados com 0s organismos produtores.

57 https://bdtd.ibict.br/vufind/
%8 seis do Banco Mundial, cinco do BID, um da CEPAL, cinco da Unido Europeia, oito do FMI, sete da OCDE e
um da Unido Africana
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Quadro 2— Documentos selecionados

Organismo

Documento

African Union -
African Capacity
Building Foundation
(ACBF)

The Experience of Medium Term Expenditure Framework and Integrated Financial

Management Information System Reforms in Sub-Saharan Africa (ACBF, 2010)

Banco
Interamericano de
Desenvolvimento
(BID)

Building Effective Governments (IDB, 2015)

Preconditions for a Successful Introduction of Structural Fiscal Balance based Rules
in Latin America and the Caribbean (IDB, 2010)

Is Latin America on the Right Track? An Analysis of Medium-Term Frameworks and
the Budget Process (IDB, 2012)

Better Spending for Better Lives: How Latin America and the Caribbean Can Do More
with Less (IDB, 2018)

Banco Mundial

MTEF from Concept to Practice (World Bank, 2002)

MTEF’s and Fiscal Performance (World Bank, 2012b)

Beyond the Annual Budget (World Bank, 2012a)

Performance Based Budgeting and Medium Term Expenditure Frameworks in
Emerging Europe (World Bank, 2009)

Comisiéon Econdmica
para América Latina
y el Caribe (CEPAL)

Manual de Presupuesto Plurianual (CEPAL, 2007)

European

Commission

Medium-Term Budgetary Frameworks in the EU Member States (European

Commission, 2015)

Medium-Term Budgetary Frameworks (EU Independent Fiscal Institutions, 2018)

Fundo Monetério

Internacional (FMI)

Manual on Fiscal Transparency (IMF, 2007)

How to Select Fiscal Rules (IMF, 2018)

MTBF in Selected Sub-Saharan African Countries (IMF, 2017b)

Organizac¢do para a
Cooperacéo e
Desenvolvimento
Econdémico - OCDE

Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries (OECD, 2014)

OECD Best Practices for Performance Budgeting (OECD, 2018b)

Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries (OECD, 2019)

Introduction to Medium-term Expenditure Frameworks(OECD, 2009)

Fonte: Produzido pelo autor.
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Posteriormente a analise documental, a pesquisa levantou um diagndstico detalhado da
atual situacdo do orcamento federal brasileiro, visando descrever os instrumentos legais
orcamentarios brasileiros, apresentar como funciona o processo, as avaliacbes externas ja
realizadas e analisar a viabilidade legal de se implantar a sisteméatica do MTEF ao orgamento
brasileiro. A andlise dessa fase da pesquisa observou 0s elementos atuais que indicam
orcamentacgdo para além do periodo anual e se séo reconhecidos como MTEF, em linha com a
academia, com a experiéncia internacional e com a indicacdo das indica¢fes dos organismos
internacionais sobre o formato e aplicacdo da orgcamentacdo com MTEF. O diagndstico se
municiara de dados secundarios colhidos em sitios publicos de dados abertos relativos a
execucdo orcamentaria, assim como dos textos legais da LOA, LDO e PPA, para entender a
situacdo atual dos instrumentos e relaciona-los com a estratégia de planejamento do MTEF,

atendendo ao quarto objetivo especifico da pesquisa.

A Ultima fase da pesquisa verificou se 0s elementos constituintes da estratégia do MTEF
corroboram a estratégia de pesquisa de aumento da racionalidade do processo orcamentario. A
ideia dessa fase foi avaliar o instrumento sob a Gtica da teoria da racionalidade limitada para
entender se os procedimentos constituintes do MTEF indicam preditores para aumento da
racionalidade no processo orcamentario, tido como limitado racionalmente. Essa Gltima parte

da pesquisa atende ao quinto objetivo especifico da pesquisa.

O Quadro 3 apresenta um resumo das fases da pesquisa com o0 respectivo objetivo

especifico.
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Quadro 3- Fases e Objetivos da Pesquisa

Fase da Pesquisa

Obijetivo Especifico

Revisdo bibliografica das teorias orcamentéria, da
racionalidade limitada e a concepgdo teorica do
MTEF.

Apresentar as teorias orcamentaria e da racionalidade

limitada e a concepgdo tedrica dos MTEF.

Revisdo bibliografica das experiéncias internacionais
do MTEF

Identificar os modelos de MTEF apresentados pela

literatura e as experiéncias internacionais.

Andlise documental de documentos de organismos

internacionais.

Analisar 0 posicionamento  dos  organismos

internacionais sobre a estratégia do MTEF.

Diagnostico da situacdo atual do orcamento federal

brasileiro.

Apresentar diagnostico do modelo de alocagdo
orcamentaria do governo brasileiro e um estudo
comparativo da sistematica dos MTEF com o modelo

de alocagdo or¢camentéria do governo brasileiro.

Analise da racionalidade dos elementos constituintes
do MTEF

Analisar a contribuicdo do MTEF para racionalizagéo

do processo orgcamentério.

Fonte: elaboracdo propria

Os achados obtidos nas cinco fases da pesquisa serdo utilizados para obter resposta a

questdo de pesquisa, ao descrever os modelos existentes de MTEF, apresentar como o

instrumento interfere na alocacdo orcamentaria dos paises que o implantam, obter o retorno

sobre como séo vistos pelos organismos internacionais e, ao fim, com o olhar das teorias

orcamentarias e da racionalidade limitada, obter a resposta pretendida pelo objetivo geral desta

pesquisa e entender se a estratégia de aprovacao orcamentaria com MTEF induz racionalidade

ao processo de alocacdo orcamentaria dos recursos publicos.
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5. RESULTADOS E DISCUSSOES
5.1.  Analise dos Documentos de Organismos Internacionais

Como a pratica de MTEF tem a defesa dos principais organismos internacionais
multilaterais (Fortis & Gasparini, 2017; Schiavo-Campo, 2009), a analise dos documentos
expedidos por estas instituicGes tornou-se premente para avaliagio do MTEF. A avaliagéo
desses documentos objetivou obter entendimento sobre como esses organismos promovem 0
instrumento, tendo em vista a constancia desses documentos técnicos como base para pesquisas
cientificas sobre o modelo de orcamentacdo com MTEF (Bastida & Benito, 2007; Di Francesco
& Barroso, 2015; Ho, 2018; Marti, 2019; Martins & Correia, 2021; C. C. Mendes et al., 2020,
2021; Raudla et al., 2022; Schick, 2006; Vlaicu et al., 2014; Wehner, 2007).

Com vistas ao levantamento de descritivos, em atendimento a um dos objetivos parciais
desta pesquisa, de identificar os modelos de MTEF apresentados pela literatura e as
experiéncias internacionais, a analise documental procurou pontos de identificacdo do
instrumento, explorou as indicagdes de pontos positivos e negativos assim como 0s meios que
indicavam éxito da estratégia. Buscou-se obter elementos comparativos com a pesquisa
bibliogréfica relativa ao MTEF para a formacdo das categorias de analise, 0 que acrescentaria
pontos de pré-requisitos, modelos e justificativas para a estratégia ser implantada. Assim foram
gerados os codigos principais no Nvivo para que a busca de contetdo iniciasse no sistema, com
geracdo dos codigos secundarios durante a busca a partir do que foi encontrado.

O percurso de levantamento de categorias de codificacdo coaduna com o que Bardin
(2011) entende como o modelo ideal de analise de conteido de documentos, assim como a
estratégia apresentada por Bauer e Gaskell (2017). A utilizacdo de um processo de busca de
objetivos da pesquisa para a criagdo das categorias principais da codificagdo, baseadas na teoria,
e repartindo-se os subcodigos a medida que sdo encontrados, vai ao encontro com a ideia de
Bardin, que indica que “as categorias ndo sdo fornecidas antes da anélise, elas emergem da

classificag¢@o analogica e progressiva dos elementos” (Bardin, 2011, p. 149).

A pesquisa também se preocupou em obter fidedignidade na pesquisa, pois a analise de
contetido enfrenta problemas com o fator do julgamento do pesquisador acerca da demarcacéo
dos conteudos a serem codificados e a propria escolha da codificacdo (Bauer & Gaskell, 2017).
Para reduzir o viés de tal pratica, sdo produzidos meios de se obter fidedignidade das
informacdes obtidas com a analise. Bauer e Gaskell (2017) interpretam que para se obter
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pesquisas fidedignas deve-se ter algum tipo de duplicidade de esforgos para tentar repetir o
resultado e chegar a concluséo se a pesquisa esta no caminho correto.

Para esta pesquisa foi utilizada a técnica da dupla avaliacdo, ou dupla interpretacdo, em
que os dados foram classificados em duas oportunidades, para determinar fidedignidade
intrapessoal, entendendo se a analise se deu de forma consistente e estvel (Bauer & Gaskell,
2017). A dupla interpretacdo foi escolhida pelo fato de a pesquisa ser feita por apenas um
pesquisador, ndo permitindo comparacdo de dois ou mais codificadores em relacdo ao mesmo

documento.

Dessa forma, foi realizado um teste piloto com seis documentos, de seis organismos,
escolhidos de forma aleatéria entre os documentos de cada um dos 6rgdos, resultando pelo
menos um documento de cada um dos 6rgdos?, que foram classificados conforme a proposta
das evidéncias a serem avaliadas nas colocac¢des das instituicdes em seus documentos publicos.
A primeira analise realizada em meados de julho de 2023, quando da utilizacdo pela primeira
vez do programa Nvivo, e a segunda analise dois meses dois, em setembro de 2023. Os

resultados das duas andlises estdo dispostos no Tabela 3.

Tabela 3 — Codigos e Subcddigos das duas rodadas de andlises

Primeira Analise Segunda Analise

Cadigos Subcédigos | Cédigos Subcodigos
Pontos Favoraveis 16 | Pontos Favoraveis 14
Pontos Desfavoraveis 9 | Pontos Desfavoraveis 9
Pré-Requisitos 14 | Pré-Requisitos 23
Justificativas para a adogdo 5 | Justificativas para a adogéo 5
Caracteristicas do Instrumento 12 | Caracteristicas MTEF 15
Modelos 9 | Modelos 9
Utilizac&o - Frequéncia 0

Resultados 12
Total 65 | Total 87

Fonte: Elaboragao propria

%9 O documento da ACBF foi escolhido ap6s a primeira analise por ser considerado importante por ser o Ginico
com uma analise aprofundada da implantacdo do modelo na Africa, considerado relevante pelos achados da
pesquisa bibliogréfica.
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A execucdo de duas analises demonstrou que a relacdo de codigos e 0 nimero de
subcodigos foi relativamente equivalente, com mudangas que permitiram obter mais
informacao da analise de conteddo dos documentos. Da primeira para a segunda analise foi
removido o codigo “Utilizagdo-Frequéncia” por ndo apresentar informagdes que fossem
comparaveis, tendo em vista a baixa prevaléncia e ndo ter encontrado modo para distribuir a
codificagdo por subcodigos, o que dificultaria a compreensdo. Todavia, foi incluido o item
resultados que se apresentou como uma necessidade com a interpretacao inicial da primeira
codificagdo. A maior alteragdo se deu no codigo “pré-requisitos” com o desdobrando de
subcddigos e com a inclusdo de novos cAdigos a partir da leitura dos novos documentos
selecionados. Afora as alteracGes encontradas, observa-se que os grupos de cddigos apresentam
similaridade entre a primeira e a segunda analise, 0 que leva ao entendimento de que
demonstram que o rigor aplicado a codificacdo tem o conddo de permitir uma pesquisa que

represente fidedignamente o material estudado.

Na segunda etapa da analise, a exploragdo do material, seguiu-se a codificacdo dos
artigos com base nas decisdes tomadas na fase anterior da anélise. A codificacao realizada com
0 suporte do software Nvivo permitiu a transformacéo, por meio do recorte em referéncias,
agregacao de cddigos em niveis, com codigos e subcddigos, a representacdo do conteddo dos
documentos (Bardin, 2011; A. H. Silva & Fossa, 2015). O resumo do numero de excertos
(referéncias) codificados no software encontra-se exposto conforme Tabela 4.

Tabela 4 - Codigos, Subcodigos, nimero de arquivos e referéncias

Cddigo/Subcdédigo Documentos | Referéncias
Caracteristicas MTEF 18 130
Foco em objetivos de alto nivel 6 12
Forte Ligagdo entre Orcamento e Sustentabilidade Fiscal 8 13
Implantacdo em Fases - MTFF, MTBF, MTPF 2 6
Mitiga as deficiéncias do orcamento anual 4 9
Monitoramento do desempenho governamental 5 8
Previséo Plurianual dos Gastos 13 28
Previsdo Setorial de gastos 8 13
Prevé restri¢des no médio prazo 8 13




Cddigo/Subcddigo Documentos | Referéncias
Reconcilia o gasto a disponibilidade 10 28
Justificativas para adocéo 8 45
Acompanhar outros paises 3 3
Exigéncias de blocos econémicos 2 5
Exigéncias de financiadores 3 13
Melhoria técnica governamental 7 17
Resposta a crises 2 7
Modelos 13 108
Abrangéncia 7 30
Frequéncia de revisdo 5 10
Instrumento de formalizacéo 1 1
Margens Orcamentérias 3 10
Nivel de detalhamento 5 6
Nivel de Obrigatoriedade 7 17
Possibilidade de Rolagem 2 8
Prazo 9 19
Orgao responsavel 3 7
Pontos Desfavoraveis 8 57
Considerar o Marco Plurianual como garantia minima 3 4
Descolamento da realidade 5 11
Dificuldade de implantac&o eficaz 4 10
Falta de objetivos estratégicos governamentais 2 4
Falta de sucesso em paises equivalentes 4 14
Implantagdo piloto em 6rgéos mais simples 2 4
Introducéo de novo processo administrativo 2 4
Ligacdo do Orcamento com 0s objetivos politicos 2 2
Necessidade de apoio qualificado 3 4
Pontos Favoraveis 19 208
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Cddigo/Subcddigo Documentos | Referéncias
Disciplina Fiscal 16 39
Eficiéncia Alocativa 9 26
Eficiéncia Técnica 9 18
Foco nos resultados 4 6
Impulsiona Reformas 4 4
Maior engajamento dos gestores 6 11
Manuteng&o do Investimento 3 4
Previsibilidade 9 13
Prioriza¢do 9 19
Qualidade do Gasto 9 14
Realismo Orgamentario 7 16
Reduz deficiéncias do Orcamento Anual 8 14
Transparéncia 6 9
Visdo de Futuro 9 15
Pré-Requisitos 18 294
Ampla Abrangéncia 12 24
Avaliacdo do gasto atual 6 10
Capacidade de corte 1 1
Capacidade Institucional 9 18
Classificagdo Orcamentéria satisfatoria 1 1
Compromisso Politico 13 33
Conscientizagdo para planejamento de gastos 9 18
Conselhos fiscais 3 7
Declaracdo da estratégia nacional 6 14
Definicdo de Competéncia dos atores 3 3
Efetivar reformas estruturais 4 6
Estabelecimento formal 2 5
Implantagdo Gradual 5 7
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Cddigo/Subcddigo Documentos | Referéncias

Motivacdo dos gastos 3 6
Mudanca de horizonte das metas 6 10

Previsdo de Transferéncias 1 1
Previsdes Macroecondmicas realistas 12 36
PrevisGes Orcamentarias realistas 13 48

Reconciliacdo de Padrdes Contabeis 2 3

Regras para despesas operacionais 1 1

Simplicidade 4 4
Transparéncia Or¢camentéria 12 19
Vinculacéo forte ao Orcamento Anual 9 19
Resultados 8 175
Negativos 6 69
Baixa eficiéncia alocativa 3 18
Desvio do objetivo 5 12
Implantacdo deficiente 5 26
Previsdes ndo confidveis 3 13
Neutro 4 30
LimitacBes a analise do Resultado 4 27

Na&o produziram resultado 2 3
Positivos 7 76
Implantacéo positiva 5 36

Melhoria Técnica 2 2

PrevisBes confiaveis 2 3
Priorizacdo 3 14

Saldo fiscal positivo 4 8
Transparéncia 1 13

Fonte: Produzido pelo autor a partir do software Nvivo
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No tratamento dos resultados identificaram-se 0s principais pontos tratados nos
documentos pelo nimero de referéncias nos documentos. A Tabela 5 apresenta a distribuicao
das codificacGes por organismo, o que demonstra que a indicacao de pré-requisitos € o grupo
com maior numero de referéncias, com aproximadamente 29% do total de referéncias sem
duplicidades. O primeiro achado ja se apresenta, com a prevaléncia de referéncias com
indicacdo de pré-requisitos leva a inferéncia de que, apesar dos 6rgdos serem defensores da
estratégia, entendem que a estratégia somente serd efetiva no seu proposito se a implantacao

seguir uma lista de pré-requisitos.

Tabela 5 — Referéncias cruzadas
ACBF Banco BID CEPAL Comissao FMI OCDE Total %

Mundial Europeia
Pré-Requisitos 20 86 40 10 52 49 31 288  29%
Pontos Favoraveis 6 91 20 24 17 16 23 197 20%
Resultados 13 118 16 0 28 0 0 175 18%
Caracteristicas MTEF 1 51 8 11 22 16 13 122 12%
Modelos 0 45 6 7 30 3 17 108  11%
Pontos Desfavoraveis 2 23 6 5 2 8 8 54 5%
Justificativas para adogéo 7 20 5 0 9 0 3 44 4%
Total 49 434 101 57 160 92 95 988 100%

Fonte: Produzido pelo autor com dados do Nvivo

A mesma constatacdo é confirmada na matriz hierarquica constante da Figura 3, que
demonstra a hierarquia dos codigos referenciados, com prevaléncia das indicacdes de pré-
requisitos. Percebe-se que a indicacdo de pontos desfavoraveis a estratégia se apresenta como
apenas 0 sexto mais citado, com os pontos favoraveis ocupando a segunda op¢éo, 0 que pode
ser constatado na Tabela 5 e visualizado na Figura 3.



Figura 3— Matriz hierarquica

Fonte: Nvivo
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Infere-se, dessa forma, que a natureza de defesa é visivel, pela baixa indicacdo de pontos
negativos e indicacdo de mais pontos positivos, todavia com o achado da necessidade de
cumprimento dos pré-requisitos, destacando-se a necessidade de previsdes realistas
orcamentarias e macroeconémicas e forte compromisso politico voltado para a manutencéo dos

limites plurianuais como foco das areas, conforme apresentado na Figura 4.

Figura 4 — Pré-Requisitos
Pré-Requisitos
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Avaliacéo do gasto atual

Conselhos fiscais

Efetivar reformas estruturais
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Definicdo de Competéncia dos atores

Previsdo de Transferéncias

Capacidade de corte
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Fonte: Produzido pelo autor com dados do Nvivo

Como pontos favoraveis foi demonstrado o que a literatura ja apresentava como o
beneficio na implantacdo de MTEF, como disciplina fiscal, eficiéncia alocativa, foco na
priorizacdo de gastos, dentre outros, como demonstrado na Figura 5. Nesse grupo de c6digos
obteve-se a confirmacgéo da preocupagéo dos organismos com a qualidade e o compromisso

requerido para que o0 MTEF tenha sucesso e seja benéfico.

A Figura 5 apresenta os subcodigos relativos aos pontos favoraveis ao MTEF, indicando
que a melhoria do gasto, com disciplina fiscal, eficiéncia alocativa e técnica sao os pontos fortes

da estratégia.
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Figura 5 — Pontos Favoraveis
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Fonte: Produzido pelo autor com dados do Nvivo

Em outra perspectiva, a Figura 6 demonstra a quantidade superior de referéncias no
documento do Banco Mundial, inclusive com ligeira superioridade interna das referéncias de
pontos favoraveis em relagdo aos pré-requisitos, o que pode ser explicado pela defesa veemente
do mecanismo por parte do Banco, como constatado em Beyond the Annual Budget (World
Bank, 2012a), especialmente para melhorar a avaliacdo dos paises nos quais o Banco investe o
recurso dos seus membros. Entretanto, mesmo o Banco Mundial apresentou nimero proximo
de pontos referenciados como pré-requisitos, 86 referéncias de pré-requisitos contra 91 de
pontos favoraveis, reafirmando o achado de que o instrumento s6 se torna Util se seguir uma

série de fundamentos.
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Figura 6 — Codificacdo por Organismo
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Fonte: Produzido pelo autor.

J& as mencdes de resultados sd@o mistas, como demostacdo constante da Figura 7, ndo
permitindo inferir o que ocorreu com a implantacdo do MTEF na visdo dos organismos
internacionais avaliados, com numero de resultados positivos ligeiramente superior aos
resultados negativos, 76 referéncias de resultados positivos e 69 referéncias de resultados

negativos.
Figura 7 — Pontos de indicacéo de Resultados
Indicagdes de Resultado
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Fonte: Produzido pelo autor com dados do Nvivo
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Também foram apresentados pontos negativos a estratégia, apesar da baixa prevaléncia,
com menos de 5% das referéncias codificadas localizadas nesse grupo, cuja quantidade de
mencgdes apresenta-se na Figura 8. Dessa baixa prevaléncia obteve-se como achado que os
organismos ndo focaram nesses pontos, que parecem existir em maior prevaléncia, tendo em
vista 0 numero de resultados negativos. O foco dos pontos desfavoraveis, principalmente os
pontos levantados em relagcdo ao Banco Mundial, foi direcionado no entendeindo de que a
existéncia de insucessos na implantacdo em paises que ja implantaram acaba por atentar contra

novas insercdes em outros paises.

Figura 8 — Pontos Desfavoraveis
Pontos Desfavoraveis

Falta de sucesso em paises equivalentes

Descolamento da realidade

_—
_—
Dificuldade de implantacéo eficaz S
Necessidade de apoio qualificado [
Introducéo de novo processo administrativo [N
Implantac&o piloto em 6rgdos mais simples [N
Falta de objetivos estratégicos governamentais [
Considerar o Marco Plurianual como garantia. . [
—_—

Ligacdo do Orcamento com os objetivos politicos

Fonte: Produzido pelo autor com dados do Nvivo

A andlise de contetdo dos documentos das organizacOes internacionais multilaterais
apresentou resultados demonstrataram as principais caracteristicas do MTEF, corroborando
para 0 segundo objetivo especifico da pesquisa, com a identificacdo de caracteristicas do MTEF
e as experiéncias internacionais, de forma que foi possivel obter informagdes que ndo estavam
dispostas claramente nos documentos, como prescrito pela literatura como o objetivo da analise
de contetdo (Bardin, 2011; R. M. Mendes & Miskulin, 2017).

Os resultados da analise de contetudo foram significativos no sentido de compreender
que o MTEF é um instrumento com potencial de prover aos sistemas orcamentarios

mecanismos que promovem melhor alocacdo dos gastos publicos com foco na disciplina fiscal,
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corroborando com os achados das pesquisas de Franek e Postula (2020) e Schiavo-Campo
(2009). Todavia, também foram encontrados elementos que levam a ideia de que para tal
instrumento ter o resultado pretendido pelos seus objetivos ha necessidade de compromisso
politico, com foco no engajamento de previsdes fiscais e orcamentarias realistas e interesse em
cumprir os limites definidos para os anos seguintes, com foco na obtengdo de disciplina
orcamentaria, como ja apresentado nas pesquisas de Steunenberg (2021) e Schiavo-Campo
(2009).

A interpretacdo da andlise de contetido conduz a pesquisa para a necessidade de verificar
as condi¢Oes brasileiras de cumprir 0s requisitos previstos nos achados na anélise documental
de forma que o instrumento obtenha sucesso na or¢camentacao brasileira. A reunido da defesa
da literatura acerca do instrumento e a analise dos documentos de organismos internacionais de
financiamento, fomento e grupos econdmicos soberanos, passa a partir de entdo a contar com a
necessidade de verificacdo da capacidade politica e técnica de se implantar o MTEF no

orcamento brasileiro.

5.2.  Anadlise Racional do MTEF

Nos estudos de acdo organizada, o futuro é capturado em planos e contratos, feitos para
evitar a incerteza implicita no futuro (March, 1994). Os planos sdo desenvolvidos com base nas
expectativas do futuro e depois s@o implementados para concretizar o futuro que antecipam
(March, 1994). Os or¢camentos sdo um exemplo notavel disso, por serem baseados em previsoes
de receitas e despesas e, por vezes, 0 mundo muda tdo rapidamente que abre a necessidade de
ajuste, levando a situacdo habitual de reprogramar para obter mais receitas, ou realocar 0s
gastos, ou até fazer novas despesas com as previsoes extras de final de ano (March, 1994).

A imprevisibilidade or¢camentéria e o incrementalismo radical acabam por provocar
estratégias que podem ser vistas como inadequadas para a transparéncia publica e para a
qualidade da aplicacdo das receitas publicas, como quando os 6rgéos financeiros centrais dos
governos utilizam as estratégias de subestimar a informacdo da receita arrecadada, impor
limites de gastos, revisar periodicamente os calculos das dotagBes originais e atrasar
sistematicamente a liberacdo financeira (Pardini & Amaral, 1999). De outro prisma, 0s 6rgaos
de gastos passam a omitir informacdes ao 6rgdo central sobre 0s recursos orgamentarios que
ndo serdo necessariamente utilizados para manter a sua flexibilidade operacional (Pardini &
Amaral, 1999).
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No sentido de tentar tornar o processo mais saudavel, a literatura indica que a
decomposicdo das decisbes orgcamentarias tem o conddo de auxiliar os decisores orcamentarios
a controlar o montante orcamentario sem a necessidade de entrar em detalhes das a¢Ges de gasto
de cada 6rgéo (Bendor, 2010). O préprio Herbert Simon vai nessa linha ao entender que para
melhorar a racionalidade deve-se ter como estratégia que os objetivos finais sejam especificados
anteriormente ao nivel governamental, de forma que as conexBes entre objetivos e
comportamento seriam mediadas pelos conhecimentos factuais e crencas sobre as relacdes entre

meios e fins (Simon, 1995).

Para reduzir os efeitos deletérios da decisdo de se basear no orcamento passado, nos
moldes do incrementalismo, a literatura apresenta mecanismos visando induzir uma mudanca
de curso da politica para as politicas de maior resultado politico (Bendor, 2010). A ideia das
ferramentas nesse sentido € retirar do gestor uma parte das possibilidades de decisdo, reduzindo
0 leque, no sentido de forcar a mudanca de comportamento e forcar escolhas dos gestores
orcamentarios, tanto do ponto de vista do gestor central, que opta por reservar espago
orcamentario, quanto do ponto de vista do gestor social, que opta por resguardar espacos
orcamentarios desnecessarios, ambos visando autoprotecdo, com menos discricionariedade

espera-se reduzir esses comportamentos (Pardini & Amaral, 1999).

Dessa forma, a definicdo de limites anteriores pode quebrar o ciclo ao permitir que a
decisdo seja tomada em momento politico diferente do momento em que as micro decisdes
orcamentarias sdo tomadas, forcando a clareza no jogo orcamentério, pois, a base da
racionalizacdo se liga na antecipacdo dos efeitos futuros das a¢des atuais (March, 1994). Um
procedimento racional (ou com menos limitacdo racional) persegue uma logica de
consequéncia, em que a escolha seria condicionada a perguntas basicas em relacdo a

alternativas, expectativas, preferéncias e regras de decisdo (March, 1994).

O MTEF reune as caracteristicas de prever uma visao de futuro para os gastos publicos,
como apresentado simplificadamente na Figura 9, que demonstra o processo negocial constante
no processo de construcdo de MTEF, no formato idealizado pela literatura (Fortis & Gasparini,
2017). Nos passos 1, 2, 6 e 8 a informac&o flui do 6rgéo central para o 6rgéo setorial e 0s passos

3,4, 5, e 7no sentido do 6rgdo setorial para o 6rgdo central (Fortis & Gasparini, 2017).
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Figura 9 — Processo simplificado do MTEF
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Fonte: Fortis e Gasparini (2017)

Sendo assim, a busca por preditores de racionalidade ja encontra o primeiro elemento
do direcionamento racional, representado pela visdo de futuro do modelo, coadunando com o
que March (1994) e Williamson (1985) apresentaram em seus estudos como pressupostos da
acdo racional. Em ambos estudos, a acdo racional ¢ identificada como constante de planos e
contratos, onde seriam alcancadas antecipacdes de efeitos futuros da acdo organizada,
aproximando o MTEF do que os estudos da escolha racional entendem como racionalidade

substantiva (Melo & Fucidji, 2016), com a solucdo antecipada.

Dessa ligacdo entre o que a teoria (March, 1994; Melo & Fucidji, 2016; Williamson,
1985) do MTEF e o que a teoria indicou como um preditor de racionalidade substantiva e a
concepcdo de futuro do MTEF, é possivel inferir que o instrumento se adequaria ao
entendimento de que a antecipacdo do proximo movimento orcamentario, contratualizando-o
através do MTEF, permitiria maior racionalizacdo ao processo, considerando a caracteristica

da plurianualidade do instrumento.

E fato que no orcamento sem MTEF o foco orcamentario esta no passado, focado na
base orcamentéaria do ano anterior, como apresentado na Figura 10, com dois focos de decisoes:
na definicdo da correcdo da base or¢camentaria e na definicdo da distribuicdo dos eventuais

acréscimos ou reservas (Pardini & Amaral, 1999).
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Figura 10 — Orcamento sem MTEF
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Fonte: produzido pelo autor.

A definicdo de marcos, ou limites, para 0s orcamentos seguintes se contraporia ao
principio de que quanto maior o nimero de decisdes a serem tomadas em sistemas complexos,
maior a interferéncia na racionalidade da deciséo (Jolls et al., 1998; March, 1994; Simon, 1957
Willoughby, 2002). O MTEF reduz o numero de decisdes no orgcamento anual ao ponto que 0
montante orcamentario de cada grupo de despesas (6rgdo, funcdo etc.) ja foi decidido no
exercicio anterior, com base em previsdes econdmicas do ano anterior. March (1994) nos ensina
que a racionalidade limitada impde ao decisor a consideracdo de algumas alternativas
sequencialmente, com a estratégia de MTEF, a decisdo do limite orcamentario inicial ja esta

dada no MTEF anterior, com uma sequéncia organizada de decis@es.

A estratégia de definir os limites em dois movimentos: defini¢do de cima para baixo do
limite global e contraponto da definicéo setorial de baixo para cima dos custos dos programas
setoriais (Kasek & Webber, 2009), tem o conddo de promover outro dos movimentos
mitigadores da limitacdo racional, a decomposicao, na qual os tomadores de decisao optam por
dividir os problemas em subproblemas (Bendor, 2010; March, 1994), o que no caso representa
a solucdo da distribuicdo do limite global por parte do 6rgdo central e ja contrastado
anteriormente pelo demandado pelo érgéo setorial, restando a distribuicéo por itens de despesa

e a resolucdo de novos problemas.

A definigdo de limites indicativos para 0s anos seguintes, até mais dois a trés exercicios

(Fortis & Gasparini, 2020; World Bank, 2012a), também coaduna com a viséo de que o quanto
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mais adiantar a decisao futura, mais racional sera o processo, compreendendo que ndo é possivel
adiantar o futuro mais longinquo, pela limitacdo racional de se prever as condi¢Ges econémicas
com maior precisdo, opta-se por limites indicativos, ajustados quando da proxima previsao
plurianual, corroborando também com a resolucdo de parte do problema de se definir o limite
ndo indicativo detalhado anteriormente, pois também esse limite j& conta com uma prévia
indicativa quando chega a vez de atualizar o exercicio no qual o limite é impositivo (Bendor,
2010; March, 1994; Simon, 1995).

Para ilustrar, a Figura 11 apresenta uma estrutura simplificada da sequéncia de decisdes
do processo orcamentéario com a utilizagdo de MTEF, de forma que é possivel visualizar as
decisdes tomadas no exercicio e as decisdes ja tomadas nos MTEF’s anteriores, as quais sao

atualizadas a cada exercicio.

Figura 11 — Sequéncia de decisdes — LOA com MTEF

PLOA com
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MTEF
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novo

Etapas top-down e
botton-up (Figura 2)

Fonte: produzido pelo autor, com base no formato mais comum na OCDE, conforme secéo 2.5.2.

Considerando o modelo mais aplicado, de quatro anos, com limite obrigatério para o
primeiro e segundo exercicios e indicativos para os dois exercicios seguintes®®, o processo é
iniciado com o limite global e setorial ja dados, sendo que o limite do exercicio é o limite
vinculativo do MTEF anterior, representado o ano 2 do marco anterior, as decisdes se voltam

para a decisdo da inclusdo do Gltimo ano no novo MTEF e no ajuste dos anos 3, 4 que se

80 conforme secgdo 2.5.2 dessa dissertagéo.
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transformam nos anos 2 e 3 do novo MTEF. Para o gasto presente o foco se da em enquadrar o
montante das despesas no limite ja dado, enquanto é decidido o montante do orcamento seguinte
(Fortis & Gasparini, 2020; Tollini, 2018, 2021).

Transladando o modelo para o Brasil, o primeiro ano seria o referente ao PLOA do ano
seguinte a confec¢do do MTEF, o segundo ano é o limite obrigatério do proximo PLOA, e 0s
dois outros exercicios seriam indicativos para os dois exercicios seguintes (Fortis & Gasparini,
2020; Tollini, 2018, 2021).

Todo o cenério descrito pelas caracteristicas do MTEF também véo ao encontro da
teoria orcamentéria incrementalista, no sentido de que é necessario por parte do limitado
racionalmente no ambito do processo orcamentario, as “ajudas de calculo”, de Wildavsky
(1964) e Davis et al. (1966), que se baseavam nas ideias de Lindblom (1959), mitigando a
limitacdo racional com a utilizacdo de heuristicas, ndo se limitando ao incrementalismo com
visdo do passado, para heuristicas de facilitacdo da decisdo futura, como representatividade
(limites setoriais plurianuais), disponibilidade (pardmetros orcamentarios e econdémicos
anteriores como base) e ancoragem (limites definidos), como descrito por Kahneman (2003) e

representado na Figura 12.

Figura 12 — Heuristicas MTEF
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Fonte: Produzido pelo autor.

Para Simon (1995) a teoria permite a incerteza, mas o decisor deve buscar as opcoes
que alcancem o melhor resultado, cujas probabilidades forem de alguma forma atreladas aos
diferentes resultados possiveis, para que a acao que tenha o melhor valor esperado do resultado,

ou seja, a maior utilidade esperada, para ser o formato de decisdo escolhido. O que é
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corroborado por March (1994), que entende que a pesquisa contemporanea sobre a escolha por
individuos e organizac@es se concentra nas estratégias de enfrentamento da limitagdo racional,
as maneiras pelas quais as escolhas sdo feitas com base em expectativas sobre o futuro,

considerando a situacao de informacéo incompleta caracteristica da limitacéo racional.

E fato que a existéncia do MTEF ndo impede que os limites sejam desrespeitados ou
alterados, tendo em vista o habito arraigado de decidir anualmente, no curto prazo, o que pode
fazer com que os atores se ajustem para manter os comportamentos existentes (Raudla et al.,
2022). Todavia, a implantacdo da estratégia inclui um custo politico extra no processo, que
pode fazer com que o0 gasto possa ser pensado de forma mais detida, especialmente com a
eliminagdo gradativa das “reservas” por parte do gestor central e setoriais, de forma que as
opcOes sejam claras e disponiveis, conforme bem apresentado por Pardini e Amaral (1999), o
que acaba por criar facilitadores para os decisores poderem sinalizar prospectivamente para a

resolucéo dos problemas alocativos, como a disciplina de Silva et al. (2021).

Figura 13 — Preditores de Racionalidade MTEF

(March. 1994: Melo e Fucidji, 2016: Willianson. 1985)
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Fonte: Produzido pelo autor.

A Figura 13 resume o que a pesquisa indicou como preditores de racionalidade com a
utilizacdo do modelo or¢camentario com MTEF, permitindo verificar que a estratégia, quando

implantada nos moldes apresentados pela academia.
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5.3.  Andlise do processo orcamentario brasileiro

O complexo e rigido sistema or¢camentario brasileiro apresenta algumas inconsisténcias
e carece de regulamentacdo em alguns pontos (W. M. de Abreu & Oliveira, 2022; IMF, 2017a;
Medas, 2019; F. A. de Oliveira et al., 2022). O principal regulamento ainda ndo foi editado apos
mais de trinta anos da promulgacdo da CF, a nova Lei de Financas prevista no art. 165, que
deveria dispor sobre “o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagao
do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei or¢amentaria anual”(W. M. de

Abreu & Oliveira, 2022; Giacomoni, 2019, 2021).

A caréncia de regulamentacdo desse dispositivo faz com a Lei n.° 4320/1964 ainda
esteja vigendo, mesmo apos tantas transformacdes no sistema orcamentarios desde a sua edicao
(W. M. de Abreu & Oliveira, 2022; Giacomoni, 2019, 2021). Nesse sentido, outra estratégia
que persiste € a utilizacdo da LDO como regulamentadora do que se deveria na Lei de Financas,
0 que permite que uma Lei ordinaria de efeito concreto, com prazo de vigéncia anual, seja
utilizada para cobrir os vazios deixados pela ndo edicdo da Lei complementar que seria
necessaria para a regulamentacdo dos instrumentos orcamentarios (W. M. de Abreu & Oliveira,
2022; Giacomoni, 2019).

A ndo existéncia da nova lei de finangas prevista, por via de consequéncia, exige a
permanéncia da aplicacdo das normas transitorias do ADCT®, que determina o envio do PPA
pelo Poder Executivo até o final de agosto para avaliacdo do Congresso Nacional, para
aprovacdo até o final do primeiro exercicio do mandato presidencial. Em relacdo a LDO, o
ADCT determina o envio em 15 de abril de todo exercicio e a LOA até o ultimo dia de agosto
de todo exercicio, tendo a LDO prazo para aprovacao pelo Congresso Nacional até o final da
primeira parte da sessdo legislativa anual (17 de julho), e a LOA até o final do exercicio.
Todavia, em Vvarios exercicios tais prazos ndo foram respeitados, com LDO aprovada no

segundo semestre e LOA aprovada ja no exercicio em que deveria viger.

O uso dos prazos provisorios do ADCT acabam criando inconsisténcias como a citada
anteriormente, em relacdo a LDO, que no primeiro ano do governo, mesmo sem sequer 0 projeto
de PPA estar concluido, j& é encaminhada ao congresso para aprovacao, em desacordo com a
sua finalidade de trazer o planejamento de médio prazo para 0 ano em que direciona o projeto
de LOA (M. J. Mendes, 2009). Pode-se dizer também sobre a inconsisténcia de o PPA ser

61§ 9° do art. 165 da CF de 1988
62 § 20do art. 35 do ADCT
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encaminhado ao congresso na mesma data do Projeto de LOA, afastando também a aplicacéo
do plano no que se refere & LOA daquele exercicio, tendo em vista que o plano ainda néo se
transformou em Lei e ja esta sendo utilizado nos moldes do que o Poder Executivo propds no
Congresso, reduzindo a poténcia da participacdo legislativa em relacdo ao instrumento com o
recebimento de um Projeto de LOA ja orientado por um plano ainda ndo analisado pelo
Legislativo (M. J. Mendes, 2009).

Para reduzir tais inconsisténcias, o Projeto de Lei de Financas com a tramitagdo mais
avancada®, ja aprovado no Senado Federal e aguardando deliberacdo da Céamara dos
Deputados, determina que o PPA seja baseado no plano de governo da chapa vencedora nas
eleicbes presidenciais, portanto mais estratégico, e seria encaminhado até o final de abril do
primeiro ano de exercicio e aprovado até meados desse primeiro exercicio para ja regular o
Projeto de LOA do segundo ano do mandato presidencial. Além da regulamentacéo dos prazos
e conteido das pecas orcamentarias, 0s projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional
visando regulamentar o §9° do art. 165 da CF, determinam vérias outras regras correlatas que
seriam removidas das LDOs para cumprir o mandamento constitucional (W. M. de Abreu &
Oliveira, 2022).

Tendo como horizonte os prazos vigentes para a confeccdo dos Projetos de lei do
planejamento orcamentario brasileiro, os gestores de cada pasta ministerial sdo instados a
produzir propostas nos prazos determinados pelos 6rgaos gestores do Sistema de Planejamento

e Orgamento Federal, conforme determinado pela Lein.° 10.180/2001%, que organiza o sistema.

Apesar da existéncia da previsdo dos montantes de receita e despesa constantes do AMF
da LDO do exercicio, aprovada no ano anterior, os 6rgaos gestores das politicas setoriais ndo
possuem acesso a0 montante que terdo disponibilidade até meados do més de junho do
exercicio®, ndo sendo importante para essa defini¢do as definigdes do PPA, pois genéricas e
ndo vinculativas, e as definicbes do AMF, pois agregadas por grandes grupos de despesas
(Tollini, 2018, 2021). Para 0 ano de 2023, por exemplo, a Portaria SOF/MPO n.° 57/2023¢,

determina fases qualitativas a partir de fevereiro, mas somente determina a divulgacdo dos

8 Projeto de Lei do Senado n° 229, de 2019 - https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
[materia/91341

64 Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001 — Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento
Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, e da outras providéncias.

% Como exemplo o cronograma previsto na Portaria SOF/MPO n° 57, de 2023.

% Portaria SOF/MPO n° 57, de 17 de margo de 2023 - Estabelece procedimentos e prazos para a elaboracgdo das
propostas orgamentarias para o Projeto de Lei Orgamentéaria de 2024



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/91341
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/91341
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referenciais monetérios (montante a que cada 6rgao tem direito no orcamento), para o final do

més de junho, com poucos dias para a deciséo acerca da alocacao.

Cabe apresentar, que o AMF além de simplificado, é geralmente calculado apenas com
a correcdo inflaciondria dos montantes e considera dados macroecondmicos produzidos
internamente ao Poder Executivo, sem 0 que a experiéncia internacional indica como mais
indicado, de utilizar dados de 6rgdos externos ao 6rgdo central para reduzir o viés (Fortis &
Gasparini, 2020; Tollini, 2021). A desconexdo do planejamento com o realizado pode ser
visualizada nos demonstrativos de cumprimento das metas®’, constante dos proprios AMF, que
demonstram, em relacdo ao ultimo ano, as divergéncias entre 0 que se projetou e o que foi
realizado, como pode ser verificado na Tabela 6, constante do Gltimo demonstrativo de

cumprimento de metas, constante do PLDO 2024%, em relacéo ao exercicio findo de 2022.

Tabela 6 - Avaliagdo do Cumprimento das Metas Relativas a 2021

LDO 2022 Realizado

Item % Erro*

R$ milhdes | R$ milhdes
A - Resultado Primério: Governo Central (1 - 11 + 111) -170.474 54.947 410%
I. Receita Priméria Liquida 1.450.562 1.856.102 22%
I1. Despesa Primaria Total 1.621.036 1.801.998 10%

I11. Discrepancia Estatistica e Ajuste Metodoldgico - 843
B - Resultado Primario: Empresas Estatais Federais -4.417 4.754 193%
C - Resultado Primario: Governo Federal (A + B) -174.891 59.701 393%
D - Resultado Primério: Governos Estaduais e Municipais -2.600 66.293 104%
[E))_ Resultado Primario: Setor Publico Nao Financeiro (C + 177.491 125.994 241%
F - Resultado Nominal: Setor Publico Nao-Financeiro -608.718 -460.433 32%
G - Divida Liquida: Setor Publico 5.962.774 5.658.017 5%

Fonte: Anexo IV.2 do PLN 4/2023
Nota*: % Erro = ((Realizado — LDO 2022)/Realizado)*100

Esse modelo torna o planejamento, nos moldes pretendidos pela CF, destoado da
realidade, pois o gestor acaba por ter prazo minimo desde a definicdo do quinhdo e a efetiva

preparacdo da proposta de or¢camento para 0 ano Seguinte, 0 que acaba por fomentar a

57 Determinado pelo inciso | do art. 2° da LRF
% Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 4, de 2023
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manutencdo da base or¢camentaria do que j& executou no passado com pequenos incrementos,

para cobrir novas iniciativas ou correcoes de dispéndios das iniciativas atuais.

Varios outros problemas advém da falta de planejamento orcamentario, resultando do
sobreposicao entre os trés instrumentos e a utilizacdo dos mecanismos pensados para melhorar
o0 planejamento, sem a efetividade pretendida para esses. Dessa forma, sdo constantes niveis
elevados de alteracfes orcamentérias durante o exercicio financeiro e elevadas necessidades de
contingenciar os gastos anteriormente autorizados pela baixa previsibilidade dos agregados de
receita(W. M. de Abreu & Oliveira, 2022).

Dai um instrumento que passa a ter grande protagonismo no processo orgamentario
passou a ser o Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas — RARDP, produzido
bimestralmente para atender & LRF®. E neste instrumento que se verifica se 0 montante
planejado da receita estd alinhado com a despesa prevista, conforme a prescricdo da LRF. A
baixa qualidade do planejamento acaba por levar a definicdo dos gastos para 0 momento da
arrecadacdo, levando o planejamento para a “boca do caixa”, reduzindo a possibilidade de se
planejar a contento, tendo em vista a possibilidade de a qualquer momento ter que efetuar
expressivos cortes para o cumprimento das regras fiscais e logo depois ter a disposicdo um
montante vultoso para executar com poucos dias para o final do exercicio (Afonso, 2016).

Nesse cenario se apresenta um ator também muito importante para as definicdes de
gasto, a Junta de Execu¢do Orcamentaria — JEO?°, composta pelos Ministros da Casa Civil, da
Fazenda e do Planejamento e Or¢camento, que tem como missdo a defini¢do, no nivel de centro
de governo, dos limites globais das despesas a constar da proposta de orcamento anual, além
de definir os montantes e quais 6rgdos devem ser limitados para o cumprimento das regras
fiscais, quando da elaboracdo dos relatérios bimestrais de receitas e despesas, além de outras

competéncias correlatas (W. M. de Abreu & Oliveira, 2022).

Um dos sintomas de que o sistema nao funciona como previsto na CF esta no PPA, que
desde a CF foi produzido de diversas formas, mas nunca logrou orientar a execucao
orcamentaria no médio prazo, como parecia ser a ideia do constituinte (Bijos & Tollini, 2022;
Couri & Bijos, 2022; Paulo, 2014). E notério que um dos motivos se deve a falta de
regulamentacédo sobre o formato do instrumento, tanto na Lei de finangas quanto na LRF, que

teve o capitulo dedicado ao formato do PPA vetado pelo Presidente da Republica. De acordo

8 Art. 9°da LRF
0 Decreto n° 9.884, de 27 de junho de 2019 - Dispde sobre a Junta de Execucdo Orcamentaria.
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com Paulo (2014), o PPA padece de uma crise de identidade, pois apesar do papel de orientador
das outras pecas do planejamento orcamentério, ainda ndo foi reconhecido como um
instrumento efetivo de planejamento. Paulo (2014) ainda vai mais longe ao entender que ao
invés de orientar as leis orcamentarias, acaba por ser orientado por elas, o instrumento de curto

prazo orienta o instrumento que seria de médio prazo, invertendo a logica.

O PPA também é identificado como um instrumento distante da realidade, que mesmo
no exercicio inicial do plano, os programas do PPA néo correspondem ao que é encaminhado
ao congresso no PLOA referente ao primeiro ano do PPA. Tal constatacdo foi observada nos
PPA 2016-2019 e 2020-2023, com o uso de dados publicos disponiveis em sitio do governo
federal™. A Figura 14, apresenta um gréfico de dispersao percentual dos programas do PPA no
PLOA 2016 e no primeiro ano do PPA 2016-2019, esperava-se uma linha fixa na variagao 0%,
afinal os dois documentos foram entregues no mesmo dia no Congresso Nacional. A Figura 15,

apresenta a mesma relacdo para o PLOA 2020 versus o PPA 2020-2023.

O valor do orgcamento de cada programa no PLOA 2016 foi comparado com valor por
programa referentes ao exercicio de 2016 no PPA 2016-2020. Quando o valor do programa no
PLOA 2016 ¢ igual ao valor do programa em 2016 do PPA 2016-2019, o marcador referente
ao programa fica sobre a linha de 0%, representando que o valor do programa em ambos
instrumentos foi planejado com o mesmo valor. O mesmo foi plotado na figura subsequente em
relacdo ao PLOA 2020 e o PPA 2020-2023. Em casos extremos de -100% o programa nao

consta em um dos instrumentos, mesmo que encaminhados no mesmo dia.

Figura 14 — PLOA 2016 versus planejado para 2016 no PLPPA 2016-2019

PLOA 2016 versus PPA 2016-2019
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Fonte: produzido pelo autor com dados publicos do PPA e do PLOA

1 Sitios: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/paginas/outras-publicacoes-
relacionadas e https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-
ppa/arquivos/ppas-anteriores/ppa-2016-2019/ppa-2016-2019



https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/paginas/outras-publicacoes-relacionadas
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/paginas/outras-publicacoes-relacionadas
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/arquivos/ppas-anteriores/ppa-2016-2019/ppa-2016-2019
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/arquivos/ppas-anteriores/ppa-2016-2019/ppa-2016-2019
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Figura 15 — PLOA 2020 versus planejado para 2020 no PLPPA 2020-2023

PLOA 2020 versus PPA 2020-2023
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Fonte: produzido pelo autor com dados publicos do PPA e do PLOA

Dessa forma, o instrumento ja ndo obedece a necessidade mais citada pelos manuais
internacionais sobre 0 MTEF, qual seja, previsdes orcamentarias e macroeconémicas realistas,

conforme pode ser observado no Figura 14 e no Figura 15.

O desprestigio do PPA dentre as pecas do planejamento or¢camentario, perpetrado por
diferentes governos desde a sua criagdo, acabou por chegar no seu apice em 2019, com o
encaminhamento de proposta de sua extingdo por parte do governo federal’? (Paulo, 2021). A
PEC encaminhada sequer justificou tal excluséo, tdo somente propds a extin¢do do instrumento
e transferiu parte das competéncias do PPA para 0s outros instrumentos (Paulo, 2021). Um
misto de falta de utilidade préatica efetiva e a intencdo dos governantes de ndo se comprometer
no médio prazo, podem ter justificado tal proposta, o que foi muito criticado pela academia e
pelos técnicos como o remédio inadequado para a solugdo da baixa efetividade do plano (Paulo,
2021).

Em outra caracteristica do arcabougo legal do orcamento brasileiro, as Leis
orcamentarias sdo alteradas por créditos adicionais, 0s quais sdo mecanismos de retificacdo do
orcamento durante a sua execucgéo e abertos com autorizacdo do Congresso Nacional, que pode
ser dada diretamente ou através da LOA, conforme definicdo da Lei n.° 4320/1964 e da CF
(Giacomoni, 2021). Estudo de Abreu e Oliveira (2022) identificam que em 2020 foram

atendidas 3.948 solicitacfes de créditos adicionais com a publicacdo de 254 atos, o que

"2 Proposta de Emenda a Constituicdo n° 188, de 2019 — Poder Executivo
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representou uma movimentagdo de mais de R$ 1,5 trilhdo de reais em um universo de R$ 2,6
trilhdes do orcamento total, por volta de 57% de reprogramacao durante o exercicio em relagdo

ao planejamento do PLOA.

Todavia, ha de se ressaltar a lei orcamentaria brasileira € muito detalhada, o que pode
explicar parte do movimento exagerado de movimentagdes orcamentarias, como afirma Tollini
(2008) que o orcamento brasileiro é, provavelmente, o mais detalhado do mundo. De toda
forma, ndo corrobora com o planejamento um movimento tdo elevado, dificultando a ideia de
transferir as decisbes orcamentarias para 0 medio prazo, afastando das decisdes de ocasido,

notadamente de curto prazo.

Afora 0 PPA e o AMF, outros elementos do orcamento brasileiro remetem a
plurianualidade, ligados ao transbordo de dotagdes, receitas e déficits entre exercicios,
conhecidos como carry over (Aquino & Azevedo, 2017). No orcamento brasileiro sdo
encontradas quatro formas de transferéncia, conforme bem detalhado por Aquino e Azevedo
(2017), quais sejam, a reabertura de créditos adicionais especiais e extraordinarios editados no
altimo quadrimestre do exercicio’®, a possibilidade de utilizacdo do superavit apurado no
balanco patrimonial do exercicio anterior’* como fonte de crédito, os restos a pagar processados

e 0s ndo processados” (Aquino & Azevedo, 2017).

Em todos os quatro casos tém-se casos de ultra vigéncia dos créditos e receitas
orcamentarias, o que, a principio, corrompe 0 principio orcamentario da anualidade, néo
representando o que a literatura entende como um caso de planejamento orcamentério de médio
prazo, pois nesses casos o planejamento € afastado por se tratar de situaces sob o controle do
executor e sem autorizacdo especifica dos 6rgaos planejadores do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo (Bijos, 2022; Couri & Bijos, 2022; Fortis & Gasparini, 2017, 2020). A falta de
planejamento inerente aos transbordos, especialmente os restos a pagar, acabam por criar um
orcamento paralelo de montantes crescentes, que interferem na gestdo orgcamentaria do ano
seguinte, que ja se inicia com inUmeros compromissos pendentes de pagamento, concorrendo
com o or¢camento atual (W. M. de Abreu & Oliveira, 2022; Aquino & Azevedo, 2017).

Para efeito de visualizacdo do montante de dotacGes vigentes transbordadas para o
exercicio seguinte, a Tabela 7 com dados do Siga Brasil — Portal do Orcamento’ e Tesouro

73§ 2°do art. 167 da CF de 1988

" Inciso | do § 1° do art. 43 da Lei n° 4320, de 1964
5 Art. 36 da Lei n® 4320, de 1964

76 https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
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Transparente’”, relativos aos RAP’s inscritos somados aos RAP’s reinscritos”®, em cada

exercicio, desde 2010, em relagdo as dotagdes das respectivas LOA’s, relativos a despesas

discricionarias™, em ambos agregados.

Tabela 7 - Rap’s Inscritos e Reinscritos

R$ bilhdes

Exercicio | Discricionaria | RAP transferido | %
2010 135,7 70,98 52%
2011 148,47 84,56 57%
2012 166,38 88,55 53%
2013 181,4 108,42 60%
2014 185,0 127,9 69%
2015 200,55 121,08 60%
2016 142,29 107,84 76%
2017 157,96 85,4 54%
2018 139,61 90,52 65%
2019 137,68 91,57 67%
2020 135,87 77,23 57%
2021 129,17 83,06 64%
2022 145,06 94,63 65%
2023 208,14 97,52 47%

Fonte: Siga Brasil e Tesouro Transparente

Ressalte-se que, apesar da falta da edicdo da Lei de Financas, a legislagdo orcamentaria

brasileira conta com mais de uma centena de dispositivos constitucionais relativos a Financas

Pablicas. Estudo de Couri e Bijos (2022) identificou cento e oitenta e oito dispositivos

constitucionais relacionados a matéria no capitulo dedicado ao tema de forma definitiva® e

outros setenta e sete dispositivos provisorios no ADCT#. Na Constituicdo promulgada existiam

sessenta e sete dispositivos (Couri & Bijos, 2022). O excesso de dispositivos acaba por

inviabilizar o planejamento e até inviabilizar a propria aplicacdo dos dispositivos ja aprovados,

pois ndo estdo sendo avaliadas as regras anteriores antes de incluir uma nova regra, é o caso da

alteracdo recente, oriunda da EC 102, de 2019, que exigiu duas alteracbes na LDO, para que a

7 https://www.tesourotransparente.gov.br

8 RAPS incritos processados e ndo processados e RAPS exercicios anteriores

®RP’s2,3,6,7,8¢9
80 Artigos 165 a 169 da CF de 1988
81 Em vérios artigos do ADCT


https://www.tesourotransparente.gov.br/

98

lei traga uma previsdo dos agregados fiscais para trés anos discriminando qual parte do

montante seria destinado a investimentos em andamento.

A mesma EC 102%, incluiu dispositivo para a LOA poder conter previsdes plurianuais
de despesas, com destaque para os investimentos®, com destaque parecido com o0 que vem
sendo priorizado nas LDO’s durante a vigéncia do PPA 2020-2023%. As iniciativas certamente
sdo bem-vindas para resolver o viés de curto prazo da programacao orcamentaria e atender ao
que a literatura e os organismos internacionais entendem como um problema do orgamento
brasileiro, todavia tais alteracGes sdo realizadas sem se ater aos dispositivos mais antigos que
sdo mantidos, como exemplo o AMF e PPA que nao foram alterados na citada reforma da EC
102, dificultando o entendimento sobre 0 que constaria dos documentos atuais em detrimento

dos novos dispositivos (Couri & Bijos, 2022).

Sendo dessa forma, leva-se ao entendimento de que a legislag&o brasileira ja permitiria
a possibilidade da implantacdo de sistematica de MTEF sem a necessidade de ruptura drastica
nos instrumentos legais e organizacionais do processo or¢amentario, tendo em vista que a
sistematica adotada na maioria dos paises mantém a aprovacao anual do orcamento, com a
inclusdo de quadros anexos com previsdes plurianuais. A natureza atual da LDO permitiria a
possibilidade de definicdo dos parametros a serem utilizados nos célculos relativos aos

proximos exercicios e ser base para a definicdo do recém-previsto anexo plurianual da LOA.

Ressalte-se, entretanto, que apesar da possibilidade de inclusdo de anexo com previsdes
plurianuais em anexo a LOA, ha necessidade de definicdo do formato mais adequado ao Brasil,
como bem pontuou Tollini (2021). Os achados da pesquisa documental indicam necessidade de
varios requisitos, como a eleicdo da estratégia de definicdo dos pardmetros macroeconémicos
que serdo considerados na definicdo dos préximos exercicios, indicando que se espera que essa
definicdo seja feita por oOrgdo independente, como utilizado, por exemplo, na Espanha,
Dinamarca, Finlandia, Grécia e Irlanda, de forma que sejam baseados em premissas publicas e
corroboradas pelos agentes econémicos. Acrescenta-se a necessidade de escolha do formato do
instrumento, com definigdes a respeito da base, se fixa ou rolante, se obrigatério ou indicativo

e o nivel de detalhamento, dentre outras definigdes.

82 Emenda Constitucional n® 102, de 26 de setembro de 2019 - D4 nova redacéo ao art. 20 da Constituicdo Federal
e altera o art. 165 da Constituicdo Federal e o art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

8 8 14 do art. 165 da CF

8 O PPA 2020-2023 — Lei n° 13.971, de 27 de dezembro de 2019 previu no anexo Il os investimentos
plurianuais prioritarios e as LDO’s desde entdo tém considerado como prioridades os investimentos do anexo III
do PPA, como exemplo o inciso V do art. 4° da LDO 2021 — Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021
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Tais defini¢des poderiam ser inseridas na Lei de financas, em discussdo no Congresso
Nacional, entretanto, provisoriamente, pode ter o mesmo tratamento ja dispensado as outras
definicdes pendentes de regulamentacédo pela Lei de Financas e inseridas nas LDO, de forma

condizente com a atual situacdo do regramento juridico brasileiro.

Ressalte-se que a experiéncia internacional indica cuidado com a implantacdo de
mecanismos inovadores como 0 MTEF, como indicou a pesquisa de Schiavo-Campo (2009),
que colheu como achado a necessidade de concertacéo entre os atores do processo para que 0
instrumento seja levado a sério. Para Schiavo-Campo (2009) se um pais ndo consegue montar
um orgcamento anual razoavel e executd-lo de forma minimamente aceitvel, é muito

improvavel que haja qualquer uso para um quadro de despesas de médio prazo.

Para resumir as indicacdes, apresenta-se na Figura 16 uma indicacdo dos pré-requisitos

para uma possivel reforma exitosa no orcamento brasileiro com implementacdo de MTEF.

Figura 16 — Pré-requisitos do MTEF brasileiro

Previsdes macroecondmicas e orcamentarias criveis
(condizentes com as expectativas nacionais)

Parimetros produzidos por érgio independente

Ampla cobertura de despesas
(6rgdo lida com o limite obrigatorio e discricionario)

Pré-requisitos do NMTEF Implantacio gradual das fases do MTEF
brasileiro (MTFF =» MTIBF =» MIPF)

Y

Detalhamento Gradual e nio extensivo
(6rgio = programa =¥ agdo)

Limitacio de rolagem de despesas
(RAP, Reabertura de créditos)

Limites rigidos para um exercicio futuro
(definigdo do ano anterior deve ser mantida)

Fonte: Produzido pelo autor

Por fim, entende-se que haveria necessidade de um mudanga gradual com foco na

melhoria do planejamento dos gastos publicos e nos dados que suportam as previsdes, para nao
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se apresentar apenas como mais uma obrigacdo, sem conexdo com a realidade, como podem
ser entendidos o AMF e o PPA com as regras atuais, que ndo se apresentam como
direcionadores da decisdo de gastos futuros, sem impacto no planejamento e no aumento da
racionalidade do processo (Couri & Bijos, 2022; Fortis & Gasparini, 2017; Tollini, 2021; World
Bank, 2012a). A reforma poderia seguir a abordagem gradual adotada em muitos paises, nos
quais o MTEF foi inicialmente adotado em cada uma das suas fases, MTFF, MTBF e MTPF e
em um numero limitado de setores, por exemplo, educacéo, saude, infraestrutura, para depois
avancar sobre o total das despesas, como foco na ideia de que a mudanca abrupta ndo corrobora
com a qualidade da reforma (Vlaicu et al., 2014; World Bank, 2012a).
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6. CONCLUSOES

Era esperado que esta pesquisa contribuisse para a discussdo académica sobre a
sistematica de aprovacdo orcamentaria com Medium-term Expenditure Framework — MTEF,
com vistas a aplicacdo da estratégia ao orcamento federal brasileiro. A ideia era obter o
entendimento se a estratégia tinha o condao de promover maior racionalidade na alocacao dos
recursos publicos, do ponto de vista das teorias orgcamentéria e da racionalidade limitada. Nessa
busca foram empreendidos esfor¢os para entender como se da a aplicagdo do MTEF em outros
paises, e como 0S organismos internacionais veem o instrumento, especialmente pela
constatacdo que organismos internacionais multilaterais tém empreendido esfor¢os para

promover o instrumento mundo afora.

Essa dissertacdo responde, de forma geral, ao requerido pela pesquisa. A contribuicdo
para a academia consistiu em analisar o MTEF para entender como suas estratégias
componentes interagem com a teoria orcamentaria e da racionalidade limitada. Foi possivel
entender que o MTEF se apresenta como uma estratégia que possui 0 poder de promover
disciplina fiscal, melhorar a priorizacdo do gasto publico, para aumentar a qualidade da

orcamentacdo publica, todavia exige um longo caminho para sua implementacéo exitosa.

Foi possivel entender que o processo or¢camentario brasileiro ndo atende ao requerido
para a implantacdo da estratégia, tendo em vista os achados em relacdo ao que se requer de uma
estratégia exitosa de MTEF e a prética atual na construcdo do orcamento federal brasileiro. O
arcabouco legal ja permite a adocdo da estratégia, todavia os elementos atuais vocacionados
para a plurianualidade orcamentaria, notadamente o PPA e o AMF da LDO, ndo atendem ao
requerido pelo modelo indicado para aplicacdo do MTEF. As estratégias que compde a previsdo
orcamentaria carecem de alteracGes para que 0 modelo possa ser implantado, especialmente no
que se refere a melhoria do planejamento dos instrumentos existentes para em seguida adaptar
0 sistema para a viabilizacdo do MTEF. Inferiu-se que a mudanga deva ser introduzida
gradualmente e que 0 compromisso com a implantacdo deve perpassar por todo o periodo da
implantacdo, de forma que as fases do instrumento sejam atendidas. Pouco adiantaria uma

implantacdo agcodada do instrumento pelo que a pesquisa indicou nas suas frentes de analise.

Para obter tal conclusdo, a pesquisa perpassou por etapas coordenadas. Foi realizada
uma radiografia do processo or¢amentario brasileiro, com inclusdo do ponto de vista da
plurianualidade, considerando os esforcos atuais de reforma do processo orgcamentario nacional

constantes das alteragcdes legais empreendidas nesse sentido no arcabougo legal brasileiro.



102

Pesou também a intencdo do pais em se tornar membro da OCDE, o que exigiria a adequagdo
dos instrumentos locais as diretrizes da organizacdo, que com outros organismos também
estudados, promovem a estratégia como uma ferramenta inovadora e capaz de melhorar a

qualidade dos orcamentos publicos que contam com a estratégia.

No levantamento da literatura voltada para analise das experiéncias internacionais com
0 MTEF, obteve-se como achado que a grande maioria dos paises membros da OCDE, utilizam
a estratégica, seguindo a promocdo da organizacgdo, para implanta-la entre os membros atuais e
0s novos membros. O mecanismo de aprovagdo orcamentaria para 0 médio prazo consta dos
dez principios de boas préaticas orcamentarias da OCDE, indicando a necessidade de adequagéo.
A pesquisa apresentou informacdes de que a Europa aplica como regra o MTEF para os paises
membros do bloco econdmico da Unido Europeia, cuja obrigacdo advém do pos-crise
econémica de 2008, todavia, apesar da obrigacdo a partir de 2011, alguns paises europeus ja
mantinham estruturas de plurianualidade orcamentaria ha muito tempo, como a Alemanha, que
adota o formato desde os anos 60, Reino Unido e Suécia implantaram no final dos anos 90, em

virtude de crises econdmicas pretéritas.

A experiéncia sueca € apresentada pela literatura como muito exitosa, implantada antes
da obrigacdo da Unido Europeia, a reforma implantada na Suécia mudou substancialmente a
relacdo do Poder Legislativo com o or¢camento, tornando o processo mais realista em relacao
ao que se tinha antes da implantacdo da sistematica de previsdo plurianual de tetos globais e
setoriais para as despesas. O fraco desempenho fiscal da época da implantacdo foi superado,
dentre outras estratégias, por conta da mudanca de logica da definicdo dos espacos
orcamentarios para 0s anos seguintes. A estratégia foi inclusive indicada como um modelo que
poderia ser exitoso para o orcamento brasileiro, como bem demonstrado na pesquisa de Tollini

(2018, 2021), que propds um modelo adaptado ao Brasil.

Fora da Europa destaca-se a experiéncia da Australia, que também tem um processo
mais antigo de previsdo de marcos fiscais e or¢camentarios, com implantacdo em 1985. A
sistematica foi implantada na Australia com foco na reducdo do déficit orcamentario, o que
deveria ser alcangado sem aumentar a receita tributaria. Em 1984 o déficit orcamentario do Pais
era de 3,5% do PIB e cinco anos depois da implantacdo do MTEF passou para um superavit de
2% do PIB.

Ressalte-se um elemento intrigante relacionado as experiéncias australiana e sueca,

ambos paises obtiveram melhora substancial nos indices orcamentérios ap6s a implantacéo da
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plurianualidade orgamentaria baseada no MTEF, todavia os modelos dos dois paises sdéo muito
diferentes, especialmente nos pontos cruciais da estratégia. Na Suécia os limites séo
obrigatdrios, aprovados por lei e contemplam alteracéo apenas na revisao do quadro para incluir
um novo exercicio, ja a Australia adota um MTEF indicativo, aprovado por ato infralegal e com
muitas possibilidades de alteracdo dos montantes. Dessa comparacdo de experiéncias da para
se deduzir que os motivos sdo diferentes para o éxito do processo, na Suécia o foco estd em
induzir disciplina fiscal ao Poder Legislativo, visto como o vildao do orcamento antes da
reforma, ja na Australia o foco foi em criar uma metodologia para gestdo fiscal por parte do
préprio Poder Executivo, que ja possuia compromisso com a disciplina fiscal, carecendo apenas

de um instrumento para visualizacdo dos espagos possiveis para novos gastos.

No ambito da OCDE, a pesquisa obteve como achado que o modelo prevalecente é
aprovado por lei, contando com limites obrigatdrios, com horizonte temporal de 3 ou 4 anos,

com base rolante, e com a consideracédo de todas as despesas sob o0s tetos, setoriais ou por érgéo.

A experiéncia exitosa nos paises desenvolvidos foi um achado da pesquisa bibliogréfica,
por outro lado, em paises em desenvolvimento, como pode ser considerado o Brasil, o resultado
ja ndo foi tdo interessante. A experiéncia africana é um exemplo de insucesso na maioria dos
paises do continente que implantaram MTEF. Os achados da pesquisa indicaram que o
insucesso dessas estratégias esta relacionado especialmente com a implantacdo forcada do
instrumento para obter financiamento internacional por parte de doadores e bancos de
desenvolvimento, que entendiam que a apresentacdo do orcamento com marcos de gasto para
o futuro tornaria a visualizacdo da situacdo fiscal do pais mais facilitada. Sendo assim, o0s paises
n&o se prepararam adequadamente para a implantacdo e produziram documentos que desviaram

da realidade e cumpriam papel protocolar.

Para obter a compreenséo sobre a posi¢cdo dos organismos internacionais multilaterais
acerca da or¢camentacgdo plurianual com MTEF, a pesquisa analisou o conteudo dos documentos
produzidos por organizagdes que focam na promocao do MTEF. Foram estudados documentos
de sete institui¢gbes: Banco Mundial, FMI, OCDE, BID, CEPAL, ACBF e Uniéo Europeia.

Os achados da pesquisa documental foram cruciais para o entendimento do MTEF, com
foco em caracteristicas, pontos favoraveis, pontos desfavoraveis e pré-requisitos para a
implantacéo da estratégia nos orgamentos nacionais. Foi possivel comprovar que as instituicdes
realmente entendem ser muito importante para os modelos orgamentarios publicos a visdo de

futuro, sendo veementes em demonstrar a falta de l6gica de um sistema or¢amentario que so6
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tenha o orcamento do um exercicio como planejamento, reverberam a colocacdo de Wildavsky
(1961), de que o orgamento anual é miope, quando constatado que a maioria das despesas

ultrapassa um exercicio orcamentario.

Como defensores da pratica, era esperado o foco nos pontos favoraveis nos manuais
produzidos pelos 6rgdos internacionais, o que foi identificado, com baixo nimero de mencdes
a pontos desfavoraveis, apesar de existirem pontos negativos. Todavia, 0 maior nimero de
men¢des nos documentos foi no sentido de indicar pré-requisitos para a implantacao de MTEF,
com larga vantagem para o segundo grupo de mencgdes, 0s pontos favoraveis, com
aproximadamente 50% a mais de mencgfes. Internamente ao grupo de mencgdes de pré-
requisitos, a dianteira é da necessidade de previsdes orgamentérias e macroecondmicas
realistas, sem as quais nao haveria possibilidade de implantacdo exitosa de MTEF. Outros
pontos também se destacam, como a necessidade de compromisso politico para a disciplina
fiscal, a necessidade de se submeter todas as despesas ao crivo dos marcos e ter capacidade

institucional para promover tais melhorias.

Os pontos favoraveis apresentados na pesquisa documental foram no sentido do que ja
havia sido identificado na revisdo bibliografica, como a possibilidade de melhoria da disciplina
fiscal, eficiéncia alocativa e melhor priorizacdo do gasto, dentre outros. Os pontos
desfavoraveis estdo ligados a falta de cumprimento dos pré-requisitos, principalmente, como a
falta de realidade das previsGes e falta de apoio politico, além da inclusdo de mais um
instrumento para ser produzido anualmente com a peca orcamentaria, aumentando a
necessidade de capacidade administrativa. Do andamento da pesquisa até esse ponto ja foi
possivel identificar importantes marcadores necessarios para viabilizar a implantacdo de tal

sistematica no orcamento brasileiro.

De outro lado, a pesquisa também analisou se 0s elementos constituintes da estratégia
de aprovagdo orcamentaria com MTEF, com foco em analisar se o instrumento € vidvel para
induzir maior racionalidade no processo de alocagdo orgcamentaria. O or¢camento, situado entdo
entre 0S processos em que notadamente os atos sdo baseados na limitacdo racional, carecem
assim de instrumentos que levem a melhoria da racionalidade para obter respostas mais
satisfatorias. A pesquisa demonstrou que a teoria orgamentéria desde o inicio da sua teorizagdo
se baseou em aspectos da teoria da racionalidade limitada, tanto que os paradigmas mais
famosos sd@o baseados em atalhos mentais, heuristicas, como a tdo propalada teoria

incrementalista de Wildavsky e os instrumentos mais atuais que vdo ao encontro da tentativa
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de melhorar o atalho até a boa decisdo alocativa. A pesquisa foi no sentido de obter esse
entendimento, se os MTEF corroboram com a racionalidade da alocagdo orgamentaria.

Na busca de preditores de racionalidade do MTEF, a pesquisa teve como resultado que
os elementos constituintes do MTEF, quais sejam, a previsao antecipada de cenarios de gasto,
a decisdo antecipada do cenério, a decisdo em momento politico diferente do momento politico
da execucdo, e a necessidade de tomada de menos decisbes no momento da elaboracdo
orcamentaria, indica que o MTEF é um promotor de racionalidade no processo orcamentario.
Logicamente o inicio da estratégia se apresentaria como custoso e ndo promotor de
racionalidade, pois a promog¢ao depende da “rolagem” de MTEFs antigos, mas quando a
estratégia ja estd implantada, varias decisdes sdo tomadas antecipadamente, sem o “calor” do
momento da elaboracéo e execugdo orcamentaria. O préprio MTEF se autoalimenta de dados
dos MTEF’s anteriores para a constru¢do dos novos cendarios, o que pode ser verificado na

Figura 11, da sec¢éo 5.2.

Passada mais essa fase, voltou-se para o orgamento brasileiro. Do ponto de vista legal,
foi possivel entender que o arcabouco atual é suficiente para viabilizar a implantacdo de MTEF
no orcamento brasileiro. A Constituicdo foi emendada em 2019% para incluir a possibilidade
de a LOA ser acompanhada de projec¢des plurianuais de despesas, e com a recente revogacao
do Teto de Gastos, a Lei Complementar® do Novo Regime Fiscal Sustentavel alterou 0 AMF
para incluir a necessidade de produzir um marco fiscal de médio prazo. Na mesma linha, o
PLDO 2024%, também inovou no campo da plurianualidade orcamentaria ao prever a
necessidade de o PLOA 2024 prever projecOes para quatro anos das metas e prioridades
previstas no PLPPA 2024-2027. Ressalte-se que nos casos dos novos quadros do AMF e do
PLDO 2024, as previsdes sdo indicativas e ndo vinculadas aos créditos orcamentarios, ou seja,
ndo sdo apresentadas previsdes de gastos por area ou despesa nos detalhes da programacéo

orcamentaria.

Identificou-se que trés estratégias do orcamento federal brasileiro sdo relacionadas ao
MTEF, quais sejam, 0 Anexo de Metas Fiscais, que indica cenario fiscal para o ano em que se
destina e dois seguintes, os transbordos or¢camentarios, notadamente os Restos a Pagar, que
permitem que dotacBGes orcamentarias de um exercicio sejam efetivamente executadas em

exercicios seguintes e o Plano Plurianual.

8 Emenda Constitucional n.° 102, de 2019
8 |_ei Complementar n.° 200, de 30 de agosto de 2023
87 Projeto de Lei do Congresso Nacional n.° 4, de 2023
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A pesquisa de inicio identifica que os transbordos orcamentérios passam ao largo do
planejamento. S&o realmente elementos plurianuais, mas muito descolados da ideia de
planejamento prevista nos MTEF. A pesquisa obteve como achado que a indicacéo € justamente
a de se evitar tal pratica ao maximo, como bem-apresentado pelo FMI, na avaliacdo que fez do
processo brasileiro. Como achado, a pesquisa identificou que nos altimos treze anos, que
somente de Restos a Pagar, o equivalente de 60% da dotacdo discricionaria € transferido para o

ano seguinte, concorrendo com o orcamento de outro exercicio.

Sobre o Anexo de Metas Fiscais, obteve-se o0 entendimento de que a peca pode ser
considerada uma estratégia que se aproxima de um MTFF, todavia foi constatado que se trata
de um cenario muito resumido e que ndo € utilizado na prética para orientar os limites
orcamentarios das leis seguintes, notadamente por ser indicativo e produzido com dados
distantes da realidade, o que pode ser constatado com as variagdes apresentadas entre o previsto
e o realizado, como verificado no anexo especifico do PLDO que detalha o cumprimento das
metas. A pesquisa ja tinha identificado que uma das premissas basicas para a implantacdo de
MTEF é a existéncia de previsdes realistas, transparentes e, de preferéncia, com o escrutinio de
orgdos de previsdo fiscal independentes, o que os dados empiricos indicaram é que isso nao

ocorre no Brasil.

Em relacdo ao PPA, a pesquisa obteve varios dados para verificar a pertinéncia de se
classificar ou de se utilizar do instrumento para fazer frente a necessidade de planejamento
orcamentario de médio prazo. A avaliacdo da pesquisa obteve como resposta que o PPA néo se
adequa ao que a literatura entende como o MTEF, tal constatacdo veio de mais de uma frente
da pesquisa. A literatura relacionada ao Brasil demonstrou o entendimento de que o PPA, da
forma como concebido, ndo se adequa aos objetivos de um MTEF, tendo em vista a sua
desconexdo do processo orcamentario e desconexao da realidade fiscal brasileira. O Plano nédo
se apresenta, na pratica, como orientador do orcamento e 0s organismos internacionais
entenderem no mesmo sentido. Para a OCDE (2022) o orcamento brasileiro conta com
instrumentos desconexos e lidamos na realidade com quatro orcamentos diferentes, um do PPA,
outro do PLOA, outro da LOA e outro com a execug¢do orgamentéria limitada pela programacéo

orcamentaria.

O PPA foi considerado pela literatura como pouco agregador de planejamento
orcamentario efetivo, a mesma situacéo foi observada pelas avaliagcbes do FMI, Banco Mundial
e OCDE sobre o sistema de planejamento or¢camentério brasileiro, que consideram que o
instrumento ndo é um substituto do MTEF, como defendido pelos 6rgdos. Tamanha é a
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desconexdo do PPA da realidade, que mesmo no exercicio inicial do plano, no qual sdo enviados
do mesmo dia do primeiro ano do mandado presidencial, os programas do PPA ndo

correspondem ao que € encaminhado ao congresso no PLOA referente ao primeiro ano do PPA.

A pesquisa sobre plurianualidade or¢camentaria no Brasil € ainda incipiente, com poucas
publicacdes sobre a estratégia na academia. Os documentos técnicos dos 6rgados econémicos
brasileiros ja discutem o assunto ha algum tempo, especialmente nos momentos de crises.
Nesses momentos surge a necessidade de atuacdo governamental, de um lado para estimular a
demanda agregada da economia e de outro lado para a necessidade de reducdo de gastos para
convergir os resultados fiscais para as metas fiscais previstas, para manter menor defasagem
entre o0 que se arrecada e se gasta, para manter estavel a economia do Pais. Para resolver esse
trade off a tarefa ndo é simples, tendo em vista o tamanho do Pais e as suas complexidades

politica, econébmica e social.

Nesse ambiente, novas pesquisas podem focar na andlise das escolhas brasileiras pelo
formato dos instrumentos orgamentérios com foco na obtencéo de entendimento sobre 0 modelo
de planejamento que se almeja para melhorar a aplicacdo dos recursos publicos. A qualidade
intertemporal do gasto é um importante nicho de pesquisa para exploracdo pela academia
brasileira, tendo em vista a constante constatacdo da necessidade de se obter melhor qualidade
do gasto publico. Ndo basta o estudo da eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto no curto

prazo, pois os reflexos se estendem por varios exercicios na maioria dos casos.

Em outra frente, a pesquisa ndo avancou para a avaliacdo dos orcamentos dos entes
subnacionais, 0 que também se apresenta como uma lacuna importante a ser explorada em
pesquisas futuras, em relacdo ao comportamento desses entes em relacdo ao planejamento
futuro de gastos. Ha necessidade de entender ainda qual a interferéncia federal nesse
planejamento local, tendo em vista que boa parte dos gastos dos entes subnacionais advém de

arrecadacdo federal e/ou de transferéncias federais.

Pesquisas futuras também podem buscar entender o porqué do Brasil optar por alterar a
legislagdo orcamentaria com tanta frequéncia e ndo concluir a reforma iniciada na alteragéo
anterior. H4 de buscar entender porque existem tantos instrumentos que nao “conversam”, como
0 constatado na pesquisa em relagdo ao PPA e o PLOA, onde foi possivel observar que nem
mesmo no primeiro ano 0s instrumentos convergem para 0 mesmo objetivo alocativo. Nesse
campo ha de se entender porque ndo ha movimento politico, ou até técnico, direcionado para a

solucdo dos instrumentos atuais ao invés de criar novos instrumentos. A pesquisa obteve achado
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nesse sentido com as mudancgas mais recentes. Ao invés de adaptar o PPA e o AMF ao que se
apresenta como formato mais adequado de MTEF, a op¢do foi pela manutencdo dos
instrumentos e a inclusdo de mais quadros com aproximacdes do que seria o formato mais
exitoso do MTEF.

Ainda no campo comportamental, novas pesquisas podem buscar entender a motivacgao
dos agentes envolvidos no processo orcamentario brasileiro, especialmente os envolvidos ha
mais tempo, para se comportarem no sentido de que a melhor estratégia € a construcao de novos
instrumentos ao invés de obter melhor resultados dos atuais. Também haveria necessidade de
entender porque os agentes politicos optam por tantas regras sacramentadas na Constituicao, ao
invés de focar na legislagdo infraconstitucional ou infralegal, como forma de tornar mais
flexivel o direcionamento do arcabouco para o melhor resultado pratico de alocacdo dos gastos
publicos. Entrevistas com atores-chave do processo podem levar a conclusdes sobre 0s motivos
e obter evidéncias que indiquem o melhor caminho que pode ser indicado para o resultado mais
satisfatorio.

Finalmente, em relacdo ao modelo de MTEF brasileiro, novas pesquisas podem obter o
formato mais adequado para implantacdo da estratégia no sistema orcamentario brasileiro,
baseando-se nas experiéncias anteriores de reforma orcamentaria, para evitar a producdo de
novos documentos sem utilidade pratica. Entende-se que essa pesquisa contribuiu para a
academia, mas possui limitacdes do ponto de vista pratico, tendo em vista néo ter tido acesso a
um sistema completo de implantacdo exitosa de MTEF em um sistema orcamentario nacional,
especialmente em relacdo a algum pais com condic@es politicas, econdmicas e sociais parecidas

com as do caso brasileiro, o que pode explorado no futuro.
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