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Resumo

Esse ensaio tem como objetivo analisar como as repostas dos governos como medidas de
combate aos efeitos da pandemia de COVID-19 podem estar sendo limitadas pelas
instituicdes orcamentarias vigentes. As reaces fiscais dos governos contra a pandemia
resumem-se em: auxilio direto as pessoas e trabalhadores; assisténcia a empresas; assisténcia
a governos subnacionais; medidas para manutencdo dos empregos. Se de um lado, as formas
de atuacdo elegidas por cada pais e a intensidade de sua utilizacdo variam conforme o
contexto econdmico e social vigente no momento da eclosdo da pandemia, de outro, a
capacidade de resposta a crise é limitada pela divergéncia entre as regras e 0s principios
orcamentarios. A pesquisa debate as limitacbes ocasionadas pelos procedimentos
orcamentarios e pelas regras de resultados fiscais e de que forma elas estdo moldando as
respostas brasileiras de enfrentamento a pandemia, procurando discutir os trade-offs ja
existentes antes da crise. As analises realizadas ddo conta de que, para aléem da combalida
capacidade fiscal que marca o contexto nacional, quatro outros fatores fragilizaram a
capacidade de acdo governamental, sdo eles: a governanca das instituicdes orgcamentarias, 0s
frageis mecanismos anticiclicos, os débeis instrumentos de carregamento de recursos
intertemporais e o alto grau de especificacdo das despesas or¢camentarias. Discute-se, assim, a
atuacdo da Administracdo Pablica brasileira frente as crises e sua inclinagdo por dar respostas
de curto prazo em detrimento da necessidade de se discutir ajustes estruturais que moldariam
instituicdes orcamentarias com o objetivo de torna-las mais aptas para acomodar futuras crises
e a fortalecer a resiliéncia financeira do setor publico brasileiro.

Palavras-chave: resiliéncia financeira; pandemia; governanca orcamentaria; instituicbes
orcamentarias; or¢amento ciclico.
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1. Introdugéo

A pandemia de COVID-19 estabeleceu um cenario sem precedentes no Brasil e se
caracteriza numa “crise” propriamente dita, uma vez que essa € uma situacdo capaz de gerar
uma mudanca na condicdo bioldgica, psicoldgica e social da populacdo, exigindo que o
Governo responda com intensidade e rapidez.

As crises impactam financeiramente os governos de maneiras distintas. A de 2014 a
2017 foi uma crise apenas de receitas (Barbosa Filho, 2017) e afetou 0s municipios brasileiros
em momentos e intensidades diferentes (Aquino & Cardoso, 2017). Ja a pandemia de
COVID-19 tem aumentado tanto as despesas (e.g., salde e assisténcia social), quanto tem
reduzido a arrecadacdo em decorréncia da reducdo da atividade econdmica a partir do
distanciamento social, e afeta diferentes centros urbanos em intensidades distintas.

Esses eventos exigem capacidades de resposta dos governos, que podem ser
antecipatdrias ou de enfrentamento (Barbera et al., 2017). As capacidades antecipatorias sdo
ferramentas e recursos disponiveis para identificar e gerenciar vulnerabilidades. As
capacidades de enfrentamento referem-se aos recursos e habilidades que permitam enfrentar
0s choques e podem ser de protecdo — permitem absorver o impacto de um choque sem
alteracdes nas estruturas ou na funcdo; de adaptacdo — permitem implementar mudangas
incrementais nas estruturas e fungdes existentes; e de transformacdo — permitem mudancas
mais radicais, abrangendo estruturas, funcdes, objetivos e valores (Barbera et al., 2017). Em
geral, capacidades de respostas governamentais as crises no Brasil tém sido de enfrentamento
e limitadas ao curto prazo e de modo pontual em detrimento a alteragdes mais sistematicas e
duradouras (Aquino et al., 2015).

A Administracdo Publica opera com regras e principios formais que regem 0 processo
orcamentario, conhecidas como instituicbes orcamentarias (Shah, 2007; Von Hagen, 2007).
Os valores e regras mais estaveis, como 0s principios, constituem a primeira camada
institucional. Uma segunda camada de instituicdes, mais maledvel e onde ocorrem as
reformas € composta pelas regras fiscais — restricGes substanciais nos gastos publicos,
tributacdo, déficit e divida; e pelas regras do processo orcamentario — aspectos procedimentais
do orcamento publico, competéncias dos atores e procedimentos do ciclo orgcamentario
(preparacao, execucdo e controle) (Raudla, 2014). Portanto, é o desenho e operacdo dessas
instituicbes que afetam as respostas dos governos em momentos de calamidade. Uma
evidéncia que as instituicbes orcamentarias tém impedido respostas dos governos € a
verificacdo que a maioria dos governos adotou ‘orcamentos especiais’ para lidar com as
respostas (Grossi, Ho & Joyce, 2020).

Ao mesmo tempo em que buscam disciplinar os gastos, as instituicGes orcamentarias
limitam as respostas dos governos. Discutimos que as diversas instituicdes orcamentarias em
operacdo foram construidas para operar em periodos de estabilidade. Poucas regras criadas no
ciclo de gestao de financas publicas possuem valvulas de escape tal como a prevista na Lei de
Responsabilidade Fiscal que possibilita suspender limitacGes de gastos e metas fiscais em
periodos de calamidade (Afonso, 2016). Esse contexto apresenta um trade-off em momentos
de crise, na medida em que a emergéncia da situacdo enfrentada faz com que o principio de
protecdo a vida entre em conflito com o principio da legalidade em muitas acdes. Tais
respostas, no entanto, se encontram dentro de um arcabouco institucional que estabelece as
condicGes de mobilizacéo de recursos publicos governamentais.

Neste sentido, 0 presente ensaio procura responder a seguinte questdo: como a
configuracdo institucional orgcamentaria impacta a capacidade de resposta brasileira as crises?
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Os questionamentos da literatura sobre os conflitos e contradi¢cBes presentes nas
instituicbes orcamentéarias em uso ndo sdo novos (Wildavsky, 1978; Schick, 2013), e essas
tém se mostrado extremamente resilientes as tentativas de mudancas. Porém, o aparecimento
de crises traz sempre a oportunidade de rediscutir regras e praticas que eram até entdo ‘tidas
como certas’, favorecendo mudancgas transformacionais mais amplas (Tolbert & Zucker,
1996). Isso ocorre porque esses eventos inesperados favorecem uma maior atencdo em
ambiguidades existentes, que passavam até entdo despercebidas (Andrews, 2011). Assim, o
presente ensaio foca nos trade-offs existentes nas instituicdes orcamentérias vigentes no pais,
procurando contribuir com o debate e eventual necessidade de mudancas, alinhando-se com
pesquisas recentes que vém questionando as instituicGes orcamentarias em operacdo e 0s
desafios futuros associados (Anessi-Pessina et al., 2020; Grossi, Ho & Joyce, 2020).

2. Impacto das instituicGes orcamentarias nas respostas a pandemia

A experiéncia internacional tem mostrado que 0s governos nacionais tém respondido
a essa crise com quatro medidas: assisténcia as pessoas e trabalhadores, assisténcia a
empresas, assisténcia aos governos subnacionais e manutencdo dos empregos. As respostas
dos governos dependem da configuracdo de suas instituicGes orcamentarias de curto e longo
prazos (OMS, 2020). Se essas instituicbes ndo foram capazes de acumular reservas
financeiras e construir infraestrutura adequadamente dimensionada a populacéo, resta no curto
prazo as reprogramacdes de gastos e aberturas de créditos extraordinarios. No longo prazo, as
instituicGes respondem com reducdo de despesas e geracdo de receitas extraordinarias.

As instituicdes orcamentarias podem ser definidas em trés grupos (Von Hagen,
2007): as que moldam o ambiente do processo or¢camentario (baseadas em principios gerais);
regras orientadas para resultados; e regras procedimentais. O arranjo institucional do
orcamento de uma jurisdicdo ndo depende dos principios em si, mas do quanto as regras e
procedimentos convergem/contradizem tais principios. Esse arranjo gera consequéncias
marginais a capacidade de enfrentamento a crises.

Assim, para compreender os impactos dessas instituicdes nas respostas a pandemia
de COVID-19, partimos da analise das interacGes e dos conflitos existentes entre os trés
grupos.

(i) Capacidade de resposta e instituicbes que moldam o ambiente or¢camentario

O orgamento publico opera com regras gerais que delimitam o comportamento dos
governos sobre seus gastos e receitas. Alguns principios orcamentarios tém implicacdes
diretas sobre a capacidade de resposta a crises, enquanto outros tém impacto indireto, pela
criacdo de incentivos.

O principio da anualidade representa o periodo de um ano para o qual o orcamento é
projetado e no qual suas autorizagdes sdo validas. Ja o principio do equilibrio estabelece a
“regra de ouro”, 0 balanceamento entre operacOes de crédito e despesas de capital, vedando o
financiamento de despesas correntes com receitas de capital. Equilibrio e anualidade estdo em
constante tensdo no processo orgamentario. O conflito ocorre quando, por exemplo, regras de
resultado fiscal séo fracamente estabelecidas ou ainda, quando da utilizacdo de procedimentos
de excecdo ao principio da anualidade, como a excessiva inscri¢cdo de restos a pagar. Essas
instituicOes superpostas aos demais principios acabam por comprometer a capacidade de
respostas as crises, afinal, em condi¢des “normais” e legitimados pela anualidade e equilibrio,
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gestores publicos tendem a gastar os excessos de arrecadacdo dentro do ano. Assim, ndo se
forma poupanca capaz de criar capacidades de enfrentamento a futuras crises, como a atual.

O principio da universalidade demanda a inclusdo de todas as receitas e despesas
dentro do orgcamento de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de
trabalho do governo. Este é complementado pela regra do orcamento bruto, que impede
qualquer deducdo ou compensagdo entre receitas e despesas. Uma violacdo deste principio
ocorre pela deducéo da receita na forma de gasto tributario (ou outros tipos de transacdes off-
budget) e constituiu um importante instrumento de enfrentamento as crises. Por sua vez, 0
principio da especificacdo prevé que o orcamento seja discriminado com todas as receitas e
despesas autorizadas pelo legislativo, ndo havendo autorizagcdes em bloco. O orgcamento se
torna detalhado e rigido, prejudicando a capacidade de prover respostas rapidas, tendo em
vista que eventuais alteragdes do orcamento dependem do poder legislativo no seu nivel mais
detalhado (elemento de despesa). Por fim, o principio da nao afetacdo das receitas estabelece
o recolhimento de todas as receitas em um fundo comum. Contudo, esse principio € violado
por meio das vinculacdes de gastos e pela criacdo de contribui¢bes e fundos, tornando o
orcamento mais rigido e menos capaz de responder a crises (Guardia, 2016).

Os principios, se seguidos, preparariam 0S governos estruturalmente para cenarios
extremos. Porém, regras e procedimentos alteram os principios que formatam o arranjo
institucional or¢camentario e afetam a capacidade de resposta a pandemia; como debatido a
seguir.

(i1) Capacidade de resposta e institui¢cdes de regras de resultados

Os principios orcamentarios coexistem com regras orientadas para resultados que
estabelecem alvos numeéricos ex ante a partir de pardmetros orgamentarios financeiros (Von
Hagen, 2007), tais como a receita realizada ou o produto real. Essas regras tém como
objetivos fortalecer o principio do equilibrio e restringir o gasto. Podem-se citar a regra de
ouro, a necessidade de compensacdo pela perda de arrecadacdo, os tetos de gastos e as metas
de resultado fiscal. Algumas regras apresentam contradicbes em relacdo aos principios,
gerando incentivos ao desequilibrio. Sdo os casos do controle por metas de resultado primario
flexibilizado pela métrica de pagamentos; o reconhecimento de alienacdo de bens como
receita primaria; e uso de recursos de operacdes de crédito para pagamento de juros e
encargos (conforme PEC 10/2020). Essas mudancas colidem conceitualmente com a regra de
ouro.

As regras de equilibrio aplicadas sob a anualidade, em geral, desconsideram o efeito
dos ciclos econdmicos, que ndo coincidem com o exercicio financeiro e redundam em hiatos
entre o produto potencial e o real. A medida que a receita excede o seu potencial, o percentual
estrutural da regra orientada para resultados diminui e induz ao aumento de gastos ou reducgao
de receitas (Gobetti et al., 2017). Agravado pela falta de correspondéncia entre receitas e
despesas do exercicio financeiro (Aquino & Azevedo, 2017), a falta da segregacdo dos itens
estruturais no orcamento gera uma miopia anticiclica que conduz a impulsos duradouros
lastreados em componentes sazonais.

A miopia anticiclica constrange as capacidades de enfrentamento e traz
consequéncias diretas para as respostas dos governos, pois tende a diminuir os incentivos para
a criacdo de capacidades de protecdo (Barbera et al., 2017). Com isso, como as crises
demandam respostas rapidas, 0s governos sao incentivados a buscar respostas de curto prazo,
como cortes lineares de servigos publicos ndo protegidos por despesas obrigatrias ou por
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vinculacgdes, cortes de servicos de zeladorias das cidades, atraso no pagamento a fornecedores,
aumento do endividamento, alienacéo de ativos ou realizacdo de operagdes de crédito (Aquino
et al., 2015; Afonso & Ribeiro, 2019).

Modelos orcamentarios fortemente ancorados em procedimentos que dependam de
autorizacdo legal contam com pouca flexibilidade para alteracbes em suas dotacgdes, visto que
seu foco estd na conformidade (compliance) do gasto. Em outro extremo encontra-se 0
orcamento por desempenho, como no caso do Reino Unido onde o Poder Executivo exerce
iniciativa fiscal com restri¢Ges legislativas substantivas minimas (Heald & Hodges, 2020). O
orcamento por desempenho representa alternativa as regras de equilibrio por limitagdo de
gasto por meio de destinacdo de dotacdes globais fixas aos 6rgdos publicos. Essa medida
viola o principio da especificacdo e muda o foco do controle das entradas para os produtos ou
servicos entregues (Savage & Schwartz, 1999). Por um lado, as unidades orcamentarias
passam a ser ‘donas’ da sua fatia do orgamento e tendem a gastar integralmente os créditos
recebidos (Di Francesco & Alford, 2016). Por outro lado, a abordagem permite que os érgaos
sejam mais rapidos nas respostas as crises.

A rigidez e detalhamento do orgamento publico no Brasil (Blondal, Kristensen &
Goretti, 2003) dificultam a pratica do orcamento por desempenho (Helmuth, 2010). Ademais,
essa rigidez tem sido apontada como uma das dificuldades dos governos nas respostas a
pandemia (OMS, 2020), ndo obstante o fato de que o detalhamento possa ser uma contra freio
a flexibilizacdo de gastos em tempos de crise.

As regras de mensuracdo do fluxo orgcamentario e dos estoques dele decorrentes, seja
por caixa ou competéncia, tém sido discutidas no contexto da sua utilidade frente a crise.
Seiwald e Polzer (2020), por exemplo, destacam que no contexto da COVID-19 na Austria
nem a Comissdo de Orcamento nem a midia analisaram os numeros da contabilidade por
regime de competéncia pautando as medidas emergenciais com base em informacdes
orcamentarias mensuradas pelo regime de caixa sob o argumento de que estas sd&0 menos
complexas e disponibilizadas de modo mais tempestivo. Para esses autores, o emprego do
regime de competéncia foi negligenciado em questdes sobre como contabilizar, por exemplo,
0s pré-pagamentos para fundos de emergéncia e as provisdes para garantias concedidas. Nesse
mesmo sentido, Ahrens e Ferry (2020) mencionam que as tecnologias contébeis
governamentais na Inglaterra ndo conseguiram capturar o choque produzido pela COVID-19
em seu programa de resposta a crise.

Segundo Heald e Hodges (2020) a primazia do orcamento e das estatisticas
econémicas sobre a contabilidade governamental tornou-se mais evidente. As estatisticas
apresentam rapidez na evidenciacdo e comparabilidade internacional. A estrutura de
financiamento e de apoio do governo central aos governos locais no contexto da COVID-19
ndo contou com informacdo confiavel para apoiar as decisdes de resposta a demandas
especificas e os recursos foram distribuidos ao acaso. Essa estrutura ndo levou em conta as
necessidades, a escassez de recursos e as reservas financeiras dos governos locais, bem como,
sua demografia, dentre outros aspectos importantes (Ahrens & Ferry, 2020).

Finalmente, resultados numéricos de gastos e outros limites fiscais deveriam ser
estabelecidos a partir de amplas discussées em um processo legislativo. Porém, existem
evidéncias de baixo escrutinio desses valores: or¢camentos sdo aprovados com a utilizagéo
recorrente de estratégias de super ou subestimacdo or¢camentaria (Pereira & Mueller, 2004);
governos gastam os recursos orgamentarios ao final do exercicio para ‘ndo perder’ os créditos
orcamentarios (Korac et al., 2019; Azevedo, Leroy, & Pigatto, 2020). No Brasil, a Comisséo
de Orcamento e Finangas do Legislativo ndo realiza uma discussdo madura sobre os projetos
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orcamentarios (Domingos & Aquino, 2019) e a imprecisdo do orgamento diminui cada vez
mais sua credibilidade (Rezende & Cunha, 2013). Essas caracteristicas diminuem a vigilancia
e criticas a processos realizados fora do orcamento, como € o0 caso das renlncias de receitas,
que, apesar de sua expressiva proporc¢ao, permanecem como transagdes off-budget (Azevedo
& Cabello, 2020).

(iii) Capacidade de resposta e instituicGes de procedimentos

Na secdo anterior foi discutida, dentre outras coisas, a contradi¢do entre a capacidade
de se mensurar resultados frente a intensidade do principio da especificacdo. No entanto, a
especificacdo de gastos pode ser Gtil no contexto da flexibilizagdo do escrutinio ex ante dos
gastos em situacdes de crise. Tollini e Afonso (2011) argumentam que quanto maior o
detalhamento de gastos no processo de planejamento, mais determinista e engessado ele se
torna dado que o excesso de classificadores na lei orcamentaria dificultaria o entendimento da
sociedade civil e engessaria a execucdo exigindo um numero elevado de alteragdes junto ao
Poder Legislativo, com prejuizo a eficiéncia da gestdo. Em outras palavras, o rigido modelo
adotado favorece a preservacgdo das prerrogativas do Legislativo em aprovar os tipos de gastos
gue o Executivo possa realizar (Anessi-Pessina et al., 2020), mas pode ndo fazer sentido em
situacOes de emergéncia. Deste modo, em situacfes excepcionais, a execucdo da despesa
precede a apreciacdo legislativa e poucas sdo as experiéncias sobre como hierarquizar 0s
gastos de maneira racional.

Um caso que se destaca foi verificado logo ap6s o terremoto de Aquila, na Italia, em
2009 onde foram adotados localmente classificadores multidimensionais de gasto para o
melhor escalonamento e hierarquizacdo das respostas governamentais, além de terem
contribuido para uma melhor prestacdo de contas (Sargiacomo, 2015). J& na crise dos
refugiados na Europa em 2015, ndo houve qualquer especificacdo de gastos de enfrentamento
impedindo assim a sua rastreabilidade. Essa situacdo de falta de transparéncia fez com que o
poder legislativo da Austria aprovasse um procedimento de codificacdo de itens especificos
da COVID-19 garantindo uma evidenciacdo fidedigna nos relatdrios orgamentarios e
contabeis. Esse expediente balanceou a necessidade ex ante de flexibilidade imposta pela crise
com a exigéncia de transparéncia, facilitando assim a accountability externa ex post (Seiwald
& Polzer, 2020).

No Brasil, a flexibilidade ex ante que cria capacidade de enfrentamento a crise
comumente ocorre pela abertura de créditos extraordinarios. No entanto, esse artificio colide
com o principio do equilibrio porque desobriga a indicacdo das respectivas fontes de recursos,
tendo como consequéncia o aumento do endividamento, podendo, inclusive, ser utilizado para
fins ndo legitimos (Rocha et al., 2013). Como o orgamento é extremamente detalhado, na
abertura dos créditos deve-se indicar a programacdo orgamentéaria na qual o crédito serd
alocado, o que dificulta a operacionalizacdo das respostas. Desse modo 0s governos
empregam um mecanismo conhecido como ‘janela orgamentaria’ (STN, 2021), ou seja, abrem
diversos créditos genéricos com baixa dotacao (i.e., créditos simbdlicos, abaixo de R$1.000),
que sdo aprovados devido a baixa reflexividade do Poder Legislativo no processo, seja pela
inoperancia das Comissdes de Orcamento e Financas (Domingos & Aquino, 2019), seja pela
preponderancia de fatores politicos, como o alinhamento entre Executivo e Legislativo
(Azevedo, 2014). Nesse contexto, as dotagdes genéricas sdo respostas comuns de ganho de
flexibilidade no orcamento, dada a facilidade posterior de remanejamentos por decreto, sem a
necessidade de lei especifica.
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Por seu turno, a mobilizacdo de reservas de contingéncia, que se caracteriza por ser
uma dotacéo global, € um mecanismo orcamentério de flexibilizacdo de gastos previsto na lei.
Apesar do seu facil emprego, em funcdo do contexto de austeridade preexistente a COVID-
19, as dotacOes que lhe sdo consignadas tém sido inexpressivas na maior parte dos entes
federativos brasileiros (Souza, Azevedo, & Crozatti, 2021).

Outro principio importante na discussdo sobre a capacidade de combate a crise é o da
universalidade. Esse principio ndo tem impedido o emprego em larga escala de respostas por
meio de transacdes off-budget, como por exemplo, os gastos tributérios (Azevedo & Cabello,
2020). O principio requer gque a lei orcamentaria compreenda todas as receitas e despesas pelo
seu total. Porém, os gastos tributérios ndo se submetem ao mesmo fluxo a que se subordinam
despesas no processo orcamentario, reforcando a rigidez (Herrera & Olaberria, 2020). Os
gastos tributarios excluidos da arena de discussdo orgamentéria diminuem a resiliéncia
financeira dos governos. Isso ocorre porque a receita deixa de ser arrecadada e 0 montante
renunciado diminui o espaco de remanejamento para as areas emergenciais em momentos de
crises.

No que diz respeito ao carater anual do orcamento publico, algumas regras
procedimentais violam a anualidade, tais como, a inscricdo em restos a pagar e a reabertura de
créditos orcamentarios no exercicio seguinte, denominados mecanismos de transportes
(Aquino & Azevedo, 2017). Como consequéncia, um dos aspectos mais visiveis de reducao
na capacidade de resposta do governo diz respeito a crescente inscricdo anual de restos a
pagar, fazendo surgir quase que um ‘or¢amento paralelo’ ao anual.

Finalmente, a rigidez orcamentéria talvez seja a mais flagrante restricdo a capacidade
de resposta do governo. Ela é definida como as “restrigdes institucionais que limitam a
capacidade de modificar o nivel ou a estrutura do orcamento do governo dentro de certo
periodo” (Herrera & Olaberria, 2020) e caracteriza-se tanto pelas vinculagGes entre receitas e
despesas, quanto pelo alto volume de gastos obrigatorios. Os principais procedimentos de
afetacOes da receita sdo a partilha de impostos, as contribuicdes e os fundos. No lado da
despesa, a rigidez é institucionalizada pelos gastos de natureza obrigatéria e, em menor
escala, pelo carater essencial de alguns gastos discricionarios. O argumento em favor das
vinculagbes é que elas deslocam o momento da barganha para fora da arena orcamentaria
(WB, 2017), buscando proteger determinadas areas de gastos especificos considerados
prioritarios.

Resiliéncia das instituicdes orgamentarias e mudancgas necessarias

A falta de mudancas mais profundas no processo orgamentario pode estar associada
aos incentivos politicos. Os agentes politicos preferem autorizar gastos para emergéncias apos
seu fato gerador em vez de inclui-los na competicdo por dotagdes no processo or¢camentario
regular. O incentivo esta na postergacdo da autorizacdo até que uma calamidade ocorra e que
0 executivo emita o respectivo decreto. Assim, a calamidade ndo se sujeita aos limites de
gastos do orcamento anual, e os politicos ndo precisam indicar a origem dos recursos que
descontinuariam outras despesas. Portanto, capacidades antecipatorias na forma de fundos de
prevencdo e preparacdo para emergéncias sdo mais dificeis de aprovar que recursos de
resposta e recuperacéo, dado o interesse politico em respostas ‘salvadoras’. A criagdo de um
‘orcamento de guerra’ (PEC 10/2020) ¢ um exemplo desse tipo de expediente, o qual ndo
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propbe respostas de adaptacdo ou transformacdo, mas apenas de protecdo (Barbera et al.,
2017).

A maior parte das respostas dos governos frente a pandemia de COVID-19 envolve
transacOes que necessitam de recursos orcamentarios. Poucas respostas, como a simplificagdo
de normas, transitam a parte do orcamento, seja no lado da receita ou da despesa. No Brasil,
as principais acdes em volume de recursos sdo 0S programas de protecdo a pessoas e a
economia (88%), seguida de alocacao de recursos para diversas areas, sobretudo para Saude e
Assisténcia Social (Afonso, 2020). A obtencédo de recursos extraordinarios é limitada, como a
extincdo do fundo PIS/PASEP, ou dos recursos oriundos de acordos anticorrupcdo, cenario
agravado pela paralisa¢do da economia.

O contexto desfavoravel para das financas publicas no Brasil € acentuado pelo
volume do servico da divida, que representou 39% de todas as despesas no ano de 2019, e
pela elevada proporcdo de gastos tributarios, que corresponderam a 21% das receitas do Poder
Executivo Federal em 2017 (CGU, 2017), aumentando a pressdo na organizacao de respostas
a pandemia.

A mudanca desse cenario passa por mudangas estruturais, como a criagdo de “fundos
de estabilizagdo do or¢amento” a partir de percentuais de economia nos gastos, conhecidos
como ‘Rainy Day Funds’ (fundos para dias chuvosos, tradugéo livre). Esse é o caso do estado
de Wyoming, nos EUA, que apresentava um fundo equivalente a 109% de sua despesa total
anual (Cammenga, 2020). No Brasil, mesmo sem instituices formais dessa natureza,
observam-se experiéncias similares, como o observado recentemente no Estado do Espirito
Santo com a criacdo de um “fundo soberano” vinculado aos recursos do petréleo em 2019. No
entanto, sdo a¢Oes pontuais e sujeitas a descontinuidade.

A literatura vem indicando que as regras trazidas pela LRF ndo tém sido
implementadas, seja pela constante reinterpretacdo que tem sido exposta (Nunes, Marcelino &
Silva, 2019), pelo uso cerimonial dos instrumentos e controles trazidos, como a gestdo de
riscos fiscais (Azevedo et al., 2019), ou pelo baixo acompanhamento pelos érgdos de controle
externo (Cruz & Afonso, 2018). A baixa observancia as regras impostas pela LRF impediu
que capacidades antecipatorias estivessem implantadas no momento da crise, e traz uma
importante licdo: ndo basta discutir novas legislacdes e desconsiderar que essas também
poderdo nao ser efetivas. Assim, a adocdo de um novo marco regulatorio nas financas
publicas passa pela concretizacdo de reformas incompletas e a discusséo sobre novas formas
de organizar o Estado passa pela reforma do proprio orgamento.

3. Conclusoes

A crise econdmica e social provocada pela pandemia de COVID-19 cristalizou as
contradi¢des das instituicdes orcamentarias brasileiras, enquanto tramitavam no Congresso o
projeto da nova Lei de Financas Publicas e propostas de emendas a Constituicdo que propdem
alterac6es no ciclo orgcamentario.

A auséncia de precedentes semelhantes dificulta estimar quando as restrigdes
sanitarias poderdo ser relaxadas e dificulta realizar prognosticos sobre os desdobramentos
econémicos dessa crise. Contudo, a Instituicdo Fiscal Independente — IFI (2020) aponta que o
setor publico brasileiro possivelmente experimentara déficits primarios até 2030. Afinal, no
inicio do enfrentamento da COVID-19, entre 13.03 e 29.04.2020, o governo federal emitiu 13
medidas provisorias relativas a abertura de créditos extraordinérios que tiveram o efeito
liquido (aplicacdo menos cancelamento) de aumento de despesas na ordem de R$81 bilhdes;
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pelas quais os principais beneficiarios liquidos foram: Ministério da Cidadania (R$130
bilhGes), Beneficio Emergencial — coronavoucher (R$52 bilhdes), Operaces Oficiais de
Credito — financiamento da folha de pagamentos (R$34 bilhdes), Transferéncias a estados e
municipios — mais Brasil menos Brasilia (R$16 bilhGes) e Ministério da Salde (R$14
bilhGes); em detrimento da divida interna federal, cujos cancelamentos somaram R$164
bilhGes). Emitiu ainda outras medidas provisorias que postergam o prazo de vencimento de
impostos; renunciaram receitas (principalmente mediante isencdo sobre importacao, producéo
e comercializagdo de insumos e equipamentos médico-hospitalares; e flexibilizaram a
burocracia dos procedimentos de compras publicas). Deste modo, o déficit primario entre
janeiro e outubro de 2020 chegou a R$ 681 bilhdes.

E senso comum na literatura de resiliéncia financeira que governos deveriam dispor
de capacidades de enfrentamento. Porém, a pandemia de COVID-19 requer financiamento
publico suficiente para garantir uma resposta abrangente, e priorizar os gastos publicos para
fortalecer a economia, e o0 sistema de saude requer uma acdo oportuna dos lideres
governamentais e um ambiente favoravel de financas publicas. Neste ensaio ndo analisamos
as caracteristicas das liderangas governamentais brasileiras, ou seja, a sua dimenséo politica.

Contudo, o ambiente de financas publicas preexistente a pandemia ja era deveras
desfavoravel: o pais acumulava uma longa lista de reformas inconclusas; aplicava
interpretacdes pirotécnicas de equilibrio fiscal; através do efeito miopia fiscal gerava
incentivos para ndo poupar eventuais excessos de arrecadacao; alta rigidez orcamentéria;
controle orcamentario focado nos inputs; endividamento excessivo; déficit de infraestrutura
em diversas areas (saude, educacdo, habitacdo, saneamento, seguranca, logistica); e o ensaio
de se estabelecer um orcamento por resultados por meio do PPA estd ameacado por iniciativas
como a proposta de emenda constitucional (PEC) 188/2019.

As respostas dos governos devem ser separadas em dois momentos distintos. Em um
primeiro momento, o Estado deve prestar auxilio as pessoas e a economia, sem descuidar de
deixar transparente 0s gastos e 0s riscos que estdo sendo assumidos. As novas regras ao “novo
normal” deverdo ser rediscutidas pelos legisladores em um segundo momento, apos o
momento da crise, pois 0 momento mais oportuno para discuti-las politicamente ndo € durante
0 evento (Schick, 2009). Por exemplo, em momentos de crise, ha uma predisposi¢cdo dos
paises a aumentar ainda mais o foco em medidas de controle fiscal, em detrimento de medidas
de avaliagdo de desempenho (Schick, 2013).

J& se reconhece que as diversas instituicGes orcamentarias presentes no ciclo de
gestdo de finangas publicas (ciclo PFM — public financial management) foram construidas
para operar em condigdes fiscais ‘comuns’, mas ndo em momentos de choque (Schick, 2013).
Assim, espera-se gque este ensaio contribua no debate académico e que a agenda de pesquisa
na tematica orcamentéria passe a considerar novas questfes, além de outras ainda nédo
resolvidas. Caso contrario, transacOes off-budget ou medidas temporarias emergenciais
continuaro a ocorrer sempre que surgirem momentos de pressdo, como foi no caso da Austria
(Seiwald & Polzer, 2020), ou o or¢amento regular sera sempre substituido com ‘pacotes
emergenciais’ (Schick, 2013), como foi 0 caso do Orgamento de Guerra no Brasil.

O significado de equilibrio fiscal precisa ser rediscutido, atacando-se termos como o
equilibrio real e o equilibrio fingido (Rubin, 2014). A falta de tratamento ciclico do
orcamento precisa ser discutida e pode ser uma alternativa viavel como resposta a crises
futuras. Porém, comparagdes superficiais com outros paises ndo devem servir de
generalizacdo, considerando-se caracteristicas peculiares do Brasil como, por exemplo, 0
volume de recursos consumido pelo servigo da divida. Se a receita estrutural no Brasil é mais
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afetada pela crise, é preciso estimar a capacidade de geracdo de receitas extraordinarias no
longo prazo. Essa necessidade se sustenta no fato de que o valor dos ativos do setor publico
no mundo é duas vezes maior que dos ativos em bolsas de valores (WB, 2020). Ao mesmo
tempo, como os controles fiscais formais n&o estdo atuando, outros mecanismos informais de
gestdo podem estar sendo utilizados, o que poderia suscitar novas pesquisas. As regras
orcamentarias ndo podem ser vistas como algo sagrado, o que inclui rediscutir inclusive a
atual metodologia de classificacdo orcamentaria, que considera a mesma classificagdo tanto
para 0 orgamento previsto quanto para sua execugédo, gerando a rigidez.

Em momentos de crise, 0s estabilizadores automaticos em geral presentes nas
instituicdes orcamentérias dos paises podem ndo ser suficientes (Schick, 2009; 2013).
Pesquisas podem direcionar essa questdo, apontando modelos alternativos de estabilizacao
com base em experiéncia internacional.

Como as repostas dos governos podem suscitar a adocdo de novos mecanismos
implementados fora do orgamento (Schick, 2009), diminuindo ainda mais a sua credibilidade,
as pesquisas poderiam discutir novos instrumentos e processos para aumentar o realismo
orcamentario (Rezende & Cunha, 2013). Deste modo, estaria se resgatando a esséncia do
orcamento para atuar como um “contrato social com os cidaddos” (Schick, 2011). No mesmo
sentido, futuras pesquisas podem aprofundar as discussdes sobre transparéncia e as formas de
avaliacdo do potencial impacto de politicas de gastos tributarios (WB, 2017).

As instituicBes orgamentarias amplamente aceitas como o excesso de rigidez e de
detalhamento, com baixa flexibilizacdo e responsabilizacdo, podem ser rediscutidas
apontando um caminho viavel para o aumento da produtividade do setor publico. Essa
discussdo abre uma avenida para pesquisas em temas ja bastante discutidos, mas ndo
resolvidos, como por exemplo, o debate sobre como o orcamento pode ser utilizado para
aumentar a accountability e stewardship dos gestores publicos.

Por fim, é importante destacar que momentos de crise abrem espaco para
flexibilizacdo da burocracia dos procedimentos de compras publicas. Nesse sentido, algumas
lacunas precisam ser preenchidas. Por exemplo, quais desafios serdo impostos aos 6rgaos de
controle, e como eles se reinventardo no combate a fraude e corrupcdo? Estardo aptos a
utilizar dados exdgenos e técnicas de machine learning em suas agdes finalisticas (Vasarhelyi
et al., 2015)? Nesse mesmo sentido, é interessante verificar que, apesar dos avancos
tecnoldgicos nas ultimas décadas (Siebel, 2019), o processo or¢camentario se beneficiou pouco
desse movimento. Pesquisas futuras podem direcionar esforcos para discutir como a
tecnologia pode contribuir com o processo ou controle orcamentario.
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