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Resumo: Mediante estudo de caso sobre o Programa de Sustenta¢do do Investimento
(PSI1), o artigo busca conhecer em que extensdo e sob que condi¢cBes o Congresso
Nacional avalia o custo de politicas publicas submetidas a sua apreciagdo. De inicio, o
artigo apresenta uma visdao geral do PSI, seguida da analise sobre condicionantes
normativas a avaliacdo do custo de politicas. Ato continuo, o estudo analisa criticamente
as estimativas de custos apresentadas pelo Executivo, bem como a atuagao do Legislativo
em relacao a essas estimativas. A pesquisa se utiliza do enfoque institucionalista, centrada
no conceito de conjunturas criticas, e conclui que o Congresso Nacional, em regra, ndo
atuou com rigor na avaliacdo dos custos do PSI, tendo desempenhado papel relevante
quanto a esse quesito somente no bojo da crise politica e econdmica experimentada as

vésperas de encerramento do programa.
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Abstract: Through a case study on the Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI),
the article aims to understand in what extent and under what circumstances the National

Congress evaluates the cost of public policies submitted to its appreciation. At first, the
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article presents an overview of the PSI, followed by the analysis of normative constraints
to policy costing. Then, the study critically analyzes the cost estimates presented by the
Executive, as well as the Legislative stance in relation to these estimates. The research
uses the institutionalist approach, centered on the concept of critical junctures, and
concludes that the National Congress, as a rule, did not act rigorously in the costing of
the PSI, playing a relevant role in this field only in the context of the political and

economic crisis experienced on the eve of program closure.

Keywords: Policy costing; Programa de Sustentacdo do Investimento; critical junctures;

fiscal space; credit subsidies.

Resumen: Mediante estudio de caso sobre el Programa de Sustentacion de la Inversion
(PSI), el articulo busca conocer en qué extension y bajo qué condiciones el Congreso
Nacional evalla el costo de politicas publicas sometidas a su apreciacion. En principio,
el articulo presenta una vision general del PSI, seguida del analisis sobre condicionantes
normativos a la evaluacion del costo de politicas. A continuacion, el estudio analiza
criticamente las estimaciones de costos presentadas por el Ejecutivo, asi como la
actuacion del Legislativo en relacion a esas estimaciones. La investigacion se utiliza del
enfoque institucionalista, centrada en el concepto de coyunturas criticas, y concluye que
el Congreso Nacional, por regla general, no actud con rigor en la evaluacion de los costos
del PSI, habiendo desempefiado un papel relevante en cuanto a ese tema solo en el seno

de la crisis politica y econdmica experimentada en las visperas de cierre del programa.

Palabras clave: Costo de politicas publicas; Programa de Apoyo a la Inversion;

coyunturas criticas; espacio fiscal; subvenciones crediticias.

1. INTRODUCAO

Este artigo trata do aspecto fiscal de politicas publicas. Busca-se conhecer em
que extensdo e sob que condi¢cdes o Congresso Nacional avalia o custo de novas politicas
antes da sua implementacdo. Para alcancar esse objetivo, recorre-se a estudo de caso sobre
0 Programa de Sustentacdo do Investimento, a fim de fundamentar empiricamente a

producdo de conhecimento proposta.
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A escolha da abordagem temporal ex ante, isto é, previamente a implementacao
da politica, justifica-se por principio republicano, pois, na gestdo da coisa publica,
intervencdes do Estado ndo deveriam ser aprovadas sem que fosse dada transparéncia, de

antemao, sobre o seu custo estimado para os cofres publicos.

Além disso, como ndo ha espaco fiscal para a agregacdo ilimitada de novas
politicas, estas devem ser previamente julgadas ndo apenas pelo seu merito, em termos
de beneficios esperados, mas também pela sua conformidade com a capacidade financeira
do Estado. Sem essa conformacao, o setor publico se expBe a sobrecarga e ndo se criam
condicdes de antevisdo para prevenir crises fiscais. Esse é, afinal, o entendimento
positivado na Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual estatui, em seu art. 1°, § 1°, que a
responsabilidade na gestdo fiscal “pressupde a agdo planejada e transparente, em que se

previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”

(BRASIL, 2000).

A avaliacdo ex ante do custo de politicas publicas (policy costing), ademais,
revela-se essencial como ponto de controle para a realizacdo de fiscalizagfes ex post, ou
seja, durante ou apos a implementacdo da politica. Do contrario, ndo ha como avaliar se

0s custos da politica superaram ou ndo suas expectativas.

Em relacéo a esse aspecto, 0 caso do Programa de Sustentacéo do Investimento
(PSI) é revelador. As estimativas de impactos fiscais inicialmente disponiveis, por serem
limitadas a apenas uma parcela das despesas associadas ao programa, nao representaram
uma base de comparacdo adequada em relacdo ao custo total apurado apds o seu
encerramento. N&o bastasse isso, verificou-se, no bojo de auditoria do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) atinente as chamadas “pedaladas fiscais”, que o governo federal passou
a postergar os pagamentos das despesas com o PSI (BRASIL, 2015c), as quais vinham
sendo suportadas por instituicdo financeira federal, o Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Nesse cenério, o PSI restou atraido ao centro das discussdes que culminaram: (i)
no parecer prévio do TCU, emitido em 2015, que opinou pela rejeicdo! das contas do
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2014 (BRASIL, 2015d); e (ii) na

1 Cabe a0 TCU emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica. O julgamento dessas contas compete
ao Congresso Nacional.
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dendncia por crime de responsabilidade que ensejou, em 2016, o impeachment do
Presidente da Republica (BRASIL, 2016¢)>2.

Independentemente dos desfechos politicos advindos dessas discussoes, e ndo é
disso que este estudo se ocupa, os episddios mencionados corroboram o entendimento de
que politicas publicas devem ser julgadas ndo apenas pelo seu mérito, mas também pela
sua conformidade com a capacidade financeira do Estado, cabendo ao Poder Legislativo
tutelar essa conformagéo na qualidade de titular do controle externo®.

Por esse prisma, a presente pesquisa se detém a investigacdo da forma de atuacdo
do Congresso Nacional em relacdo a avaliacdo do custo de politicas pablicas, por meio
de estudo de caso. Dado esse escopo, 0 artigo apresenta, de inicio, uma visdo geral do
PSI, a fim de retratar sua logica de geracdo de custos. Ato continuo, analisa as
condicionantes normativas a avaliacao ex ante do custo de politicas publicas, procedendo-
se a tabulacdo e analise critica das estimativas apresentadas pelo Executivo sobre os
custos do PSI. De posse desses elementos, o0 artigo examina a forma atuacao do Congresso
Nacional em relacdo a avaliacdo ex ante dos custos do programa. Por fim, sdo tecidas
consideracBes quanto aos resultados obtidos e potenciais identificados para estudos

futuros.

Metodologicamente, o artigo &€ amparado em fontes documentais que
acompanharam a tramitacdo, no Congresso Nacional, das proposi¢des legislativas
concernentes ao PSI. Complementarmente, a pesquisa se utiliza do enfoque
institucionalista a fim de avaliar se alteracGes no padrdo de comportamento do Congresso
Nacional, no tocante a avaliacdo do custo de politicas publicas, podem ser interpretadas
a luz de conjunturas criticas (critical junctures) subjacentes ao periodo historico
examinado. A hipotese € a de que o Congresso Nacional passa a atuar de forma mais
rigorosa no controle do custo de politicas publicas apenas em momentos de crise, em

especial quando implicam deterioragéo fiscal e revitalizam a nogédo de escassez.

2 As postergacdes de pagamento concernentes ao PSI foram mencionadas na contextualizacdo do parecer do Senado
que concluiu pela procedéncia da dendncia, mas ndo consistiram em objeto especifico de julgamento, ja que o corte
temporal do processo de impeachment se limitou ao segundo mandato presidencial, iniciado em 2015. Por esse motivo,
no que tange a postergacdes de pagamentos, o julgamento ao final se limitou as operacgdes realizadas no ambito do
Plano Safra, junto ao Banco do Brasil, apontadas pela dendncia como extensiveis a 2015.

3 Destaca-se nesse sentido que, nos termos do art. 70, caput, da Constituicdo de 1988, cabe ao Congresso Nacional, no
ambito federal, o exercicio de “fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial”, mediante
controle externo.
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2. O CASO DO PSI: VISAO GERAL DO PROGRAMA E LOGICA DE CUSTOS

Para efeitos deste estudo, o PSI pode ser definido como um conjunto de medidas
fiscais de natureza anticiclica, instituidas pelo governo federal com o objetivo de
estimular a economia nacional por intermédio da disponibilizacéo, em carater temporério,
de credito subsidiado ao setor produtivo. A base legal para a instituicdo do programa foi
dada pela Medida Proviséria 465, de 29 de junho de 2009 (MP 465/2009), editada em
contexto de crise econdmica, conforme exposto no seguinte fragmento de sua exposigéo
de motivos:

5. A urgéncia e a relevancia da Medida ora proposta se justificam pela
necessidade da implementagdo, no curto prazo, de acfes governamentais
capazes de arrefecer os impactos da crise mundial sobre a economia brasileira,

em especial evitar danos a producdo e a industria, com consequente reflexo
sobre 0s postos de trabalho, bem como de medidas que promovam condi¢fes

para retomada do crescimento econdmico (BRASIL, 2009c).

Convem esclarecer, todavia, que a MP 465/2009 ndo instituiu de forma expressa
o “Programa de Sustentacdo de Investimento”, e nem houve lei ou decreto presidencial
que o fizesse. No que importa para este estudo, o que a MP 465/2009 realizou de mais
importante foi autorizar as subvengdes econémicas que caracterizaram o programa. O
conjunto de medidas que aqui se denominam PSI, na esteira da utilizacdo desse titulo pelo
proprio governo federal, consistia na oferta de “crédito barato” em financiamentos
concedidos pelo BNDES para a aquisicio e producdo de bens de capital®. Nessas
operac0es, para que o referido banco publico pudesse ofertar crédito subsidiado ao setor
privado, cabia a Unido, em compensacdo, conceder subvencdo ao BNDES. E para que
isso fosse juridicamente possivel — em observancia ao art. 167, VIII, da Constituicdo, e
ao art. 26 da LRF —foi necessaria autorizacdo legislativa especifica, concedida justamente
pela MP 465/2009 (convertida na Lei 12.096, de 24 de novembro de 2009), nos seguintes
termos:
Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder subvenc¢do econbmica ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, sob a
modalidade de equalizagdo de taxas de juros, nas operacGes de financiamento

contratadas até 31 de dezembro de 2009, destinadas a aquisi¢do e producéo de
bens de capital e a inovagéo tecnologica.

L]

4 Inicialmente a0 BNDES e, posteriormente (por forga da Lei 12.453, de 2011), também & Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP), neste caso nas operacfes de financiamentos destinadas exclusivamente para a modalidade de
inovagdo tecnoldgica.
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§ 1° O valor total dos financiamentos subvencionados pela Unido fica limitado
ao montante de até R$ 44.000.000.000,00 (quarenta e quatro bilhdes de reais).

§ 2° A equalizagdo de juros de que trata o caput corresponderd ao diferencial
entre o encargo do mutuario final e o custo da fonte dos recursos, acrescido da
remuneracdo do BNDES e dos agentes financeiros por este credenciados
(BRASIL, 2009d).

De posse dessas informagdes, depreende-se que a estrutura basica de custos do
PSI gravita em torno da necessidade de “equalizacao de taxas de juros”, sob a seguinte
I6gica: (i) de um lado, 0 BNDES ¢ instituicdo financeira oficial, e seu custo basico de
captacdo correspondia (BRASIL, 2018c) a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP); (ii) de
outro, na qualidade de agente operador do PSI, 0 BNDES se sujeitou, por for¢a de politica
publica, a conceder financiamentos ao setor produtivo em condicdes determinadas pelo
Conselho Monetario Nacional e pelo Ministério da Fazenda, a taxas inferiores ao seu
custo de captacdo; e (iii) o BNDES passou a receber, em contrapartida, recursos federais
a titulo de equalizacdo de taxas de juros, razdo pela qual as leis orcamentarias anuais da

Uni&o tém previsto acdo orcamentaria especifica® para esse fim.

Nesse caso, pelo fato de tais despesas figurarem nos or¢camentos anuais e
implicarem desembolsos por parte da Unido, tais subsidios sao chamados de “explicitos”,
ou entdo “financeiros”. Ocorre que, em acréscimo a esses subsidios explicitos, ainda ha
outra parcela de custos do programa, relativa aos denominados subsidios “crediticios”,
também chamados de subsidios “implicitos”. Isso porque, para viabilizar o volume de
financiamentos concedidos no &mbito do PSI, a Unido passou a emitir titulos da divida
publica a fim de capitalizar o BNDES. Tal expediente foi viabilizado, por exemplo, pela
Medida Provisoria 453, de 22 de Janeiro de 2009, convertida na Lei 11.948/2009, que
autorizou a Unido a conceder crédito ao BNDES no montante de até R$ 100,0 bilhdes
(BRASIL, 2009b). Nesse tipo de situacdo, a Unido incorria em custos de captacdo de
mercado, grosso modo a taxa Selic®, e era remunerada pelo BNDES, grosso modo, com
base na TJLP. A cobertura de tal “spread negativo” coube aos cofres publicos e, ao
contrério do que ocorre com o0s subsidios financeiros, ndo ha rubrica orcamentéria

explicita para esse fim’. Os custos, afinal, sdo apenas implicitamente apurados, conforme

5 Acédo 000K — “Subven¢do Econdmica em Operacdes de Financiamento no ambito do Programa de Sustentacdo do
Investimento e do Programa Emergencial de Reconstru¢do de Municipios Afetados por Desastres Naturais (Leis n°
12.096, de 2009 e n° 12.409, de 2011)” (BRASIL, 2015b).

6 Taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagdo e de Custadia (Selic).
’ Muito embora em um lado da equacdo — o das despesas — 0 orcamento preveja 0 pagamento das despesas com juros.
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exposic¢do pormenorizada apresentada por Junior e Bijos (2017).

O seguinte exemplo ajuda a ilustrar, de forma simplificada, a l6gica de custos
totais do PSI, sob as seguintes premissas hipotéticas: (i) a Unido captava recursos no
mercado a taxa de 14% ao ano (taxa Selic) e disponibilizava recursos ao BNDES a taxa
de 7% ao ano (TJLP); (ii) o BNDES, por seu turno, concedia financiamentos a taxa de
3% ao ano (taxa do PSI); e (iii) o volume de recursos captados e de financiamentos
concedidos era de R$ 44,0 bilhdes. Nessa situacdo, as despesas anuais com subsidios
explicitos corresponderiam a R$ 1,7 bilh&o [(7% - 3%) x R$ 44,0 bilhGes]. Os subsidios
implicitos  anuais, em  acréscimo, seriam de R$ 3,1  bilhdes
[(14% - 7%) x R$ 44,0 bilhdes]. O custo anual do programa, portanto, seria de
R$ 4,8 bilhdes.

Demonstrada a ldgica dos custos fiscais do PSI, passa-se a andlise das
condicionantes normativas a avaliacdo ex ante do custo de politicas publicas, aplicaveis

a época de instituicdo e vigéncia do programa.

3. CONDICIONANTES NORMATIVAS PARA A AVALIACAO EX ANTE DO CUSTO
DE POLITICAS PUBLICAS

Considerando que o PSI foi instituido por intermédio de medida provisoria
editada pelo Presidente da Republica, importa observar, em primeiro lugar, que essa
espécie legislativa deve observancia a Lei Complementar 95, de 1998, que é a horma
nacional responsével por disciplinar a elaboracéo das leis, em cumprimento ao disposto
art. 59, parégrafo Unico, da Constituicdo. Durante o periodo compreendido entre a
instituicdo, prorrogagdo e encerramento do PSI (2009-2015), a citada lei era
regulamentada, no &mbito do Poder Executivo Federal, pelo Decreto 4.176, de 2002. No
que importa ao escopo deste estudo, convém reproduzir as seguintes disposi¢des nele

contidas:

DECRETO N° 4.176, DE 28 DE MARCO DE 2002
Estabelece normas e diretrizes para a elaboracdo, a redagdo, a alteracdo, a
consolidacdo e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de

atos normativos de competéncia dos 6rgdos do Poder Executivo Federal, e da
outras providéncias.

L]

ANEXO |
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QUESTOES QUE DEVEM SER ANALISADAS NA ELABORACAO DE
ATOS NORMATIVOS NO AMBITO DO PODER EXECUTIVO

L]

2.3. Quais os instrumentos de acdo que parecem adequados, considerando-se
0s seguintes aspectos: [...]

» custos e despesas para 0 orcamento publico;

]

12. Existe uma relacéo equilibrada entre custos e beneficios?

]

12.3. As medidas pretendidas imp&em despesas adicionais ao or¢camento da
Unido, dos Estados e dos Municipios? Quais as possibilidades existentes para
enfrentarem esses custos adicionais?

12.4. Procedeu-se a andlise da relagdo custo-beneficio? A que conclusdo se
chegou? (BRASIL, 2002a).

Em que pese conter referéncia expressa a necessidade de analise de custos e de
beneficios de politicas plblicas®, a norma em exame n3o fazia mencio a metodologia a
ser adotada para esse fim. Abordagem recente desenvolvida pelo governo federal sugere

gue uma analise dessa natureza envolve 0s seguintes aspectos:

3 ANALISE DE CUSTO-BENEFICIO

Um fluxo de trabalho usual na analise de custo-beneficio (ACB) compreende:
i) definicdo de custos e beneficios relevantes; ii) selecdo de programas
alternativos; iii) catalogacdo e previsdo quantitativa dos impactos; iv)
monetizacdo de custos e beneficios; v) desconto e calculo do valor presente
liquido do programa; e vi) analise de sensibilidade. Apds estas etapas, o gestor
deve ser capaz de decidir entre uma das alternativas analisadas (BRASIL,
2018e, p. 173).

Imprescindivel ressaltar, entretanto, que em funcéo do escopo essencialmente
fiscal deste artigo, a presente pesquisa ndo se ocupa com a identificacdo dos custos mais
amplos de politicas publicas®, tipicos de analises de custo-beneficio, a exemplo das
apresentadas por Meneguin e Silva (2017). O que se pretende examinar, tdo somente, é 0
dimensionamento dos custos brutos do PSI para as finangas pablicas. No caso vertente,
como visto, o custo fiscal do programa corresponde a soma das despesas com subsidios

explicitos e implicitos.

8 Cabe registrar que, mais recentemente, foi editado o Decreto 9.203, de 2017, o qual inclui — como diretriz da
governanca publica federal — a aferi¢do, sempre que possivel, dos “custos e beneficios” das propostas de criagéo,
expansdo ou aperfeicoamento de politicas pablicas (art. 4°, VII).

9 Tais como os custos incidentes sobre a parcela da iniciativa privada atingida pela politica publica.
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Comentadas as disposi¢Bes contidas no Decreto 4.176, de 2002, que incidiu
durante a vigéncia do PSI, convém registrar que a norma regulamentadora da matéria,
atualmente em vigor, € o Decreto 9.191/2017, o qual repete a disciplina j& examinada e
agrega duas novas previsodes: (i) passa a requerer a demonstracdo da compatibilidade da
proposta com os tetos de gastos instituidos pelo “novo regime fiscal” (item 16.7); e (ii)
exige a apresentacao da estimativa de impacto orcamentério-financeiro da proposicao, no
exercicio em que a norma entrar em vigor e nos dois subsequentes (BRASIL, 2017a).
Essa Ultima exigéncia, em particular, é pertinente ao presente estudo porque repisa
determinacdo imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000, ja aplicavel no
periodo de vigéncia do PSI. Trata-se da exigéncia de estimativa demandada pelos arts. 16
e 17 da LRF, verbis:

Art. 16. A criag8o, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes; [...]

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas. [...]

Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigacédo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo
ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio (BRASIL, 2000).

Esse €, por sinal, o principal comando normativo que incide sobre a atuacéo do
Congresso Nacional no que tange a avaliagdo da repercusséo fiscal de politicas publicas,
em especial no ambito da Comissdo de Finangas e Tributacdo (CFT) da Cémara dos
Deputados®. O Senado Federal, embora ndo conte com instancia dotada de atribuicdo
semelhante, ainda assim participa desse tipo de anélise no caso especifico de medidas
provisorias, ja que a Constituicdo de 1988 prevé, em seu art. 62, § 9° que cabe a
“comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas
emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessao separada, pelo plenario de cada uma
das Casas do Congresso Nacional” (BRASIL, 1988).

10 De acordo com o art. 32, inciso X, alinea “h”, e art. 54, inciso II, da Resolugdo 17, de 1989, que aprova o Regimento
Interno da Camara dos Deputados, compete a CFT emitir parecer, em carater terminativo, sobre a adequacao financeira
ou orcamentaria de proposi¢des legislativas proposi¢des que importem aumento ou diminuicédo da receita ou da despesa
publica (BRASIL, 1989).
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Ao disciplinar a matéria, a Resolucdo do Congresso Nacional n° 1, de 2002
(Resolucdo 1/2002-CN), dispde que comissdo mista responsavel por emitir parecer sobre
medida provisoria deve examinar a respectiva compatibilidade e adequacao orcamentaria
e financeira respectiva (BRASIL, 2002b). Essa norma se aplica diretamente ao presente
estudo, ja que o PSI foi instituido com base na ja citada MP 465/2009, e que as alteracOes
no programa, ao longo de sua vigéncia, também foram implementadas por medidas

provisorias.

Portanto, a norma de apreciacdo do impacto fiscal dessas medidas exige que o
Congresso Nacional considere as projecdes de médio prazo relativas ao ano em curso e
aos dois exercicios subsequentes (logica “1+2”), tal como definido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Essa sistematica, se por um lado € Gtil para captar o impacto
fiscal mais imediato das inovacdes em politicas publicas, por outro pode se revelar
insuficiente como instrumento de afericdo do custo fiscal global de novas politicas, em

especial para politicas com efeitos fiscais de longa duracao.
4. ABORDAGEM TEORICA

De posse das condicionantes normativas concernentes & avaliagdo do custo de
politicas publicas, os topicos seguintes passam a analisar criticamente as estimativas de
custos apresentadas pelo Executivo, bem como a atuacdo do Legislativo em relacdo a

essas estimativas.

Como pano de fundo, a anélise empreendida prestigia o papel do Poder
Legislativo como instrumento republicano de freios e contrapesos (checks and balances).
Adota-se, portanto, a premissa de que o nivel de rigor aplicado pelo Legislativo, na
avaliacdo do custo de politicas publicas submetidas a sua apreciacdo, também reflete a

propensédo do Legislativo, como um todo, de se contrapor ao Executivo.

Essa propensdo, no Brasil, € influenciada pela logica do presidencialismo de
coalizdo. Conforme salientado por Bittencourt (2012), o Executivo brasileiro dispde de
uma “caixa de ferramentas” efetiva para gerenciar coalizdes em prol da governabilidade,

a qual inclui, entre outros instrumentost!, a possibilidade de reparticdo de cargos de

1 As emendas parlamentares ao orcamento também sdo apontadas, tradicionalmente, como ferramentas importantes
de gestdo do presidencialismo de coalizdo (BITTENCOURT, 2012). Considerando, porém, que a Emenda
Constitucional 86, de 2015, tornou obrigatdria a execugdo dessas emendas, cabera a estudos futuros a demonstragao de
que tais instrumentos ainda se mostram relevantes para esse fim.
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direcdo politica a parlamentares que apoiam o governo. De acordo com o mesmo autor,
essa logica de interacdo entre Legislativo e Executivo condiciona fortemente a atuacdo
dos agentes politicos.

A compreensdo desse arcabouco politico € especialmente util para elucidar por
que a propensdo de fiscalizacdo do Legislativo tem se demonstrado pouco expressiva na
prética, salvo em momentos de crise. De fato, embora caibam ao Legislativo, na teoria e
no ordenamento juridico, as funcBes de legislar e fiscalizar, o que se tem observado é a
hipertrofia da primeira atribuicdo em detrimento da segunda. No ciclo or¢camentario, por
exemplo, conquanto o Congresso Nacional tenha cumprido a cada ano seu dever de
autorizador de gastos (ao apreciar e votar a lei orcamentaria anual), pouca atencao tem
sido devotada ao julgamento das contas anuais prestadas pelo Presidente da Republica.
Evidéncia disso é que desde 2002 ndo ha contas presidenciais julgadas (BRASIL, 2018a),

em que pese a exigéncia gravada no art. 49, inciso X, da Constituicao de 1988.

Ja em contextos de crise, quando o Legislativo passa a se contrapor ao Executivo,
a atuacgéo fiscalizadora do parlamento tende a ser acionada com maior evidéncia. Basta
notar o esforco atipico do Congresso Nacional, empregado no bojo do processo de
impeachment, com o objetivo de apreciar as contas do Presidente da Republica: em 2016,
a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) aprovou cinco
pareceres pendentes sobre as contas presidenciais, relativas aos anos de 2009 a 2013
(BRASIL, 2018a). Uma conjuntura critica, em suma, provocou tensdo entre os Poderes a
ponto de motivar a alteracdo do padrdo de comportamento do Legislativo que seria

esperado em momentos de estabilidade no presidencialismo de coalizdo.

A nocao de conjuntura critica, portanto, contribui para o propoésito deste estudo
de conhecer a forma de atuacéo do Congresso Nacional na avalia¢do do custo de politicas
publicas submetidas a sua aprecia¢do, na medida em que abrange varidveis contextuais

que influenciam os padrdes de comportamento do Legislativo2.

Sem qualquer pretensao de esgotar o significado de “conjuntura critica” (critical
juncture), neste estudo o referido conceito é particularizado, em consonancia com a

abordagem fiscal de Benz e Sonnicksen (2016), como uma janela para mudangas

12 Embora essa interpretacdo também pudesse ser associada a abordagem de fiscalizagdo legislativa do tipo
“fire alarm”, teorizada por McCubbins e Schwartz (1984), adota-se neste artigo a premissa de que cabe ao
legislativo exercer uma postura menos reativa no tocante a avaliacdo dos custos de politicas publicas.
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institucionais, aberta por crises. No caso concreto em exame, ademais, a conjuntura critica
considerada decorre da crise econdmico-fiscal e politica experimentada em 2015. Em face
desse recorte, ndo sdo analisados aspectos mais amplos comportados pelo referido
conceito, tal como se observa nas abordagens da narrativa analitica (BATES et al, 2000;
PRACA, 2009), que combinam, com maior profundidade e rigor metodologico,
elementos do institucionalismo histérico com analises centradas na racionalidade

individual, inerentes ao institucionalismo da escolha racional.

Nada obstante, o conceito de conjuntura critica, neste artigo, dialoga com os
modelos de dependéncia de trajetoria (path dependency) e de equilibrio pontuado que se
extraem do institucionalismo histérico. No primeiro caso, a associacao se justifica porque
o modelo de dependéncia de trajetéria®, segundo Procopiuck (2012, p. 128), a0 mesmo
tempo em que dedica atencdo a narrativa de sequenciamentos historicos, para
compreender trajetdrias de eventos posteriores, também “mantém o foco nas
contingéncias e na aleatoriedade para explicar a dindmica causal de conjunturas criticas
que dao origem aquelas trajetorias em evolugao”. O modelo de equilibrio pontuado, por
seu turno, é apontado pelo mesmo autor como uma concepc¢do de descontinuidade do
tempo politico em que periodos de mudancas institucionais moderadas sdo
“interrompidas por rapidos e intensos periodos de transformacao”, de modo que, durante
esses periodos, “hé tendéncia de crescimento de frustragdes com os paradigmas em que
se sustentam governos e seus padrdes de decisdo, e o despertar quanto a necessidade de
alternativas” (PROCOPIUCK, 2012, p. 131-132).

Dois fatores essenciais, portanto, concorrem para a analise tedrica centrada de
conjunturas criticas com amparo na abordagem do institucionalismo historico: (i) o
reconhecimento de trajetérias de padrdes politico-decisorios relativamente estaveis; e (ii)
a identificacdo da descontinuidade desses padrdes institucionais, motivada por crises. Os
topicos seguintes se dedicam justamente a identificar se 0s elementos empiricos
detectados no microcosmo da situacdo examinada permitem concluir pela ocorréncia de

eventos desse tipo.

13 0 conceito de dependéncia de trajetoria esta ligado a nogéo de que as instituigdes “tendem a incorporar rotinas e
convengdes e, por isso, sdo de dificil mudanga” (PROCOPIUCK, 2012, p. 128).
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5. RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise empirica do caso concreto em estudo, desenvolvida adiante, parte do
levantamento das medidas provisérias que inauguraram e alteraram o Programa de
Sustentacdo do Investimento, com o mapeamento critico das estimativas de custos
informadas pelo Executivo, seguido da avaliacao sobre a forma de atuacéo legislativa em

relacdo a essas informacdes.
5.1. Estimativas do Executivo sobre os custos do PSI

A instituicdo do PSI ocorreu por intermédio da MP 465/2009 e foi seguida de
sucessivas prorrogacoes e ampliacOes de escala do programa. Desse modo, a vigéncia do
PSI, inicialmente limitada a 31 de dezembro de 2009, ao final se estendeu até 31 de
dezembro de 2015, e o volume de financiamentos subsidiados, originariamente limitado
a R$ 44,0 bilhdes, por fim alcancou R$ 452,0 bilhdes. Para que isso fosse possivel foram

editadas diversas medidas provisorias, conforme ilustrado no gréfico seguinte.

Gréfico 1 — Limite de financiamentos!* subsidiados pelo PSI

RS bilhes (Valores nominais)

500,0 -
450,0 452,0
400,0 -
350,0 -
300,0
250,0 -
200,0
150,0 -

100,0 -

50,0 -

44,0

MP 465/2009 MP 487/2010 MP 501/2010 MP 526/2011 MP 564/2012 MP 594/2012 Lei MP 633/2013 MP 663/2014
12.873/2013

Fontes: MP 465/2009, Lei 12.096/2009 e alteracdes. SILEG/CD. Elaboracéo propria.

Em suas exposicdes de motivos, essas medidas provisorias traziam informacdes

14 Mesmo se fosse apurada em valores reais, atualizados até dezembro de 2014 (data de edicdo da Ultima medida
provisoria em analise — MP 663/2014), a expansdo de limites do programa também se revelaria expressiva. O valor
inicial de R$ 44,0 bilhdes, por exemplo, corresponde a R$ 60,2 bilhdes quando atualizado pelo indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA) de junho de 2009 a dezembro de 2014. Sob essa 6tica, o limite final do PSI ainda seria 7,5
vezes superior ao valor inicial.
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sobre custos estimados dos subsidios explicitos com énfase na ldgica “1+2”, ou seja,
considerando-se o exercicio em que cada norma entrou em vigor e os dois seguintes, tal
como exigido pela LRF. Transcreve-se adiante, a titulo exemplificativo, excerto da
exposicdo de motivos a MP 465/2009, que inaugura o0 programa:
6. [...] Quanto ao cumprimento dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, temos que as despesas do Tesouro Nacional com o pagamento da
equalizacdo dos juros no ambito dos financiamentos foram calculadas no valor
de R$ 1.365.000.000,00, a serem pagos em 2010 e R$ 1.277.000.000,00, em

2011. Observe-se que, para 0 presente exercicio, ndo havera despesas com o
pagamento de equalizagcdo (BRASIL, 2009c).

Essa era, em sintese, a informacdo disponibilizada pelo Executivo sobre os
custos do PSI, quando da edicdo da MP 465/2009 e, das nove normas constantes do
Grafico 1, a uUnica que deixou de apresentar esse tipo de informacdo foi a Lei
12.827/2013%. Feita essa ressalva, a agregacdo das informagOes disponiveis nas

exposicoes de motivos examinadas séo consolidadas na Tabela 1 adiante.

Tabela 1 — Estimativas Iniciais do Executivo sobre custos com subsidios explicitos

R$
bilhdes
1. 1.
Custos Total
adicionais (I +

Custos adicionais anuais (l6gica ""1+2'")

Norma
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 ', To%!

Tle2” futuros 1)
MP
465/2009 0,0 1,4 1,3 - - - - 2,6 N/D 2,6
MP
487/2010 - 0,0 47 3,1 - - - 7,8 N/D 7,8
MP
501/2010 - 0,0 3,7 41 - - - 7,8 N/D 7,8
MP
526/2011 - - 0,0 1,3 0,7 - - 2,0 2,1 4,1
MP
564/2012 - - - 0,0 0,0 1,0 - 1,0 58 6,8
MP
594/2012 - - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 30,5 30,5
Lei
12.873/2013 - - - - N/D N/D N/D N/D N/D N/D
MP
633/2013 - - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 12,3 12,3
MP
663/2014 - - - - - 0,0 0,0 0,0 N/D 0,0
Soma 0,0 1,4 9,7 8,5 0,7 1,0 0,0 21,2 50,7 71,9

Fontes: Elaboracéo prépria com base nas exposicdes de motivos (BRASIL, 2009c, 2010a, 2010c, 2011a, 2012a, 20124,

15 Essa lei resultou da conversdo da Medida Proviséria 619/2013, a qual, no entanto, ndo continha previséo de aumento
dos limites de financiamentos subsidiados no ambito do PSI. A previsdo de ampliagdo de limite para R$ 322,0 bilhdes,
promovida pela Lei 12.873/2013, na realidade surgiu no projeto de lei de conversdo da matéria. Ndo houve a
identificacdo, contudo, da proposicédo especifica que originou essa ampliagdo de limite, tampouco da correspondente
estimativa de impacto orcamentério e financeiro.

218 E-legis, Brasilia, n. 29, p. 205-234, maio/ago. 2019, ISSN 2175.0688



Avaliacdo do custo de politicas publicas pelo Congresso Nacional: o caso do programa de sustentacéo do
investimento

2013f, 2014c) da legislacdo elencada na tabela (BRASIL, 2009d, 2010b, 2010d, 2011b, 2012b, 2012¢, 2013c, 2013g,
2014d). N/D = Néo Disponivel.

Da analise da tabela, destaca-se o fato de que as parcelas de custos adicionais
anuais, que totalizaram R$ 21,2 bilhdes de 2009 a 2015 (coluna I. Total “1 +27), s6 foram
computadas durante as cinco primeiras medidas provisorias. Os valores ‘“zerados”,
observados a partir da MP 564/2012 e seguintes, de acordo com as respectivas exposigdes
de motivos, deveram-se a “metodologia adotada para o pagamento de equaliza¢io”®
(BRASIL, 2012a, 2012d, 2013f, 2014c). Trata-se, em resumo, da sistematica de
pagamentos consagrada pela Portaria 122, de 10 de abril de 2012, do Ministério da

Fazendal’, tal como segue:

Art. 5°[...]

84° Os pagamentos das equalizacBes relativas aos saldos médios diérios das
aplicacbes em operacBes de financiamento de que trata esta Portaria,
contratadas a partir de 16 de abril de 2012 serdo devidos ap6s decorridos 24
meses do término de cada semestre de apuragdo, e atualizados, desde o Ultimo
dia do semestre de apuracdo até a data do efetivo pagamento pelo Tesouro
Nacional (BRASIL, 2012c).

Depreende-se, de imediato, que as estimativas de despesas com equalizacdo de
taxas de juros ndo se pautaram pelo regime de competéncia, pois, fosse esse o0 caso, 0s
valores teriam sido informados independentemente da sistematica de pagamento. Esse
aspecto contabil mais particular, entretanto, ndo constitui objeto do presente estudo, que,
neste quesito, se limita a ressalva de que o fato apontado pode representar um elemento
de precariedade no tocante a evidenciacdo do custo de politicas publicas, merecedor de

estudos especificos.

No mesmo diapasdo, merece mencao o fato de que a postergacao de pagamentos
pelo periodo de 24 meses, conforme ja antecipado, esteve na génese das discussdes
relativas as chamadas “pedaladas fiscais” apontadas pelo TCU na relag¢@o entre a Unido
e 0 BNDES. Segundo entendimento firmado da Corte de Contas da Unido (BRASIL,
2015c, 2015d), tal sistematica teria configurado operacéo de crédito vedada pela LRF8,

na medida em que, pelo periodo de 24 meses, 0 BNDES financiaria a Unido ao suportar

16 A MP 564/2012 também apresentou esse efeito nos dois primeiros exercicios.

7 Editada para disciplinar os pagamentos de equalizagdo, pelo Tesouro Nacional, ao BNDES e a Financiadora de

Estudos e Projetos (FINEP).

18 De acordo com o art. 36 da LRF , € “proibida a operacdo de crédito entre uma instituicdo financeira estatal e o ente

da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo” (BRASIL, 2000).
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despesas de responsabilidade desta, com a equalizagéo de juros.

Reitere-se, contudo, que o presente estudo ndo se dirige a esse tipo de analise, ja
minuciosamente realizada pelo TCU. O que importa questionar, em face dos dados
levantados, é se a referida postergacdo de pagamentos implicou o subdimensionamento
dos célculos do impacto fiscal do programa. Afinal, o “bypass” de 24 meses, aplicado a
estimativa de custos pela logica “1+2” da LRF, ao menos poderia ter sido compensado
pela evidenciagdo dos custos deslocados para o futuro, mitigando-se fragilidades tipicas
do regime de caixa. Essa abordagem, na realidade, ja havia passado a ser adotada pelo
Executivo em 2011, época em que 0 TCU, no ambito de outro processo de fiscalizacao
(BRASIL, 2012g), passou a demandar projecdes de despesas com subsidios
correlacionados ao PSI ao Executivo.

Na Exposicdo de Motivos que acompanhou a MP 526/2011, com efeito, as
estimativas de custos futuros foram informadas considerando-se todo o periodo dos
financiamentos, destacando-se as parcelas distribuidas entre os trés primeiros exercicios,
conforme demonstrado no seguinte excerto:

8. [...] Quanto ao cumprimento dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, temos que o custo adicional com o pagamento da equalizag&o dos juros
no &mbito dos financiamentos, além daqueles ja calculados quando da edicéo
da Lei n° 12.096, de 2009, e da Medida Provisoria n° 501, de 2010, esta
estimado em R$ 4,1 bilhdes até o final do periodo de financiamento, sendo
R$ 1,3 bilhdo em 2012 e R$ 748 milhGes em 2013. Observe-se que, para 0

presente exercicio, ndo havera despesa adicional de equalizacdo, dentro da
atual sistematica de pagamento estabelecida para o caso (BRASIL, 2011a).

Na Tabela 1 em comento, esses custos diferidos, informados nas exposi¢oes de
motivos examinadas, totalizaram R$ 50,7 bilhdes (coluna “II. Custos adicionais
futuros™). A consisténcia dessa informacao, todavia, € questionavel, a comecar pela sua
descontinuidade, ilustrada pela auséncia de estimativa de impacto fiscal da MP 663/2014,
que ampliou o limite de financiamentos subsidiados para R$ 452,0 bilhdes. A referida
ampliacdo de limite, nos termos informados pelo Executivo, ndo traria qualquer custo
para a Unido, nem presente, nem futuro, ja que a exposi¢do de motivos a MP 663/2014
se limitou a seguinte justificativa:

7. [...] Quanto ao cumprimento dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, temos que, por meio da presente proposta, para o presente exercicio,
bem como para os dois subsequentes, ndo haverd impacto orcamentario-

financeiro, devido a atual sistematica de pagamento de equalizacdo (BRASIL,
2014c).
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Outro ponto a ser ressaltado € o de que, nos casos em que o0s custos futuros foram
informados, ndo houve esclarecimento sobre a metodologia de calculo adotada. Nao foi
dada transparéncia, portanto, a extensdo temporal dos impactos fiscais futuros, nem a
forma de agregacéo de custos, de modo que nao se esclareceu se houve célculos a valor

presente ou se foram informados apenas os somatdrios dos valores nominais estimados®®.

Verifica-se, em sintese, que as orientagcbes normativas atinentes a avaliacdo ex
ante de custos e beneficios de politicas publicas, mapeadas neste estudo, ndo tém sido
atendidas, e tampouco tém sido adotadas boas técnicas de mensuracdo de custos a valor
presente. Corrobora-se, portanto, o diagnostico de que as prescri¢cGes veiculadas pelos
decretos regulamentadores da Lei Complementar 95/1998, tradicionalmente, ndo tém
sido acolhidas pela Administracdo Publica (SALINAS, 2008, apud MENEGUIN;
SILVA, 2017).

Demais disso, observa-se que nenhuma das normas editadas foi complementada
por estimativas de custos com subsidios implicitos do PSI, ja que as exposi¢cdes de
motivos examinadas se referiam expressamente aos custos com “o pagamento da
equalizacdo dos juros”, que dizem respeito aos subsidios explicitos do programa. E por
nenhum outro meio as despesas com subsidios implicitos das operacdes entre Unido e
BNDES vinham sendo divulgadas pelo Executivo, exceto para fins de prestagédo de contas
ao TCU, por forga de exigéncia desta Corte de Contas, comentada mais adiante.

Como parte desse quadro, ha de se pontuar a existéncia de uma fragmentacéo
estrutural subjacente a andlise de custos do PSI. Isso porque, além das medidas
provisorias constantes da Tabela 1, que tratam essencialmente da concessdo de
“subvencdo econdmica” ao BNDES, também ha o grupo de medidas provisorias que
autorizam a Unido a “conceder crédito” ao referido banco, a exemplo da MP 453/2009.
O primeiro grupo trata de subsidios explicitos associados a “area-fim” do PSI; o segundo,
de subsidios implicitos decorrentes das formas de financiamento, ou “area-meio”, do

programa.

N&o se trata, contudo, de classificacdo absolutamente estanque, pois ha situacdes

de intersecdo entre esses conjuntos. E o que se verifica no caso da MP 526/2011, a qual

19 A auséncia de premissas e metodologia de calculo das estimativas apresentadas, por certo, ndo se coaduna com o
disposto no art. 16, § 2°, da LRF.
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autoriza a Unido a “conceder subven¢do econOmica” (art. 1°) e, simultaneamente,
“conceder crédito” (art. 2°) ao BNDES. Mesmo nesse caso, contudo, a exposi¢ao de
motivos respectiva (BRASIL, 2011a), ao apresentar a estimativa de impacto fiscal da
medida, limita-se a informar custos com equalizacdo de taxas de juros, restando silente
quanto ao impacto dos subsidios implicitos decorrentes da concessdo de crédito ao
BNDES.

Ao informar suas estimativas sobre os custos do PSI, o Executivo poderia
contemplar ndo apenas as despesas relativas a “subven¢do econdémica”, mas também as
despesas concernentes aos subsidios implicitos do programa. Proceder em sentido
contrario, afinal, equivale a desconsiderar as consequéncias fiscais das fontes de
financiamento da politica publica. Nesse contexto, destaca-se o fato de que as concessdes
de crédito ao BNDES eram autorizadas em carater genérico, sem que se especificasse em
que medida os recursos seriam destinados ao PSI, razdo pela qual ndo foi possivel
inventariar, com precisdo, quais medidas provisorias relativas aos subsidios implicitos
diziam respeito ao PSI propriamente dito. A despeito dessa restricdo, foram consideradas
as seguintes medidas provisorias associadas a geracdo de subsidios implicitos
correlacionéveis com o financiamento do PSI: 414/2008, 439/2008, 453/2009, 472/2009,
526/2011, 618/2013, 628/2013 e 661/2014. (BRASIL, 2008a, 2008c, 2009b, 2009g,
2011b, 2013b, 2013e, 2014b).

Em todos esses casos, das exposi¢cdes de motivos respectivas (BRASIL, 2007,
2008b, 2009a, 2009f, 20114, 2013a, 2013d, 20144a), apenas as que acompanharam as MPs
414/2008 e 439/2008, que na realidade antecederam o PSI, fizeram mencdo a impacto
fiscal, e ainda assim considerando-o neutro, sem que houvesse qualquer consideragédo
sobre os custos implicitos nessas operagdes?’. Nas demais medidas provisorias, o Poder
Executivo simplesmente deixou de se pronunciar quanto ao impacto fiscal das concessoes
de crédito ao BNDES, ainda que a Unido aumentasse seu endividamento para esse fim.
Trata-se de fato grave, que demanda uma profunda reflexdo sobre a forma com que se

tem gerado despesa publica nos Gltimos anos.

A precariedade de informagdes quanto aos subsidios crediticios, conforme

20 Seja em funcéo: (i) do custo de oportunidade a utilizagdo do superavit financeiro da Unido (caso da MP 414/2008);
ou (ii) do custo da emisséo de titulos (caso da MP 439/2008).
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antecipado, ja havia sido constatada por auditoria da Corte de Contas da Uni&o?
(BRASIL, 2012g). Particularmente em relacdo a estimativa de despesas com subsidios
implicitos, o relatério produzido pela equipe de auditoria consignara uma reflexdo digna

de registro, pertinente a este estudo:

110. Ao ndo serem realizadas e divulgadas estimativas oficiais, restou
prejudicada, no caso em analise, a transparéncia nas a¢des publicas. Assim
como estudos sobre os potenciais beneficios foram divulgados pelo Ministério
da Fazenda e pelo BNDES, também os custos das operacdes devem ser
evidenciados, pois apenas dessa forma sera possivel conhecer a relacdo entre
os beneficios gerados e os custos incorridos com os empréstimos concedidos.
Em outras palavras, ainda que haja para a sociedade numerosas vantagens
provenientes de uma politica, programa ou projeto de governo, nunca sera
possivel dissociar os resultados dos recursos consumidos para alcanga-los
(BRASIL, 2012g).

Retratado o panorama de atuacdo do Executivo em relacdo a demonstracdo de
custos do PSI, sumariamente sopesado pela agdo da Corte de Contas da Uni&o, passa-se
a andlise da atuacdo do Congresso Nacional, no que concerne a avaliacdo dos custos do

programa, quando da tramitacdo das medidas provisorias elencadas neste estudo.
5.2. Avaliagdo ex ante, realizada pelo Congresso Nacional, sobre os custos do PSI

De plano, registra-se a seguir qual foi o pronunciamento da comissdo mista
designada para apreciar a MP 465/2009 (primeira das nove medidas provisorias elencadas
na Tabela 1), especificamente no tocante a adequacdo financeira e orcamentaria das

subvencdes econdémicas ao BNDES, afetas ao PSI:

[...] A subvengdo aqui tratada ndo traz impacto na execucdo orcamentaria e
financeira no presente exercicio, o que significa que ndo pressionara as metas
fiscais neste ano. Em cumprimento ao disposto nos arts. 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, havera tempo suficiente para que as despesas com a
equalizacdo dos juros possam ser convenientemente abrigadas na programacgéo
orcamentaria dos dois proximos anos: parte dos encargos, no montante
estimado de R$ 1,365 bilhdo, sera paga em 2010 e a restante, no valor de R$
1,277 bilhdo, serd paga em 2011. Tais encargos podem ser mais facilmente
assimilados pelo Tesouro Nacional nos prédximos anos, especialmente diante
da firme recuperacgdo da arrecadacdo da Unido favorecida pela expectativa de
crescimento do produto acima de 4,5%, ja a partir de 2010 (BRASIL, 2009h,
p. 10).

Na esteira desse posicionamento inicial, a Comissdo Mista destinada a apreciar

2L A citada auditoria foi realizada no ambito do Processo TCU 022.684/2010-7. Tal como consignado no relatério de
autoria, esse trabalho “ndo teve como objetivo avaliar a oportunidade e a conveniéncia da concessdo de subvencdes
econdmicas e subsidios implicitos [...] Os propositos deste trabalho consistem em aumentar a transparéncia sobre as
questdes analisadas e contribuir para qualificar a produgdo das informacgGes sobre os beneficios financeiros e
crediticios” (item 244).
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a MP 487/2010 (segunda medida proviséria) também aprovou parecer com a seguinte

concluséo acerca da adequacgdo financeira e orcamentaria da matéria:
[...] Em cumprimento ao disposto nos arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, havera tempo suficiente para que as despesas com a equalizacdo dos
juros possam ser convenientemente abrigadas na programacdo orcamentaria
dos dois proximos anos: parte dos encargos, no montante estimado de R$ 4,7
bilhdes, serd paga em 2011 e a restante, no valor de R$ 3,1 bilhdes, serd paga
em 2012. Tais encargos podem ser mais facilmente assimilados pelo Tesouro
Nacional nos proximos anos, especialmente diante da firme recuperacdo da
arrecadacdo da Unido favorecida pela expectativa de crescimento do produto

acima de 7% em 2010 e 4,5%, para os exercicios subsequentes (BRASIL,
2010e, p. 18).

Esses excertos demonstram que o Poder Legislativo, nas ocasides em analise,
restringiu-se ao exame formal da matéria, pois ndo promoveu critica legislativa aos
valores informados pelo Executivo e considerou o PSI como intervengdo publica
praticamente isenta de riscos para o equilibrio fiscal da Unido. A referéncia a “custos
facilmente assimilados”, em particular, sugere que, a época, o Congresso Nacional atuou
com pouco rigor em relacdo a prevencdo de riscos capazes de afetar o equilibrio
intertemporal das contas publicas, uma vez que ndo houve a demonstracdo de qualquer

outra fundamentacdo analitica robusta para essa projecdo otimista.

Tal comportamento pode ter sido influenciado pela conjuntura econdmica
relativamente favoravel a época, na medida em que a economia domeéstica se descolou da
crise internacional de 2008, com queda do PIB de apenas 0,1% em 2009, e apresentou
rapida retomada do crescimento, com o aumento do PIB de 7,5% em 2010. Ao mesmo
tempo, quando da emisséo dos pareceres comentados, ou seja, em 2009 e 2010, o setor
publico ainda gerava superavits primarios, de 3,33% e 1,94% do PIB, respectivamente
(BRASIL, 2018b).

Nesse panorama, 0 histérico de tramitacdo da matéria revela um padrdo de
comportamento segundo o qual Congresso Nacional ndo buscava conhecer as premissas
e metodologia de célculo das estimativas de custos informadas pelo Executivo, o que
poderia ter sido feito, por exemplo, por meio de pedido escrito de informagdes, com
fundamento no art. 50, § 2°, da Constituicdo de 1988. No padréo identificado, em regra
também ndo eram adotadas providéncias para que o Congresso Nacional tomasse

conhecimento sobre os custos implicitos (crediticios) do programa.

Partindo-se da analise desses casos iniciais, foi possivel avaliar a atua¢do do
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Congresso Nacional em relacdo a cada uma das medidas provisorias editadas em favor
do PSI, com base nos seguintes critérios: (1) posicionamento legislativo quanto ao
impacto fiscal do programa, conforme consubstanciado no parecer da Comissdo Mista
designada para apreciar a matéria; e (2) manifestacdo ou intervencdo critica em relacédo
(i) as estimativas de custos com subsidios explicitos, considerando-se todo o periodo dos
financiamentos, e ndo apenas o horizonte de trés anos, (ii) as premissas e metodologia de
calculo utilizadas em suas estimativas e (iii) as despesas com subsidios implicitos. Os
resultados consolidados sdo apresentados na tabela adiante, sendo que os excertos das
exposicoes de motivos e dos pareceres legislativos utilizados na analise critica da matéria

constam do Anexo a este estudo.

Tabela 2 — Atuacdo do Congresso Nacional em relacao as medidas provisorias

editadas em favor do PSI

Parecer da . ~ X e X0 o
Comissdo Mista Manifestagdo ou Intervencéo Critica do CN em relagéo a:
quanto a adequagéo
Norma orcamentaria da
norma. Estimativas de | Estimativas de Premissas e Estimativas de

Aprovagdo (+) custos futuros, custos com metodologia de custos com

Rejeicao (-) quando nio subsidios célculo das subsidios

informados explicitos estimativas implicitos
MP 465/2009 + N N N N
MP 487/2010 + N N N N
MP 501/2010 + N N N N
MP 526/2011 + N/A N N N
MP 564/2012 + N/A N N N
MP 594/2012 + N/A N N N

Lei 12.873/2013 N/D N/D N/D N/D N/D

MP 633/2013 + N/A N N N
MP 663/2014 + S S S S

Fontes: Elaboragdo propria com base nas exposi¢cdes de motivos e pareceres legislativos (BRASIL, 2009h, 2010e,
2010f, 2011c, 2012f, 2013h, 2014e, 2015a) sobre as normas elencadas na tabela. N/A = N&o se Aplica. N/D = Néo

Disponivel. N = N&o. S = Sim.

Conforme sumariado na Tabela supra, verificou-se que: (1) em todas as situagdes
a Comissdo Mista designada emitiu parecer favoravel em termos de compatibilidade e
adequacdo financeira e orcamentaria da matéria; (2) em nenhuma das oito primeiras
ocorréncias foram solicitadas ao Executivo, quando ausentes, as estimativas de custos
futuros das subvencdes, considerando-se todo o periodo dos financiamentos, e ndo apenas

0 horizonte de trés anos; (3) em nenhuma das oito primeiras situagdes o Congresso
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Nacional requisitou informacgdes sobre as premissas e metodologia de calculo que
fundamentaram as estimativas de custos explicitos constantes das exposi¢6es de motivos;
(4) em nenhum dos oito primeiros casos o Congresso Nacional requisitou informacoes
sobre o valor das despesas com subsidios implicitos; e (5) apenas na nona ocorréncia, ou
seja, na apreciacdo da ultima medida provisoria, o Congresso Nacional se posicionou de
maneira critica em relacdo ao impacto fiscal do PSI, passando a exigir maior transparéncia

em relacdo a divulgacdo dos custos globais do programa.

De fato, quando da tramitacdo da MP 663/2014, que ampliou para R$ 452,0
bilhGes o valor total dos financiamentos subvencionados pela Unido, o Congresso
Nacional passou a exigir — por forca de emenda parlamentar?? de incluso de texto a citada
MP — maior transparéncia sobre os custos do PSI, tal como registrado no seguinte excerto
do parecer datado de 5/5/2015, da comissao mista que apreciou a matéria:

Entendemos que maior transparéncia fiscal a respeito dos recursos obtidos pelo
Banco [BNDES] com o Tesouro é fundamental para que a sociedade brasileira

possa realizar adequado controle das politicas puablicas em prol do
desenvolvimento econémico nacional [...].

[-]

A emenda acolhida caminha no sentido de aumentar a transparéncia da atuacéo
do BNDES, que passa em grande medida ao largo do processo orcamentario
da Unido (BRASIL, 20153).

Do ponto de vista macroecondmico, essa alteracdo de comportamento do
Congresso Nacional pode ser creditada ao fato de que, quando da apresentacdo da emenda
parlamentar em comento, em fevereiro de 2015, o pais ja contava com claros sinais de
que a economia passaria por sérias dificuldades. Embora as projecdes de mercado a época
ainda ndo tivessem sido capazes de captar a magnitude da crise que se aproximaria, ja se
sabia que o crescimento do PIB havia se desacelerado significativamente, passando de
3,5% em 2013 para 0,5% de 2014. Em adicio, a mediana das projecdes de mercado?
indicava estagnagdo econdmica em 2015, com projecéo de crescimento do PIB de 0,03%
no ano. Do lado fiscal, também ja se sabia, aquela altura, que em 2014, pela primeira vez
desde o advento da LRF, o setor publico passaria a gerar deficit primario, que de fato

atingiu 0,56% do PIB naquele ano.

22 Emenda 26, de autoria do Senador José Serra, apresentada em 4/2/2015. Trata-se da Unica emenda acolhida pela
Comissdo Mista pertinente, no universo das 48 emendas apresentadas a MP 663/2009 (BRASIL, 2015a).

23 Constantes do Relatério Focus de 30 de janeiro de 2015, do Banco Central do Brasil.
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Esse agravamento do quadro de deterioracao fiscal pode ser interpretado como
parte da conjuntura critica (critical juncture) que induziu o Congresso Nacional a
demandar maior transparéncia em relacdo aos custos de subsidios governamentais
associados ao BNDES. O quadro fiscal deteriorado, afinal, coexistia com um panorama
politico conturbado, cabendo destacar que, a época de emissdo do parecer pela comissao
mista que apreciou a MP 663/2014, isto €, em 5/5/2015, a popularidade do Chefe do Poder
Executivo ja se encontrava bastante fragilizada?*, ao mesmo tempo em que a trajetoria
discursiva das manifestacGes de rua, em margo de 2015, havia desaguado no apelo ao
impeachment da Presidente da Republica (PINTO, 2017). Por fim, tanto o autor da
emenda quanto o relator da MP 663/2014 pertenciam a partido de oposigdo ao governo®.

Esse foi, em sintese, o contexto estrutural que contribuiu para que o Congresso
Nacional encontrasse seu ponto de inflexdo, a ponto de determinar ao Ministério da
Fazenda, por meio da intervencdo legislativa supracitada, que fossem publicados na
internet, bimestralmente, demonstrativos sobre o impacto fiscal das operac¢des do Tesouro
Nacional com o BNDES. Tal previsdo, ainda em vigor, consta do art. 1°, 8 17, da Lei
12.096, de 2009, verbis:

Art. 1°]..]

8 17. O Ministério da Fazenda publicard, até o Gltimo dia do més subsequente
a cada bimestre, na internet, os seguintes demonstrativos: (Incluido pela Lei n°
13.132, de 2015)

I - do impacto fiscal das operagdes do Tesouro Nacional com o BNDES,
juntamente com a metodologia de calculo utilizada, considerando o custo de
captacdo do Governo Federal e o valor devido pela Unido; (Incluido pela Lei
n® 13.132, de 2015)

I - dos valores inscritos em restos a pagar nas operacGes de equalizacdo de
taxa de juros, no ultimo exercicio financeiro e no acumulado total. (Incluido
pela Lei n° 13.132, de 2015) (BRASIL, 2009¢).

A primeira publicacdo destinada a cumprir esse comando legal foi o Relatério
de Subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES, referente ao 6° bimestre de 2015. Nesse
documento foi finalmente detalhada a metodologia de calculo dos custos associados ao

PSI, considerando-se tanto os subsidios explicitos como os implicitos?®. De acordo com

24 De acordo com a pesquisa Datafolha, em 21/10/2014, a avaliacdo do governo da Presidente como “Ruim/Péssimo”
era de 20%. Em 10/4/2015, esse percentual j& havia alcancado 60% (FOLHA DE SAO PAULO, 2015).
25 O Relator da MP 663/2014, na Comissdo Mista, foi o Senador Ataides Oliveira, e 0 autor da emenda o Senador José

Serra, ambos pertencentes ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), tradicionalmente identificado como
opositor ao Partido dos Trabalhadores (PT), ao qual era filiada a Presidente da Republica.

%6 Em relagdo aos subsidios implicitos, entretanto, permanece a imprecisdo relativa a parcela diretamente associada ao
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o relatorio em comento (BRASIL, 2016b), os subsidios explicitos, com efeitos fiscais até
2041, foram estimados em R$ 61,9 bilhdes, considerados os fluxos trazidos a valor
presente?’. N&o houve razdes para surpresas, portanto, em relagio aos subsidios explicitos
do programa, pois essas despesas haviam sido inicialmente informadas e, apesar das
fragilidades observadas, ndo houve discrepancias de impacto fiscal em magnitude

preocupante?®,

De outro lado, tornou-se preocupante a revelacdo dos custos com subsidios
implicitos, estimados pelo relatério em comento em R$ 261,8 bilhdes a valor presente,
com efeitos fiscais até 2060. Contra esse valor, havia a auséncia de estimativa inicial nas
proposicoes legislativas examinadas. Essa parcela de custos, afinal, passara ao largo da
apreciagdo parlamentar das medidas provisorias que sustentaram o PSI e, s6 de custos
incorridos até o final de 2015, ja haviam sido computados R$ 86,8 bilhdes com subsidios

implicitos.

Agregadas as despesas com subsidios explicitos e implicitos, tornou-se publica
a informacé&o oficial de que o custo total associado ao PSI, por aproximagao, poderia ser
estimado pelo proprio Executivo, no inicio de 2016, em R$ 323,7 bilhdes?®. A gravidade
da informacdo, mais uma vez, se concentra no fato de que, no dimensionamento ex ante
do custo do PSI, ndo foram avaliados os impactos fiscais decorrentes dos subsidios
implicitos respectivos, como se a fonte de financiamento fosse quesito alheio a politica

publica.
6. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo de caso logrou demonstrar que a abordagem institucionalista, centrada
em conjunturas criticas, se mostrou pertinente para a compreensdo dos padrdes de

comportamento do Congresso Nacional no tocante a avaliagdo ex ante do custo do PSI.

PSI, deduzida apenas por aproximagdo. De acordo com o documento supracitado, embora 0s montantes emprestados
ao BNDES sejam muito proximos aos limites autorizados para aplica¢do de recursos no ambito do PSI, os empréstimos
da Unido ao BNDES financiam diversos programas de responsabilidade do banco.

27 Apenas os valores incorridos de 2009 a 2015, por simplificacéo, foram nominalmente agregados.

28 Essas despesas haviam sido originalmente estimadas em R$ 71,9 bilhdes, conforme registrado na Tabela 1 deste
estudo. A diferenga, ndo abordada no citado relatério, pode ser explicada tanto por limitagGes de estimativa quanto por
distingGes de critérios.

29 Com a ressalva de que, no caso dos subsidios implicitos, ndo houve especificacdo quanto a parcela relativa ao PSI
propriamente dito. Também vale o registro de que, segundo publicagdo mais recente, relativa ao 1° bimestre de 2018
(BRASIL, 2018d), essa estimativa de custo total foi reduzida para R$ 246,8 bilhdes. Tal queda se justifica tanto em
funcdo da revisdo de pardmetros, em especial da queda das taxas de juros, quanto em razdo das operagdes de liquidagdo
antecipada, pelo BNDES, de empréstimos tomados junto a Unido.
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Tanto foi possivel reconhecer padrdes politico-decisérios relativamente estaveis, como

foi possivel identificar a alteragdo desses padrdes, deflagrada por crises.

Desde a instituicdo do programa, em 2009, até o seu encerramento, em 2015, o
Congresso Nacional em regra ndo dedicou atencdo detida a avaliacdo dos custos do
programa. Na maior parte do tempo, restringiu-se ao exame essencialmente formalista da
matéria, na medida em que ndo promoveu critica legislativa aos custos parcialmente
informados pelo Executivo e considerou o PSI como intervencao publica praticamente
isenta de riscos para o equilibrio fiscal da Unido. Foi somente as vésperas do
encerramento do programa, no bojo de um processo de crise politica e econémica, que o
Congresso Nacional desempenhou um papel relevante em relacdo ao aumento da

transparéncia e consisténcia no dimensionamento do custo do PSI.

A identificacdo do fendmeno de conjuntura critica, no caso concreto estudado,
revela-se Util para elucidar que a qualidade da avalia¢do dos custos de politicas publicas,
por parte do Congresso Nacional, esta sujeita a flutuagdes de conjuntura e, portanto,
demanda a incorporacdo de estratégias capazes de mitigar esses efeitos. Em termos
praticos, significa dizer que a internalizacdo dos achados deste estudo pode contribuir
para que o Congresso Nacional alcance maior sustentabilidade em sua capacidade

institucional de atuar ativamente na avaliacdo ex ante do custo de politicas publicas.

Nessa esteira, estudos futuros poderiam expandir a presente pesquisa com 0
aprofundamento da caracterizacdo da critical juncture nela apontada, de modo a perquirir
se houve a formacao de novos padrdes de comportamento legislativo, por exemplo, apds
0 advento do novo regime fiscal instituido pela Emenda Constitucional 95, de 2016
(BRASIL, 2016a), o qual, ao impor tetos de gastos para Unido, criou um novo ambiente
fiscal, mais restritivo para a geragdo de despesas. Desse modo, com 0 uso mais intensivo
do ferramental institucionalista, mais precisamente por meio da identificacdo de
dependéncias de trajetorias (path dependency) e de reproducdo de legados
(FERNANDES, 2002), estudos vindouros poderiam refinar o diagnéstico deste estudo,
apresentando observagdes mais generalizaveis sobre a forma de atuacdo do Congresso

Nacional no tocante a avaliacdo do custo de politicas publicas.
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