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Resumen: Mediante estudio de caso sobre el Programa de Sustentacidn de la Inversién (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 visién general del PSI, seguida
del andlisis 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 relacién 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 sdlo en el seno de la crisis politica y econdmica experimentada en las
visperas de cierre del programa.
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1. INTRODUCCION

Este articulo aborda el aspecto fiscal de las politicas publicas. Se busca conocer
en qué medida y bajo qué condiciones el Congreso Nacional evalua el costo de las
nuevas politicas antes de su implementacion. Para lograr este objetivo, utilizamos un
estudio de caso sobre el Programa de Sustentacion de la Inversidn, con el fin de
corroborar empiricamente la produccion de conocimiento propuesta.

La eleccion del enfoque temporal ex ante, es decir, antes de la implementacion
de la politica, esta justificada por el principio republicano, porque, en la gestion de los
asuntos publicos, las intervenciones estatales no deberian aprobarse sin una
transparencia previa, sobre su costo estimado para las arcas publicas.

Ademas, como no hay espacio fiscal para la agregacion ilimitada de nuevas
politicas, deben ser juzgadas de antemano no s6lo por sus méritos, en términos de
beneficios esperados, sino también por el cumplimiento de la capacidad financiera del
Estado. Sin esta conformacion, el sector publico esta expuesto a una sobrecarga y no se
crean condiciones de prevision para evitar crisis fiscales. Esta es, después de todo, la

comprension positiva de la Ley de Responsabilidad Fiscal, que establece en su art. 1,
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parrafo 1, que la responsabilidad en la gestion fiscal "presupone una accion planificada
y transparente, en la que se evitan los riesgos y corrigen las desviaciones que pueden
afectar el saldo de las cuentas publicas" (BRASIL, 2000).

Ademas, la evaluacion ex antedel costo de las politicas publicas (policycosting)
es esencial como punto de control para realizar fiscalizacionesex post, es decir, durante
o0 después de la implementacion de la politica. De lo contrario, no hay forma de evaluar
si los costos de la politica excedieron o no las expectativas.

En este sentido, el caso del Programa de Sustentacion de la Inversion (PSI) es
revelador. Las estimaciones de los impactos fiscales inicialmente disponibles, ya que se
limitan a s6lo una parte de los gastos asociados con el programa, no representaron una
base adecuada de comparacién con el costo total después del cierre. No so6lo eso, se
encontrd, en el centro de la auditoria del Tribunal Federal de Cuentas (TCU) con
respecto al llamado "pedaladas fiscais (pedaleo fiscal)", que el gobierno federal
comenzo6 a posponer los pagos de gastos con el PSI(BRASIL, 2015c¢) que estaban
siendo respaldados por una institucion financiera federal, el Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES).

En este escenario, el PSIfue llevado al centro de las discusiones que
culminaron en: (i) en el dictamen previo del TCU, emitida en 2015, que opind sobre el
rechazo® de las cuentas del Presidente de la Republica para 2014 (BRASIL, 2015d); y
(if) en la denuncia por un delito de responsabilidad que condujo, en 2016, al
impeachmentdel Presidente de la Republica (BRASIL, 2016¢)2.

Independientemente de los resultados politicos que surjan de estas discusiones,
y este no es el tema de este estudio, los episodios antes mencionados corroboran el
entendimiento de que las politicas publicas deben ser juzgadas no s6lo por su mérito,
sino también por su conformidad con la capacidad financiera del Estado; y el Poder
Legislativo es responsable de proteger esta conformacion como titular de control

externo.2.

L TCU es el responsable de emitir una opinién previa sobre las cuentas del Presidente de la RepUblica. El juicio de
estas cuentas recae en el Congreso Nacional.

2 Los aplazamientos de pago relacionados con la PSI se mencionaron en el contexto del dictamen del Senado que
concluy6 que la denuncia estaba bien fundada, pero no era un objeto de juicio especifico, ya que el corte temporal del
proceso de impeachment se limit6 al segundo periodo presidencial, el cual comenzé en 2015. Por esta razén, con
respecto a la postergacion de pagos, la sentencia final se limit6 a las operaciones realizadas bajo el Plan Safra, con el
Banco do Brasil, sefialadas por la denuncia como extendida hasta 2015.

3 En este sentido, se destaca que, segin el art. 70, caput, de la Constitucion de 1988, le corresponde al Congreso
Nacional, a nivel federal, ejercer la "supervision contable, financiera, presupuestaria, operativa y patrimonial" a
través del control externo.
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Desde este punto de vista, esta investigacion se centra en la investigacion de la
forma en que el Congreso Nacional actGa en relacion a la evaluacion del costo de las
politicas publicas a través de un estudio de caso. Dado este &mbito, el articulo presenta,
en primer lugar, una descripcion general del PSI para representar su légica de
generacion de costos. Luego analiza las restricciones normativas sobre la evaluacion ex
ante del costo de las politicas publicas, y procede a tabular y analizar criticamente las
estimaciones presentadas por el Ejecutivo sobre los costos del PSI. Con estos elementos
en mente, el articulo examina como actia el Congreso Nacional en relacion con la
evaluacion ex ante de los costos del programa. Finalmente, se toman en consideracion
los resultados obtenidos y los potenciales identificados para futuros estudios.

Metodoldgicamente, el articulo esta respaldado por fuentes documentales que
acompariaron el procesamiento, en el Congreso Nacional, de las proposiciones
legislativas relativas al PSI. Ademas, la investigacion utiliza el enfoque institucionalista
para evaluar si los cambios en el patron de comportamiento del Congreso Nacional con
respecto a la evaluacion del costo de las politicas publicas pueden interpretarse a la luz
de las coyunturas criticas (criticaljunctures) subyacentes al periodo historico
examinado. La hipotesis es que el Congreso Nacional actuara mas estrictamente para
controlar el costo de las politicas publicas s6lo en tiempos de crisis, especialmente

cuando implican un deterioro fiscal y revitalizan la nocion de escasez.

2. EL CASO DEL PSI: DESCRIPCION GENERAL DEL PROGRAMA Y LA LOGICA
DE COSTOS

Para los propdsitos de este estudio, el PSI puede definirse como un conjunto de
medidas fiscales contraciclicas instituidas por el gobierno federal con el objetivo de
estimular la economia nacional a través de la disponibilidad temporal de créedito
subsidiado para el sector productivo. La base legal para la institucion del programa fue
dada por la Medida Provisional 465 del 29 de junio de 2009 (MP 465/2009), emitida en
el contexto de la crisis econdmica, como se establece en el siguiente fragmento de su

memorando explicativo:

5.La urgencia y relevancia de la Medida propuesta se justifica por la
necesidad de implementar, a corto plazo, acciones gubernamentales capaces
de mitigar los impactos de la crisis mundial en la economia brasilefia,
especialmente para evitar dafios a la produccién y a la industria, con la
consiguiente reflexion sobre empleos, asi como medidas que promueven
condiciones para la reanudacion del crecimiento econémico (BRASIL,

2009¢).

E-legis, Brasilia, n. 29, p. 205-234, maio/ago. 2019, ISSN 2175.0688 207



Paulo Roberto Siméo Bijos

Sin embargo, debe aclararse que la MP 465/2009 no establecio expresamente el
"Programa de Sustentacién de la Inversion ", ni hubo ninguna ley o decreto presidencial
que lo hiciera. En lo que importa para este estudio, lo que la MP 465/2009 hizo como
mas importante fue autorizar las subvenciones economicas que caracterizaron el
programa. El conjunto de medidas que aqui se llama PSI, luego del uso de este titulo
por el propio gobierno federal, consistio en ofrecer “crédito barato” en el financiamiento
otorgado por el BNDES para la adquisicion y produccion de bienes de capital. En tales
operaciones, para que dicho banco publico pueda ofrecer crédito subsidiado al sector
privado, le corresponde a la Unidn(Gobierno Federal de Brasil), en compensacion, otorgarle
subsidio al BNDES. Y para que esto sea legalmente posible, de conformidad con el art.
167, VIII, de la Constitucion, y al art. 26 de la LRF: se requeria una autorizacion
legislativa especifica, otorgada precisamente por la MP 465/2009 (convertida en la Ley

12.096, de 24 de noviembre de 2009), de la siguiente manera:

Articulo 1 Se le autoriza a la Union (Gobierno Federal de Brasil) a otorgar
subsidio econémico al Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social -
BNDES, bajo la modalidad de ecualizacién de tasas de interés, en
operaciones de financiamiento contratadas hasta el 31 de diciembre de 2009,
destinadas a la adquisicién y produccién de bienes de capital e innovacién
tecnologica.

[]

Parrafo 1. EI monto total de financiamiento subsidiado por la Union se limita
a un monto de hasta cuarenta y cuatro mil millones de reales (R$
44,000,000,000.00).

Pérrafo 2. La ecualizacion de intereses a que se refiere el titulo correspondera
al diferencial entre el cargo del prestatario final y el costo de la fuente de
fondos, més la remuneracion de BNDES y los agentes financieros
acreditados (BRASIL, 2009d).

Con esta informacion, parece que la estructura basica de costos del PSI gira en
torno a la necesidad de “ecualizacion de la tasa de interés”, siguiendo la siguiente
logica: (i) por un lado, el BNDES es una institucion financiera oficial, y su costo de
financiamiento basico correspondia (BRASIL, 2018c) a la Tasa de Interés a Largo Plazo
(TJLP); (ii) por otro lado, como agente del PSI, BNDES estaba sujeto, de conformidad
con las politicas publicas, a otorgar financiamiento al sector productivo en condiciones
determinadas por el Consejo Monetario Nacional y el Ministerio de Hacienda, a tasas
inferiores a su costo de captacion;y (iii) el BNDES, a cambio, recibié fondos federales

como compensacién de la tasa de interés, por lo que las leyes de presupuesto federal

4 Inicialmente a BNDES vy, posteriormente (de conformidad con la Ley 12.453 de 2011), también al Financiero de
Estudios y Proyectos (FINEP), en este caso en operaciones de financiacion destinadas exclusivamente a la modalidad
de innovacién tecnoldgica.
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anual han previsto una accion presupuestaria especifica® para este propdsito.

En este caso, dado que dichos gastos aparecen en los presupuestos anuales e
implican desembolsos por parte de la Unidn, tales subsidios se denominan "explicitos” o
"financieros". Ademas de estos subsidios explicitos, todavia hay otra parte de los costos
del programa relacionados con los llamados subsidios "crediticios™, también llamados
subsidios "implicitos"”. Esto se debe a que, para permitir el volumen de financiamiento
otorgado bajo el PSI, la Union comenz6 a emitir titulos de deuda publica para
capitalizar al BNDES. Tal recurso fue posible, por ejemplo, mediante la Medida
Provisional 453, del 22 de enero de 2009, convertida en la Ley 11.948 / 2009, que le
autorizo a la Union a otorgar crédito al BNDES por un monto de hasta R$ 100 mil
millones (BRASIL, 2009b) En este tipo de situacion, la Union incurrio en costos de
captura de mercado aproximadamente, a la tasa Selic®, y fue remunerado por el
BNDES, aproximadamente, en funcion del TJLP. La cobertura de tal "spreadnegativo”
recayd en las arcas publicas y, a diferencia de los subsidios financieros, no existe una
linea presupuestaria explicita para este propdsito’. Los costos, después de todo, sélo se
calculan implicitamente, como detallan Junior y Bijos (2017).

El ejemplo siguiente ayuda a ilustrar, de forma simplificada, la I6gica de los
costos totales del PSI, bajo las siguientes premisas hipotéticas: (i) los recursos cogidos
de la Unidn en el mercado a una tasa del 14% al afio (tasa Selic) y le permite recursos al
BNDES a una tasa del 7% al afio (TJLP); (ii) el BNDES, para su parte, concedié los
financiamientos a una tasa del 3% al afio (impuesto del PSI); e (iii) el volumen de
recursos captados y de los financiamientos concedidos era de R$ 44.0 mil millones. En
esta situacion, el gasto anual en donaciones explicitas ascenderia a R$ 1,7 mil millones
[(7% - 3%) x R$ 44,0 mil millones]. Los subsidios implicitos anuales, ademas, serian de
R$ 3.1 mil millones [(14% - 7%) x $ 44.0 mil millones]. El costo anual del programa,
por lo tanto, seria de $4,8mil millones.

Tras demostrar la logica de los costos impositivos del PSI, procedemos al
analisis de las restricciones normativas para la evaluacion eex antedel costo de las

politicas publicas, aplicable en el momento de la institucion y la duracion del programa.

5 Accion 000K - “Donacién Econdmica en Operaciones de Financiamiento bajo el Programa de Sustentacion de la
Inversion y el Programa de Emergencia para la Reconstruccién de Municipios Afectados por Desastres Naturales
(Leyes No. 12,096, 2009 y No. 12,409, 2011)” (BRASIL, 2015b)

6 Tasa de referencia del Sistema Especial de Liquidacién y Custodia (Selic).

7 Aunque en un lado de la ecuacion, el de los gastos, el presupuesto prevé el pago de los gastos con intereses.
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3. CONDICIONES NORMATIVAS PARA LA EVALUACION EX ANTEDEL COSTO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Teniendo en cuenta que el PSI se instituyé mediante una medida provisional
emitida por el Presidente de la RepUblica, debe sefialarse, en primer lugar, que este tipo
de legislacion debe cumplir con la Ley Complementaria 95 de 1998, que es la norma
nacional responsable de disciplinar la redaccion de las leyes, en cumplimiento de lo
dispuesto en el art.59, parrafo unico, de la Constitucion. Durante el periodo entre la
institucion, la extension y el cierre del PSI (2009-2015), la ley antes mencionada fue
regulada, dentro del Poder Ejecutivo Federal, por el Decreto 4.176, 2002. En lo que
respecta al alcance de este estudio, es apropiado reproducir las siguientes disposiciones

contenidas en el mismo:

DECRETO No. 4,176, 28 DE MARZO DE 2002

Establece normas y lineamientos para la elaboracion, redaccion, alteracion,
consolidacion y envio al Presidente de la Republica de proyectos de actos
normativos bajo los 6rganos del Poder Ejecutivo Federal, y otras medidas.
[]

ANEXO |

CUESTIONES A ANALIZAR EN LA PREPARACION DE ACTOS
REGULATORIOS EN EL AMBITO DEL PODER EJECUTIVO

[]

2.3. Qué instrumentos de accidn parecen apropiados, considerando los
siguientes aspectos:

» Costos y gastos para el presupuesto publico;

[-]

12.;Existe una relacién equilibrada entre costos y beneficios?

[-]

12.3. ¢Las medidas previstas imponen gastos adicionales al presupuesto de la
Unién, los Estados y los Municipios? ;Qué posibilidades existen para cubrir
estos costos adicionales?

12.4. ;Se realizé el analisis de costo-beneficio? ;A qué conclusion se ha
llegado? (BRASIL, 2002a).

Aunque contiene una referencia expresa a la necesidad de analisis de costos y
beneficios de las politicas publicas®, el estandar en consideracion no menciond la
metodologia que se adoptara para este proposito. El enfoque reciente desarrollado por el

gobierno federal sugiere que dicho analisis involucra los siguientes aspectos:

3 ANALISIS DE COSTO-BENEFICIO

Un flujo de trabajo usual de analisis de costo-beneficio (ACB) comprende: (i)
la definicion de costos y beneficios relevantes; ii) seleccion de programas
alternativos; iii) catalogacion y prevision cuantitativa de impactos; iv)
monetizacion de costos y beneficios; v) descuento y célculo del valor
presente neto del programa; y vi) analisis de sensibilidad. Después de estos
pasos, el administrador debe poder decidir entre una de las alternativas
analizadas (BRASIL, 2018e, p. 173).

8 Cabe sefialar que, mas recientemente, el Decreto 9.203, de 2017, que incluye, como una guia de gobernanza puablica
federal, la evaluacion, siempre que sea posible, de los "costos y beneficios" de las propuestas para la creacion,
expansion o mejora de politicas publicas (art. 4, V11).
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Sin embargo, es importante resaltar que, debido al alcance esencialmente fiscal
de este articulo, esta investigacion no se enfoca en identificar los costos mas amplios de
las politicas plblicas®, tipicos de los andlisis de costo-beneficio, como los presentados
por Meneguin y Silva (2017). Lo que sélo se pretende examinar es la ampliacion de los
costos netos del PSlpara las finanzas publicas. En el presente caso, como hemos visto,
el costo fiscal del programa corresponde a la suma del gasto en subsidios explicitos e
implicitos.

Al comentar sobre las disposiciones contenidas en el Decreto 4.176 de 2002,
que afectdé durante la vigencia del PSI, debe tenerse en cuenta que el estandar
regulatorio actual del asunto es el Decreto 9.191/2017, que repite la disciplina ya
examinada y agrega dos nuevas previsiones: (i) ahora requiere la demostracion de la
compatibilidad de la propuesta con los limites de gastos establecidos por el "nuevo
régimen fiscal™ (item 16.7); y (ii) requiere la presentacion de la estimativa del impacto
financiero-presupuestario de la propuesta, en el afio en que la norma entre en vigencia y
en los dos posteriores (BRASIL, 2017a). Este altimo requisito, en particular, es
pertinente para el presente estudio porque reitera la determinacion impuesta por la Ley
de Responsabilidad Fiscal de 2000, ya aplicable durante el periodo del PSI. Es el
requisito de estimativa exigido por los arts. 16 y 17 de la LRF, verbis:

Art. 16. La creacion, expansion o refinamiento de la accion gubernamental
que dé lugar a un mayor gasto ir4 acompafiada de:

| - estimativa del impacto presupuestario-financiero para el afio en que debe
entrar en vigor y para los dos afios siguientes;

Parrafo 2. La estimativa mencionada en el item | del subtitulo deberd ir
acompafiada de las premisas y la metodologia de calculo utilizada.

Art. 17. Se considera obligatorio de forma continua el gasto corriente
derivado de la ley, medida provisional o acto administrativo normativo que
establece para la entidad la obligacion legal de su ejecucion por un periodo
superior a dos ejercicios.

Parrafo 1. Los actos que creen o aumenten los gastos a que se refiere el titulo
se instruirdn con la estimativa prevista en el articulo | del art. 16 y demostrar
el origen de los recursos para su financiacion (BRASIL, 2000).

Este es, por cierto, el principal comando normativo que se centra en el
desempefio del Congreso Nacional con respecto a la evaluacion de las repercusiones
fiscales de las politicas publicas, especialmente dentro del Comité de Finanzas e

Impuestos (CFT) de la Camara de los Diputados.'®. Aunque el Senado Federal no tiene

9 Tales como los costos incurridos en la participacion de la empresa privada alcanzada por la politica publica.

10 Segun el art. 32, item X, punto "h", y art. 54, punto Il, de la Resolucién 17, 1989, que aprueba el Reglamento
Interno de la Camara de los Diputados, le corresponde al CFT emitir una opinién final sobre la adecuacion financiera
0 presupuestaria de las propuestas de propuestas legislativas que aumentan o disminuyen los ingresos o gastos
publicos (BRASIL, 1989).
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una instancia con una atribucion similar, ain participa en este tipo de analisis en el caso
especifico de las medidas provisionales, ya que la Constitucion de 1988 establece en su
art. 62, parrafo 9, que le corresponde al "comité mixta de Diputados y Senadores
examinar las medidas provisionales y emitir un dictamen sobre ellas, antes de ser
consideradas, en una sesion separada, por el plenario de cada una de las Camaras del
Congreso Nacional" (BRASIL, 1988).

Al disciplinar el asunto, la Resolucion N ° 1 del Congreso Nacional de 2002
(Resolucion 1/2002-CN) establece que el comité mixto responsable de emitir un
dictamen sobre la medida provisional examinard la compatibilidad respectiva y la
adecuacion presupuestaria y financiera respectiva (BRASIL, 2002b ) Esta norma se
aplica directamente al presente estudio, ya que el PSI se instituyd con base en el
mencionado MP 465/2009, y que los cambios al programa durante su vigencia también
se implementaron mediante medidas provisionales.

Por lo tanto, la regla de evaluacion del impacto fiscal de estas medidas requiere
que el Congreso Nacional considere las proyecciones a mediano plazo para el afio en
curso y los dos afios siguientes (logica "1 +2"), segun lo define la Ley de
Responsabilidad Fiscal. Este sistema, si bien es Gtil para capturar el impacto fiscal mas
inmediato de las innovaciones en politicas publicas, puede resultar insuficiente como
una forma de medir el costo fiscal general de las nuevas politicas, particularmente para

las politicas con efectos fiscales a largo plazo.
4. ENFOQUE TEORICO

Con las restricciones normativas con respecto a la evaluacion del costo de las
politicas publicas, los siguientes temas analizan criticamente las estimaciones de costos
presentadas por el Ejecutivo, asi como el desempefio del Legislativo en relacion con
estas estimaciones.

Como antecedente, el analisis realizado honra el papel de la Legislatura como
instrumento republicano de controles y contrapesos (checksand balances). Por lo tanto,
se supone que el nivel de rigor aplicado por el Legislativo al evaluar el costo de las
politicas publicas sometidas a su consideracion, también refleja la propensiéon del
Legislativo en su conjunto a oponerse al Ejecutivo.

Esta propension en Brasil esté influenciada por la logica del presidencialismo
de coalicion. Como sefiald Bittencourt (2012), el Ejecutivo brasilefio tiene una "caja de

herramientas” efectiva para administrar coaliciones para la gobernabilidad, que incluye,
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entre otros instrumentos??, la posibilidad de distribuir posiciones de liderazgo politico a

los parlamentarios que apoyan al gobierno. Segin el mismo autor, esta logica de

interaccion entre el Legislativo y el Ejecutivo condiciona fuertemente el desempefio de

los agentes politicos.

Comprender este marco de politicas es especialmente til para dilucidar por
qué la propension dela fiscalizacion del Legislativo ha demostrado ser débil en la
préactica, excepto en tiempos de crisis. De hecho, aunque depende del Legislativo, en
teoria y en el sistema juridico, las funciones de legislar y fiscalizar, lo que se ha
observado es la hipertrofia de la primera atribucion en detrimento de la segunda. En el
ciclo presupuestario, por ejemplo, aunque el Congreso Nacional ha cumplido con su
deber de autorizar el gasto cada afio (al considerar y votar la ley de presupuesto anual),
se ha prestado poca atencién al juzgar las cuentas anuales que el Presidente de la
Republicarinde. Evidencia de esto es que desde el 2002 no hay cuentas presidenciales
juzgadas (BRASIL, 2018a), a pesar del requisito registrado en el art. 49, punto 1X, de la
Constitucion de 1988.

Sin embargo, en contextos de crisis, cuando el Legislativo comienza a
oponerse al Poder Ejecutivo, la fiscalizadora del parlamento tiende a activarse con
mayor evidencia. Es suficiente sefialar el esfuerzo atipico del Congreso Nacional,
empleado en el proceso de impeachment, con el proposito de evaluar las cuentas del
Presidente: en 2016, la Comisién Conjunta de Planes, Presupuestos Publicos y
Fiscalizacion (CMQ) aprobd cinco dictamenes pendiente de las cuentas presidenciales
de los afios 2009 a 2013 (BRASIL, 2018a). Una coyuntura critica, en resumen, causo
tension entre los Poderes hasta el punto de motivar el cambio en el patréon de
comportamiento del Legislativo que se esperaria en tiempos de estabilidad en el
presidencialismo de coalicion.

La nocion de coyuntura critica, por lo tanto, contribuye al propoésito de este
estudio de saber como actia el Congreso Nacional en la evaluacion del costo de las
politicas publicas sometidas a su apreciacion, ya que abarca variables contextuales que

influyen en los patrones de comportamiento del Legislativo*

1 Las enmiendas parlamentarias al presupuesto también se han citado tradicionalmente como herramientas
importantes para gestionar el presidencialismo de la coalicion (BITTENCOURT, 2012). Sin embargo, considerando
que la Enmienda Constitucional 86 de 2015 hizo obligatoria la implementacion de estas enmiendas, los estudios
futuros demostraran que tales instrumentos adn son relevantes para este propésito.

2Aunque esta interpretacion también podria asociarse con el enfoque de la fiscalizacion legislativa de "firealarm-
alarma de incendio”, teorizada por McCubbins y Schwartz (1984), se supone en este articulo que le corresponde al
Legislativo ejercer una postura menos reactiva con respecto a la evaluaciénde costos de la politica pablica.
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Sin ninguna intencion de agotar el significado de “coyuntura critica"
(criticaljuncture), este concepto se particulariza, en linea con el enfoque fiscal de Benz
y Sonnicksen (2016), como una ventana para el cambio institucional, abierto por la
crisis. En el presente caso, ademas, la coyuntura critica considerada se deriva de la crisis
econdmica, fiscal y politica experimentada en 2015. En vista de este enfoque, no se
analizan aspectos mas amplios de este concepto, como se observa en los enfoques de la
narrativaanalitica (BATES et al, 2000; PRACA, 2009), que se combinan, con mayor
profundidad y rigor metodoldgico, elementos del institucionalismo histérico con
andlisis centrados en la racionalidad individual, inherentes al institucionalismo de la
eleccion racional.

Sin embargo, el concepto de coyuntura critica en este articulo dialoga con la
dependencia del camino (pathdependency) y deequilibrio puntuado que se extraen del
institucionalismo historico. En el primer caso, la asociacion se justifica porque el
modelo de dependencia de ruta®®, segiin Procopiuck (2012, p. 128), al tiempo que presta
atencion a la narrativa de la secuencia historica, para comprender las trayectorias de
eventos posteriores, también "mantiene el enfoque en contingencias y aleatoriedad para
explicar la dindmica causal de las coyunturas criticas que dan lugar a esas trayectorias
en evolucion”. EI modelo de equilibrio puntuado, a su vez, es sefialado por el mismo
autor como una concepcion de la discontinuidad del tiempo politico en el que los
periodos de cambio institucional moderado son "interrumpidos por periodos rapidos e
intensos de transformacion™, de modo que, durante estos periodos, "existen tendencias a
frustrarse con los paradigmas que apoyan a los gobiernos y sus patrones de toma de
decisiones, y el despertar con respecto a la necesidad de alternativas™ (PROCOPIUCK,
2012, p. 131-132).

Por lo tanto, dos factores esenciales contribuyen al analisis tedrico centrado de
las coyunturas criticas apoyadas por el enfoque del institucionalismo historico: (i) el
reconocimiento de trayectorias de patrones politico-decisivos relativamente estables; y
(i) la identificacion de la discontinuidad de estos patrones institucionales, motivados
por las crisis. Los siguientes temas se centran en identificar si los elementos empiricos
detectados en el microcosmos de la situacién examinada nos permiten concluir que tales

eventos ocurren.

13 El concepto de dependencia del camino esta vinculado a la nocion de que las instituciones "tienden a incorporar
rutinas y convenciones y, por lo tanto, son dificiles de cambiar” (PROCOPIUCK, 2012, p. 128).
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5. RESULTADOS Y DISCUSION

El analisis empirico del caso especifico en estudio, desarrollado a continuacion,
comienza con la encuesta de las medidas provisionales que inauguraron y alteraron el
Programa de Sustentacion de la Inversion, con el mapeo critico de las estimativas de
costos informados por el Ejecutivo, seguido de la evaluacion sobre la forma de accién

legislativa con respecto a estas informaciones.

5.1. Estimaciones del Ejecutivo sobre costos del PSI

El establecimiento del PSI ocurrié a través de la MP 465/2009 y fue seguido
porprorrogas sucesivas y ampliaciones de escala del programa. Asi, la validez del PSI,
inicialmente limitada al 31 de diciembre de 2009, al final se extendié hasta el 31 de
diciembre de 2015, y el volumen de financiamiento subsidiado, originalmente limitado
a R$ 44,0mil millones, finalmente alcanz6 R$ 452.0 mil millones. Para hacer esto
posible, se editaron varias medidas provisionales, como se ilustra en el siguiente

gréfico.
Gréfico 1 - Limite de financiamiento* Subsidiado por el PSI

RS bilhdes (Valores nominais)

500,0
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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

Figura 1 R$ mil millones (Valores nominales)

Fuentes: MP 465/2009, Ley 12.096 / 2009 y modificaciones. SILEG / CD. Elaboracidn propia.

3 Incluso si se calculara en valores reales, actualizado hasta diciembre de 2014 (fecha de emisiéon de la Gltima medida
provisional bajo el analisis - MP 663/2014), la expansion de los limites del programa también seria significativa. El
valor inicial de R $ 44.0 mil millones, por ejemplo, corresponde a R $ 60.2 mil millones cuando es actualizado por el
indice de Precios al Consumidor Amplio (IPCA) de junio de 2009 a diciembre de 2014. Desde esta perspectiva, el
limite final del PSI aln seria 7.5 veces mayor que el valor inicial.
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En su memorandum explicativo, estas medidas provisionales proporcionaron
informacion sobre los costos estimados de los subsidios explicitos con énfasis en la
I6gica "1 +2", es decir, considerando el ejercicio en el que cada norma entrd en vigencia
y los dos siguientes, segun lo exige la LRF. A continuacion se presenta un extracto del

memorandum explicativo de la MP 465/2009 que abre el programa:

6.[...] Con respecto al cumplimiento de los articulos 16 y 17 de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, consideramos que los gastos del Tesoro Nacional con
el pago de la compensacién de intereses en el alcance de la financiacién se
calcularon por un monto de R$ 1,365,000,000.00, a pagar en 2010 y R$
1,277,000,000.00 en 2011. Tenga en cuenta que para este afio no habré gastos
con el pago de ecualizacion (BRASIL, 2009c).

Esta fue, en resumen, la informacion puesta a disposicion por el Ejecutivo
sobre los costos del PSI, cuando se publico la ediciéon de la MP  465/2009 y, de las
nueve reglas contenidas en el Grafico 1, la Unica que no presentd este tipo de
informacion fue la Ley 12.827/2013%°. Con esta advertencia, la agregacion de
informacion disponible en el memorandum explicativo examinado se consolida en la

Tabla 1 a continuacion.

15 Esta ley resulté de la conversion de la Medida Provisional 619/2013, que, sin embargo, no contenia ningin
aumento en los limites de financiamiento subsidiado en el ambito del PSI. El prondstico de aumento del limite a R$
322.0 mil millones, promovido por la Ley 12.873 / 2013, en realidad surgi6 en la lista de conversion de la materia.
Sin embargo, no se identificd la propuesta especifica que origind este aumento del limite, ni la estimacion
correspondiente del impacto presupuestario y financiero.
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Tabla 16 - Estimaciones ejecutivas iniciales sobre costos explicitos de subvenciones

R$ mil
millones
Costos adicionales anuales (I6gica "1 + 2') I1. Costos .
Norma l. Total adicionales  Total
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 "4 futuros (1+11)
MP
465/2009 0,0 14 1,3 - - - - 2,6 N/D 2,6
MP
487/2010 - 0,0 4,7 31 - - - 7,8 N/D 7,8
MP
501/2010 - 0,0 3,7 4,1 - - - 7,8 N/D 7,8
MP
526/2011 - - 0,0 1,3 0,7 - - 2,0 2,1 41
MP
564/2012 - - - 0,0 0,0 1,0 - 1,0 5,8 6,8
MP
594/2012 - - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 30,5 30,5
Ley
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
Suma 0,0 14 9,7 8,5 0,7 1,0 0,0 21,2 50,7 71,9

Fuentes: Elaboracion propia basada en el memorandum explicativo (BRASIL, 2009c¢, 2010a, 2010c, 2011a, 20124,
2012d, 2013f, 2014c) de la legislacion que figura en la tabla (BRASIL, 2009d, 2010b, 2010d, 2011b, 2012b, 2012e,
2013c, 2013g, 2014d). N/D = No disponible.

Del analisis de la tabla, destacamos el hecho de que las cuotas de costos
adicionales anuales, que totalizaron R$21,2 mil millones de 2009 a 2015 (columna I.
Total "1 + 2"), sblo se calcularon durante los primeros cinco medidas provisionales. Los
valores "cero", observados en la MP 564/2012 y siguientes, de acuerdo con las
respectivas declaraciones explicativas, se debieron a la "metodologia adoptada para el
pago de la ecualizacion"'® (BRASIL, 2012a, 2012d, 2013f, 2014c). En resumen, este es
el sistema de pago establecido por la Ordenanza 122, del 10 de abril de 2012, del

Ministerio de Hacienda'’, como sigue:

Arte.5°[...]

Parrafo 4. Los pagos de las igualaciones relacionadas con los saldos
promedio diarios de las inversiones en operaciones de financiamiento
tratadas en esta Ordenanza, contratadas a partir del 16 de abril de 2012, se
venceran después de 24 meses desde el final de cada semestre de célculo, y
se actualizaran desde el dltimo dia del semestre de célculo hasta la fecha de
pago real por parte del Tesoro Nacional (BRASIL, 2012c).

16 a MP 564/2012 también tuvo este efecto en los primeros dos afios de ejercicio.
17 Emitido para disciplinar los pagos de igualacion del Tesoro Nacional al BNDES vy a la Financiadora de Estudios y
Proyectos (FINEP).
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Inmediatamente, se puede ver que las estimaciones de los gastos de
ecualizacién de tasas de interés no se basaron enel régimen de competencia, ya que, de
ser asi, los montos se habrian informado independientemente del sistema de pago. Sin
embargo, este aspecto contable més particular no es el objeto del presente estudio, que,
a este respecto, se limita a la advertencia de que el hecho sefialado puede representar un
elemento de precariedad con respecto a la divulgacion del costo de las politicas
publicas, que merecen estudios especificos.

Al mismo tiempo, vale la pena mencionar que el aplazamiento de los pagos por
un periodo de 24 meses, como ya se anticip0, estuvo en el origen de las discusiones
sobre el llamado "pedaleo fiscal" sefialado por el TCU en la relacion entre la Unién y el
BNDES. Segun el acuerdo del Tribunal Federal de Cuentas (BRASIL, 2015c, 2015d),
dicho sistema habria constituido una operacion de crédito prohibida por el LRF*®, ya
que, durante un periodo de 24 meses, el BNDES le financiaria a la Union asumiendo los
gastos de responsabilidad, este Gltimo, con ecualizacion de intereses.

Sin embargo, debe reiterarse que el presente estudio no aborda este tipo de
analisis, ya realizado exhaustivamente por el TCU. Lo importante es preguntar, dados
los datos recopilados, es si el aplazamiento de los pagos ha llevado a la disminucién del
impacto fiscal del programa. Después de todo, la omision de 24 meses, aplicada a la
estimativa de costos por la légica "1 +2" de la LRF, al menos podria haber sido
compensada por la divulgaciéon de los costos desplazados en el futuro, mitigando las
debilidades tipicas del régimen de caja. De hecho, este enfoque ya habia sido adoptado
por el Ejecutivo en 2011, momento en el cual el TCU, como parte de otro proceso de
inspeccion (BRASIL, 2012g), comenzd a exigir proyecciones de gastos relacionados al
PSI al Ejecutivo.

En el Memorandum explicativo que acompafa a la MP 526/2011, de hecho, las
estimaciones de costos futuros se informaron considerando todo el periodo de
financiamiento, destacando las cuotas distribuidas entre los primeros tres afios, como se

muestra en el siguiente extracto:

18 Segun el art. 36 de la LRF, “la operaciéon de crédito entre una institucion financiera estatal y la entidad de la
Federacion que la controla como beneficiaria del préstamo” esta prohibida (BRASIL, 2000).
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8. [...] Con respecto al cumplimiento de los articulos 16 y 17 de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, tenemos que pagar el costo adicional con el pago de
la compensacidn de intereses en el alcance de la financiacién, ademas de los
ya calculados en la Ley n. 2009, y de la Medida Provisional No. 501, 2010,
se estima en R$ 4,1 mil millones al final del periodo de financiacion, de los
cualesR$1,3 mil millones en 2012 y R$ 748 millones en 2013. Cabe sefialar
que, para el afio en curso, no habra gastos de ecualizacion adicionales, dentro
del sistema de pago actual establecido para el caso (BRASIL, 2011a).

En la Tabla 1 a continuacion, estos costos diferidos, informados en el
memorando explicativo examinado, totalizaron R$50,7 mil millones (columna "II.
Costos adicionales futuros™). Sin embargo, la consistencia de esta informacion es
cuestionable, comenzando con su discontinuidad, ilustrada por la falta de impacto fiscal
estimado de la MP 663/2014, que aumento el limite de financiamiento subsidiado a R$
452.0 mil millones. Tal aumento de limite, segun lo informado por el Ejecutivo, no le
traeria ningun costo a la Union, presente o futuro, ya que el memorando explicativo ala

MP 663/2014 se limitaba a la siguiente justificacion:

7.[...] Con respecto al cumplimiento de los articulos 16 y 17 de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, tenemos que, a traves de la presente propuesta, para
el presente afio, como para los dos siguientes, no habra impacto
presupuestario-financiero, debido a la actual sistema de pago de ecualizacién
(BRASIL, 2014c).

Otro punto a enfatizar es que, cuando se informaron los costos futuros, no hubo
aclaraciones sobre la metodologia de célculo adoptada. Por lo tanto, no hubo
transparencia en cuanto a la extension temporal de los impactos fiscales futuros o la
forma de agregacion de costos, por lo que no estaba claro si hubo calculos de valor
presente o sélo se informo la suma de los valores nominales estimados®®.

En resumen, se encuentra que las pautas normativas con respecto a la
evaluacidnex antede los costos y beneficios de las politicas publicas mapeadas en este
estudio no se han cumplido, ni se han adoptado buenas técnicas de medicion de costos
al valor actual. Por lo tanto, el diagndstico corrobora que las prescripciones emitidas por
los decretos reglamentarios de la Ley Complementaria 95/1998, tradicionalmente, no
han sido aceptadas por la Administracion Puablica (SALINAS, 2008, apud
MENEGUIN; SILVA, 2017).

Ademas, se observa que ninguna de las normas editadas se complement6 con
estimaciones de los costos de subsidio implicitos del PSI, ya que el memorandum
explicativo examinado se referia explicitamente a los costos de “pago de ecualizacién

de intereses", que se refieren a los subsidios explicitos del programa. Y de ninguna otra

19 La ausencia de supuestos y metodologia para calcular las estimaciones presentadas ciertamente no esta en linea con
las disposiciones del art. 16, parrafo 2, de la LRF.
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manera se revelaron los gastos con subsidios implicitos en las operaciones entre la
Unién y el BNDES publicadas por el Ejecutivo, excepto con el proposito de rendir
cuentas al TCU, como lo requiere este Tribunal de Cuentas, comentados a continuacion.

Como parte de esta imagen, debe tenerse en cuenta la existencia de una
fragmentacion estructural subyacente al andlisis de costos de PSI. Esto se debe a que,
ademas de las medidas provisionales enumeradas en la Tabla 1, que se ocupan
esencialmente de la concesion de "subsidio econémico™ al BNDES, también existe el
grupo de medidas provisionales que le autorizan a la Unién a "otorgar crédito” a ese
banco, como la MP 453/2009. El primer grupo se ocupa de los subsidios explicitos
asociados con el "area final" del PSI; el segundo, los subsidios implicitos que surgen de
las formas de financiamiento, o "area intermedia", del programa.

Sin embargo, no es una clasificacion absolutamente hermética, ya que existen
situaciones de interseccién entre estos conjuntos. Este es el caso de la MP 526/2011,
que le autoriza a la Unidn a "otorgar subsidio econémico™ (art. 1) y simultaneamente
"otorgar crédito” (art. 2) al BNDES. Sin embargo, incluso en este caso, el memorandum
explicativo respectivo (BRASIL, 2011a), al presentar el impacto fiscal estimado de la
medida, se limita a informar los costos de ecualizacion de tasas de interes,
permaneciendo silente sobre el impacto de los subsidios implicitos derivados de la
concesion de crédito al BNDES.

Al informar sus estimaciones de los costos de PSI, el Ejecutivo podria
contemplar no sélo los gastos relacionados con la "subvencion econémica™ sino también
los gastos relacionados con los subsidios implicitos del programa. Después de todo,
proceder en la direccion opuesta equivale a ignorar las consecuencias fiscales de las
fuentes de financiamiento de politicas publicas. En este contexto, destacamos el hecho
de que las concesiones de crédito al BNDES fueron autorizadas de manera genérica, sin
especificar la medida en que los fondos se asignarian al PSI, por lo que no fue posible
identificar con precision qué medidas provisionales relativas a las subvenciones
implicitas se referian a la propia PSI. A pesar de esta restriccion, se consideraron las
siguientes medidas provisionales asociadas con la generacion de subsidios implicitos
correlacionados con el financiamiento del PSI: 414/2008, 439/2008, 453/2009,
472/2009, 526/2011, 618/2013, 628 / 2013 y 661/2014. (BRASIL, 2008a, 2008c, 2009b,
2009g, 2011b, 2013b, 2013e, 2014b).
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En todos estos casos, delos memorando explicativo respectivo (BRASIL, 2007,
2008b, 2009a, 2009f, 2011a, 2013a, 2013d, 2014a), solo los que acompafan a lasMPs
414/2008 e 439/2008, que en realidad precedieron al PSI, mencionaron el impacto fiscal
y, sin embargo, fueron consideradas como neutrales, sin tener en cuenta los costos
implicados en estas operaciones?®®. En las otras medidas provisionales, el Poder
Ejecutivo simplemente no hizo comentarios sobre el impacto fiscal de las concesiones
de crédito al BNDES, incluso si la Unién aument6 su endeudamiento para este
proposito. Es un hecho grave que exige una profunda reflexion sobre la forma en que se
ha generado el gasto publico en los dltimos afios.

La precariedad de la informacion sobre los subsidios de crédito, como se
anticip6, ya habia sido verificada por una auditoria del Tribunal Federal de Cuentas®
(BRASIL, 2012g). Particularmente en relacion con la estimativa de los gastos de
subsidio implicito, el informe producido por el equipo de auditoria tuvo una reflexion

notable, pertinente a este estudio:

110. Al no hacer ni revelar estimaciones oficiales, la transparencia en las
acciones publicas se vio afectada en este caso. Del mismo modo que el
Ministerio de Hacienda y el BNDES publicaron estudios sobre los beneficios
potenciales, también deben destacarse los costos de las operaciones, porque
s6lo de esta manera serd posible conocer la relacion entre los beneficios
generados y los costos incurridos con los préstamos otorgados. En otras
palabras, incluso si existen numerosas ventajas para la sociedad de una
politica, programa o proyecto gubernamental, nunca sera posible desacoplar
los resultados de los recursos consumidos para lograrlos (BRASIL, 2012g).

Después del desempefio del Ejecutivo en relacion con el estado de costos del
PSI, resumido por la accion del Tribunal Federal de Cuentas, el desempefio del
Congreso Nacional con respecto a la evaluacion de costos del programa, en lo que se

refiere a la tramitacion de medidas provisionales enumeradas en este estudio.

5.2. Evaluacion ex antedel Congreso Nacional sobre los costos del PSI

El siguiente es el plan del comité mixto designado para considerar ala MP
465/2009 (primera de las nueve medidas provisionales enumeradas en la Tabla 1),

especificamente con respecto a la adecuacion financiera y presupuestaria de las

20 Ya sea como resultado de: (i) el costo de oportunidad de usar el superavit (excedente financiero) de la Unién (caso
de la MP 414/2008); o (ii) el costo de emision de valores (en el caso de la MP 439/2008).

21 | a auditoria antes mencionada se realizé dentro del alcance del Proceso TCU 022.684 / 2010-7. Como se indica en
el informe del autor, este trabajo "no tenia la intencion de evaluar la oportunidad y conveniencia de otorgar subsidios
econémicos y subsidios implicitos [...] Los propésitos de este trabajo consisten en afiadir mas transparencia sobre las
cuestiones analizadas y colaborar para calificar la produccion de informacion sobre los beneficios financieros y
crediticios” (item 244).
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subvenciones econdmicas al BNDES, que afectan al PSI:

[...] La subvencion tratada aqui no tiene impacto en la ejecucion
presupuestaria y financiera este afio, lo que significa que no ejercera presion
sobre los objetivos fiscales este afio. En cumplimiento a lo dispuesto en los
arts. 16 y 17 de la Ley de Responsabilidad Fiscal, habra suficiente tiempo
para cubrir adecuadamente los gastos de ecualizacién de intereses en la
programacion presupuestaria para los proximos dos afios: parte de los cargos,
estimados enR$ 1,365 mil millones, se pagaran en 2010 y el resto, por un
monto de R$ 1.277 mil millones, se pagara en 2011. Dichos cargos pueden
ser asimilados mas facilmente por el Tesoro Nacional en los proximos afos,
especialmente en vista de la recuperacion constante de los ingresos de la
Unidn, favorecida por la expectativa de un crecimiento del producto superior
al 4,5% a partir de 2010 (BRASIL, 2009h, p. 10)

Después de esta posicion inicial, el Comité Mixtodestinada para considerar la
MP 487/2010 (segunda medida provisional) también adoptd un dictamen con la

siguiente conclusion sobre la adecuacion financiera y presupuestaria del asunto:

[...JEn cumplimiento de lo dispuesto en los arts. 16 y 17 de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, habra suficiente tiempo para cubrir adecuadamente
los gastos de ecualizacién de intereses en la programacion presupuestaria
para los proximos dos afios: parte de los cargos, estimados en R$ 4,7 mil
millones se pagaran en 2011 y los restantes R$ 3,1 mil millones se pagaran
en 2012. Dichos cargos pueden ser asimilados més facilmente por el Tesoro
Nacional en los préximos afios, especialmente en vista de la recuperacién
constante de los ingresos de la Unidn, favorecida por la expectativa de un
crecimiento del producto superior al7% en 2010 y 4.5% para los afios
siguientes (BRASIL, 2010e, p. 18)

Estos extractos muestran que el Poder Legislativo en las ocasiones bajo
consideracién, se limitd al examen formal del asunto, ya que no promovié la critica
legislativa de los valores informados por el Ejecutivo y consider6 al PSI como una
intervencion pablica practicamente sin riesgos para el equilibrio fiscal de la Union. La
referencia a "costos facilmente asimilables”, en particular, sugiere que, en ese momento,
el Congreso Nacional actué con poco rigor en la prevencion de riesgos que podrian
afectar el saldo intertemporal de las cuentas publicas, ya que no hubo demostracion de
otro fundamento analitico sélido para esta proyeccion optimista.

Este comportamiento puede haber sido influenciado por el entorno econémico
relativamente favorable en ese momento, ya que la economia nacional se separé de la
crisis internacional de 2008, con un PIB que cay0 solo un 0.1% en 2009, y mostré una
rapida reanudacion del crecimiento, con un incremento del PIB del 7,5% en 2010. Al
mismo tiempo, cuando se emitieron las opiniones comentadas, es decir, en 2009 y 2010,
el sector publico todavia generd superavitprimarios, de 3.33% y 1.94% del PIB,
respectivamente (BRASIL, 2018b).
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En este contexto, la historia del curso revela un patrén de comportamiento
segun el cual el Congreso Nacional no buscé conocer los supuestos y la metodologia de
célculo de las estimaciones de costos informadas por el Ejecutivo, lo que podria haberse
hecho, por ejemplo, pedir por escrito la informacion, basada en el art. 50, parrafo 2, de
la Constitucion de 1988. En el patron identificado, por regla general, no se tomaron
medidas para informarle al Congreso Nacional de los costos implicitos (crediticios) del
programa.

Con base en el anlisis de estos casos iniciales, fue posible evaluar el
desempefio del Congreso Nacional en relaciébn con cada una de las medidas
provisionales emitidas a favor del PSI, con base en los siguientes criterios: (1)
posicionamiento legislativo con respecto al impacto fiscal del programa, segin lo
incorporado en el dictamen del Comité Mixto designado para considerar el asunto; y (2)
manifestacion o intervencidn critica en relacion con (i) estimaciones explicitas del costo
de la donacién, considerando todo el periodo de financiamiento, no sélo el total de tres
afios, (ii) los supuestos y la metodologia de calculo utilizada en estimacionesy (iii)
gastos en subsidios implicitos. Los resultados consolidados se presentan en la tabla a
continuacion, y los extractos del memorandum explicativo y los dictdmenes legislativos

utilizadas en el analisis critico del tema se adjuntan a este estudio.
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Tabla 16 - Accion del Congreso Nacional en relacion con las medidas provisionales emitidas a favor
del PSI

Dictamen del
Comité Mixto sobre
la adecuacion

Manifestacion o Intervencion critica de la CN con respecto a:

Norma presupuestaria de la _
norma: Es;gv;%zltc;r;es Estimaciones Suposicionesy | Estimaciones
Aprobacion (+) futuros explicitas de metodologia de | implicitos de
Rechazo (-) cuando no se costos de célculo de las costos de
A subvencién estimaciones subvencion
informan
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
Ley 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

Fuentes: Elaboracion propia basada en memorandos explicativos y dictamenes legislativos (BRASIL, 2009h, 2010e,
2010f, 2011c, 2012f, 2013h, 2014e, 2015a) sobre las normas enumeradas en la tabla. N/A = No aplicable. N/D = No
disponible. N = No. S = Si

Como se resume en la tabla anterior, se encontr6 que: (1) en todas las
situaciones, el Comité Mixto designado emitié un dictamen favorable en términos de
compatibilidad y adecuacidn financiera y presupuestaria; (2) en ninguno de los primeros
ocho casos se le solicité al Ejecutivo, cuando estaba ausente, estimar los costos futuros
de la subvencion, teniendo en cuenta todo el periodo de financiacion, no sélo el total de
tres afos; (3) En ninguna de las primeras ocho situaciones, el Congreso Nacional
solicitd informacion sobre los supuestos y la metodologia de calculo que respaldaban
las estimaciones de costos explicitas contenidas en el memorando explicativo; (4) En
ninguno de los primeros ocho casos, el Congreso Nacional solicitd informacién sobre el
monto del gasto en subsidios implicitos; y (5) sélo en el noveno evento, es decir, en la
consideracion de la ultima medida provisional, el Congreso Nacional tomo una posicion
critica con respecto al impacto fiscal del PSI, exigiendo mas transparencia con respecto
a la divulgacién de los costos generales del programa.

De hecho, cuando se aprob6 la MP 663/2014, que aument6 a R$ 452.0 mil
millones el monto total de financiamiento subsidiado por la Union, el Congreso

Nacional comenzé a exigir, mediante la enmienda parlamentaria?® para incluir el texto a

22 Enmienda 26, presentada por el senador José Serra, presentada el 4 de febrero de 2015. Es la Gnica enmienda

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



Evaluacion del costo de politicas publicas por el Congreso Nacional: el caso del programa de sustentacion de la
inversion
la mencionada MP - mas transparencia sobre los costos del PSI, como se registra en el

siguiente extracto del 5/5/2015, del comité mixto que considero el asunto:

Entendemos que mas transparencia fiscal con respecto a los recursos
obtenidos por el Banco [BNDES] del Tesoro es fundamental para que la
sociedad brasilefia pueda controlar adecuadamente las politicas publicas a
favor del desarrollo econémico nacional [...].

[-]

La enmienda aceptada tiene como objetivo aumentar la transparencia del
desempefio del BNDES, que va mas alla del proceso presupuestario de la
Unién (BRASIL, 2015a).

Desde un punto de vista macroecondémico, este cambio en el comportamiento
del Congreso Nacional puede atribuirse al hecho de que para cuando se present6 la
enmienda parlamentaria en febrero de 2015, el pais ya tenia claras sefiales de que la
economia estaria en serios problemas.Aunque las proyecciones del mercado en ese
momento adn no podian comprender la magnitud de la crisis que se avecinaba, ya se
sabia que el crecimiento del PIB se habia desacelerado significativamente, del 3.5% en
2013 al 0.5% en 2014. Ademas, la mediana de las proyecciones del mercado? indico un
estancamiento econdémico en 2015, con un crecimiento del PIB proyectado de 0.03% en
el afio. En el aspecto fiscal, también se sabia en ese momento que en 2014, por primera
vez desde el advenimiento del LRF, el sector publico generaria un déficitprimario, que
de hecho alcanz6 el 0,56% del PIB ese afio.

Este agravamiento del escenario de deterioro fiscal puede interpretarse como
parte de la coyuntura critica (criticaljuncture) que llevo al Congreso Nacional a exigir
mas transparencia con respecto a los costos de los subsidios gubernamentales asociados
con el BNDES. El deterioro del marco fiscal, después de todo, coexisti6 con un
panorama politico problematico, y debe tenerse en cuenta que, en el momento de la
emisiéon del dictamen del comité mixto que aprecido al MP 663/2014, es decir, el
5/5/2015, la popularidad del Jefe del Poder Ejecutivo ya estaba bastante debilitado?, al
mismo tiempo que la trayectoria discursiva de las manifestaciones callejeras en marzo
de 2015 habian desembocado en la apelacion al impeachmentde la Presidente de la
Republica (PINTO, 2017). Finalmente, tanto el autor de la enmienda como el relator de

la MP 663/2014 pertenecian al partido de oposicion al gobierno®.

aceptada por la Comision Mixta pertinente, en el universo de 48 enmiendas presentadas al MP 663/2009 (BRASIL,
2015a).

23 Constantes del Informe Focus del 30 de enero de 2015 del Banco Central de Brasil.

24 Segun la encuesta de Datafolha, el 21/10/2014, la evaluacion del gobierno de la Presidente de "Malo / Pésimo" era
del 20%. EI 10 de abril de 2015, este porcentaje ya habia alcanzado el 60% (FOLHA DE SAO PAULO, 2015).

%5 El Ponente de la MP 663/2014 en el Comité Mixto fue el Senador Ataides Oliveira, y el autor de la enmienda
Senador José Serra, ambos pertenecientes Partido de Social Democracia Brasilefia (PSDB), tradicionalmente
identificados como opositor al Partido de los Trabajadores. (PT), al cual la Presidente de la Republica estaba afiliado.

E-legis, Brasilia, n. 29, p. 205-234, maio/ago. 2019, ISSN 2175.0688 225



Paulo Roberto Siméo Bijos

En resumen, este fue el contexto estructural que contribuyd al Congreso
Nacional a encontrar su punto de inflexion, hasta el punto de determinar al Ministerio
de Hacienda, a traves de la intervencion legislativa antes mencionada, publicar
declaraciones bimensuales en Internet, demostraciones sobre el impacto fiscal de las
operaciones de Tesoro Nacional con el BNDES. Dicha disposicién, ain vigente, esta

contenida en el art. 1, parrafo 17, de la Ley 12.096 de 2009, verbis:

Arte. 1°[...]

Parrafo 17.El Ministerio de Hacienda publicara, a mas tardar el Gltimo dia del
mes subsecuente a cada bimestre, en Internet, las siguientes declaraciones:
(Incluido por la Ley N ° 13.132 de 2015)

I - el impacto fiscal de las operaciones del Tesoro Nacional con el BNDES,
junto con la metodologia de calculo utilizada, considerando el costo de
financiamiento del Gobierno Federal y el monto adeudado por la Union;
(Incluido por la Ley N ° 13.132 de 2015)

Il - de los montos registrados en los saldos por pagar en operaciones de
ecualizaciéon de tasas de interés, en el Gltimo ejercicio y en el total
acumulado. (Incluidopor la Ley No. 13.132, de 2015) (BRASIL, 2009¢).

La primera publicacion destinada a cumplir con este mandato legal fue el
Informe de Subvenciones del Tesoro Nacional al BNDES para el sexto trimestre de
2015. En este documento, finalmente se detallé la metodologia para calcular los costos
asociados con el PSI, considerando subvenciones tanto explicitas como implicitas®.
Segun el informe en revision (BRASIL, 2016b), los subsidios explicitos, con efectos
fiscales hasta 2041, se estimaron en R$ 61,9 mil millones, considerando los flujos
llevados al valor presente?’. No hubo motivos de sorpresa, por lo tanto, con respecto a
los subsidios explicitos del programa, ya que estos gastos se informaron inicialmente vy,
a pesar de las debilidades observadas, no hubo discrepancias de impacto fiscal de
magnitud preocupante?,

Por otro lado, se volvid preocupante revelar los costos de subsidio implicito,
estimado por el informe que comentaba R$ 261.8 mil millones al valor actual, con
efectos fiscales hasta 2060. Frente a este valor, no hubo una estimativa inicial en las
propuestas legislativas examinadas. Después de todo, esta parte de los costos habia
pasado la evaluacién parlamentaria de las medidas provisionales que respaldaban al

PSI, y sélo los costos incurridos a fines de 2015 ya se habian calculado en R$ 86.8 mil

%6Con respecto a los subsidios implicitos, sin embargo, la inexactitud con respecto a la porcién directamente asociada
con el PSI permanece, deducida s6lo por aproximacién. Segin el documento antes mencionado, aunque los montos
prestados al BNDES estan muy cerca de los limites autorizados para la aplicacion de los fondos en el ambito del PSI,
los préstamos de la Unién al BNDES financian varios programas de responsabilidad bancaria.

27 S6lo las cantidades incurridas de 2009 al 2015, por simplificacion, se agregaron nominalmente.

28 Estos gastos se habfan estimado originalmente en R$ 71,9 mil millones, como se registra en la Tabla 1 de este
estudio. La diferencia, que no se aborda en el informe, puede explicarse tanto por las limitaciones de la estimacion
como por las distinciones de criterios.
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millones con subsidios implicitos.

Agregando los gastos con subsidios explicitos e implicitos, se hizo publica la
informacion oficial de que el costo total asociado con el PSI, por aproximacion, podria
ser estimado por el propio Ejecutivo, a principios de 2016, en R$ 323,7 mil millones?°.
La gravedad de la informacion, una vez mas, se concentra en el hecho de que, en la
escala del costo del PSI ex ante, los impactos fiscales resultantes de los respectivos
subsidios implicitos no fueron evaluados, como si la fuente de financiamiento fuera un

problema ajeno a la politica pablica.

6. CONSIDERACIONES FINALES

El estudio de caso pudo demostrar que el enfoque institucionalista, centrado en
las coyunturas criticas, resultd ser pertinente para la comprension de los patrones de
comportamiento del Congreso Nacional con respecto a la evaluaciéon ex antedel costo
del PSI. Fue posible reconocer tanto patrones politico-decisivo relativamente estables,
como identificar el cambio en estos patrones provocado por las crisis.

Desde el establecimiento del programa en 2009 hasta su cierre en 2015, el
Congreso Nacional generalmente ha dedicado poca atencion a evaluar los costos del
programa. La mayoria de las veces, se restringio al examen esencialmente formalista del
asunto, ya que no promovio la critica legislativa de los costos informados parcialmente
por el Ejecutivo y considerd que el PSI era una intervencion publica practicamente libre
de riesgos para el saldo fiscal de la Union. Fue solo en la vispera del cierre del
programa, en medio de un proceso de crisis politica y econdmica, que el Congreso
Nacional desempefio un papel relevante en el aumento de la transparencia y la
coherencia en el dimensionamiento del costo del PSI.

La identificacidn del fenémeno critico de la coyuntura, en este estudio de caso,
resulta util para aclarar que la calidad de la evaluacion del costo de las politicas publicas
por parte del Congreso Nacional estd sujeta a fluctuaciones en la coyuntura y, por lo
tanto, exige la incorporacion de estrategias que pueden mitigar estos efectos. En
términos practicos, significa que la internalizacion de los resultados de este estudio

puede contribuir a que el Congreso Nacional logre una mayor sostenibilidad en su

29 Con la excepcion de que, en el caso de los subsidios implicitos, no hubo especificacién en cuanto a la porcion
relativa al PSI propiamente dicho. También vale la pena sefialar que, segin la publicacion mas reciente, en relacién
con el primer trimestre de 2018 (BRASIL, 2018d), esta estimacion de costo total se redujo a R$ 246.8 mil millones.
Esta caida se justifica tanto por la revision de los parametros, especialmente la caida de las tasas de interés, como por
las operaciones de liquidacion anticipada por parte del BNDES de los préstamos tomados junto a la Union.
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capacidad institucional para actuar activamente en la evaluacion ex ante del costo de las
politicas publicas.

Después de esto, los estudios futuros podrian ampliar la investigacion actual al
profundizar la caracterizacion de la criticaljuncture sefialada alli, a fin de indagar si se
formaron nuevos patrones de comportamiento legislativo, por ejemplo, después del
advenimiento del nuevo régimen fiscal instituido por el Enmienda Constitucional 95,
2016 (BRASIL, 2016a), que, al imponer limites de gasto a la Union, cre6 un nuevo
entorno fiscal mas restrictivo para generar gastos. Por lo tanto, con el uso mas intensivo
de herramientas institucionalistas, mas precisamente mediante la identificacion de
dependencias de trayectorias (pathdependency) y de la reproduccion de legados
(FERNANDES, 2002), otros estudios podrian refinar el diagndstico de este estudio
mediante la presentacion de observaciones mas generalizables sobre la forma en que
actia el Congreso Nacional con respecto a la evaluacion del costo de las politicas

publicas.
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