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Box. Plurianualidade or¢amentaria

Marcos de médio prazo, mais conhecidos como medium term expenditure framework (MTEF), representam uma
forma de fazer gestdo orcamentaria plurianual. Na acep¢do dada pelo Banco Mundial (2013)?, o MTEF adota uma
abordagem estratégica de planejamento para estabelecer prioridades e alocar recursos?.

Quando se considera fazer gestdo plurianual do or¢amento, espera-se que o desenho orcamentario facilite a
obtencao de determinados resultados. Buscam-se gastos de melhor qualidade, uso mais estratégico do or¢amento,
capacidade de priorizagdo, maior conexdo entre planejamento e or¢amento, maior equilibrio fiscal e assim por
diante.

Apesar de possibilitar perspectiva plurianual para as agdes or¢amentarias, um MTEF ndo viola o principio da
anualidade. Os orcamentos continuam sendo elaborados e aprovados anualmente, sem, contudo, abrir mao de visao
fiscal e orcamentaria plurianual. Segundo o ja citado estudo do Banco Mundial, ao fim de 2008, mais de dois tergos
de todos os paises ja adotavam algum tipo de MTEF.

Elementos

Um MTEF tipico significa a ado¢éo sistematica de proje¢des plurianuais, de preferéncia as rolantes?, para:

i) cendrios macroeconomicos;
ii) prioridades de governo;
iii) despesas or¢gamentarias, com foco em resultados.

Esse conjunto de proje¢des é importante para que nao se perca o foco plurianual, com estimativas de gastos
coerentes ndo s6 com o cenario fiscal, mas também com as prioridades atualizadas do governo.

Busca-se ainda fazer distingao clara entre programas em andamento e novas propostas. Por um lado, pretende-se
saber como o or¢amento se comportaria se nada fosse alterado (por meio dos chamados baselines) e, por outro, o
espago existente para novos gastos, sem comprometer o equilibrio das contas publicas. Para que o processo
funcione, é fundamental projetar tanto o impacto de despesas com investimentos como com gastos correntes
(inclusive aqueles decorrentes dos investimentos).

0 arcabouco delineado favorece assim o equilibrio fiscal e também o uso estratégico do orcamento. A explicitacdo
darestricdo de espago para novos projetos tem o condio de colocar em evidéncia programas ja existentes e em que
medida eles contribuem para os objetivos e prioridades de governo. Associado a esta caracteristica, o MTEF supoe
mecanismos para articulacdo de instituicdes que permitam divulgacao, alinhamento e pactua¢do do marco fiscal
com as prioridades do governo e com as demandas dos 6rgaos envolvidos no orgamento.

A operacionalizacdo de todos esses elementos requer a existéncia de algumas etapas. Inicialmente, ha a fase top-
down, centralizada, onde é tracado o cenario macrofiscal de médio prazo. Essa fase envolve o nicleo econdmico do
governo (Fazenda, Planejamento, Banco Central) e o Gabinete ou a Casa Civil da presidéncia. Esse arranjo,
naturalmente, depende de como se estrutura cada governo. A partir do cendrio macroecondmico plurianual, sdo
definidos os marcos globais do orgamento, como o montante total das receitas, as despesas obrigatorias, o espaco
fiscal ou a eventuais necessidades de financiamento e o impulso fiscal desejado. A partir desses elementos e das
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prioridades governamentais, sdo estabelecidos entdo os tetos setoriais plurianuais, ou o chamado “envelope setorial
de gastos”.

Os limites setoriais sdo entdo desdobrados, em uma etapa bottom-up - essencialmente descentralizada nos
ministérios, 6rgaos e agéncias - quando sdo detalhados os gastos, seguindo os respectivos planos estratégicos
setoriais de médio prazo. Nesta fase, a clara distin¢do entre as politicas existentes e as novas se torna fundamental.

Concluida a fase descentralizada, inicia-se processo iterativo e transparente de tomada de decisGes, com o objetivo
de conciliar as diversas demandas e pactuar a divisdo dos recursos com base nas prioridades. Essa etapa busca
assegurar o consenso e o comprometimento dos atores envolvidos quanto a divisdo dos recursos, considerando-se
o cendrio macrofiscal e as prioridades de governo. Essa etapa envolve, naturalmente, forte aspecto politico.

A perspectiva plurianual ndo precisa ser adotada na forma mais completa até aqui descrita. O marco de médio prazo
pode se limitar, por exemplo, as variaveis fiscais, no que se tem chamado de medium term fiscal framework (MTFF).
Nesse caso, apenas as variaveis relacionadas ao cendrio fiscal sdo definidas plurianualmente, de forma agregada.
Naturalmente, esse modelo apresentara mais dificuldades para a articulagdo entre gastos de médio prazo,
prioridades governamentais e equilibrio fiscal, mas pode ser visto como um passo inicial no caminho de um modelo
mais completo de gestdo plurianual.

Outra alternativa envolve, em adicdo a anterior, a or¢camentag¢do plurianual propriamente dita, denominando-se
entdo medium term budgetary framework (MTBF). Nessa sistematica ha projecao de receitas e despesas plurianuais
desagregadas, para permitir a realizagdo plena da fase descentralizada (botton-up). Essa versdo é algumas vezes
também denominada de MTEF basico.

Finalmente, pode-se avancar ainda mais e basear o or¢camento plurianual na busca por resultados ou na avaliagdo
de performance, compondo a modalidade denominada medium term performance framework (MTPF). Nessa
variante, é fundamental que os 6rgaos envolvidos disponham de planejamento estratégico, com objetivos, metas,
critérios de avaliacdo e comparacgdo de projetos, com foco em produtos ou resultados e ndo em insumos.

Argumentos favoraveis

O MTEF contribui para planejamento fiscal com prazo mais amplo. Ao alargar o horizonte de anélise para além de
um ano, antecipa-se uma série de problemas, além de permitir a consideracdo das restricoes intertemporais tipicas
da atividade econémica.

Cenarios fiscais e prioridades plurianuais em conjunto permitem melhor conexdo entre orcamento e planos de
governo. Isso favorece o uso mais estratégico dos gastos publicos e também a estabilidade das finangas publicas. A
maior previsibilidade de recursos disponiveis contribui para maior credibilidade e amplia a disciplina fiscal.

1 “MTEFs take a strategic forward-looking approach to establishing priorities and allocating resources, which allows the level and composition of public
expenditure to be determined in light of emerging needs”. Beyond the Annual Budget: Global Experience with Medium Term Expenditure Frameworks.
Washington, D.C: The World Bank. 2013. Disponivel em: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/11971. Acesso em 30/10/2017.

2 N3o h3 definicdo Unica a esse respeito. A produgdo de textos técnicos tem sido ampla e os conceitos utilizados nem sempre s3o homogéneos. A grande

variedade de experiéncias praticas de adogdo dessa sistematica aumenta o panorama de possibilidades.
3 Cendrios rolantes, para determinado horizonte temporal, caracterizam-se pela atualizagio periddica, por meio da qual o ciclo mais recentemente encerrado
é eliminado, adicionando-se um novo ciclo ao horizonte.
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A sistematica explicita também a relacdo entre despesas correntes e de capital. Ao exigir a separacgdo clara entre os
programas ja existentes e as novas atividades, ressalta-se também a conexdo entre os investimentos de hoje e os
gastos correntes de amanh3, favorecendo melhor planejamento das a¢des publicas.

Com isso, o MTEF ajuda a explicitar os trade offs existentes nas escolhas publicas, contribuindo nao s6 para o uso
mais estratégico dos recursos, mas também para maior transparéncia. Isso tende a inibir proje¢des pouco
responsaveis das receitas e das despesas publicas, dificultando manipulagdes or¢amentarias.

Dado o ambiente de maior estabilidade, credibilidade e transparéncia, melhoram também a gestdo financeira e o
planejamento estratégico dos 6rgdos setoriais, que passam a ter que trabalhar com horizonte de planejamento mais
largo. Tudo isso contribui para elevar a eficiéncia do gasto.

Os mecanismos previstos para a pactua¢do da alocacdo dos recursos favorecem ainda a transparéncia e estimulam
a participa¢do na tomada de decisdo. O processo decisério passa a incluir, além dos agentes tradicionalmente
envolvidos - como o Ministério da Fazenda, o do Planejamento e a Casa Civil - os ministérios setoriais, ou até mesmo
a sociedade civil, o que aumenta o compromisso de cada um deles com os objetivos do governo e com o equilibrio
orcamentario.

Riscos

0 principal risco de um MTEF é que ele gere restri¢des fiscais pouco efetivas. Evitar a superestimacio dos recursos
disponiveis é um dos maiores desafios, ja que faz parte do processo politico expressar algum otimismo quanto ao
proprio programa de trabalho. No entanto, projegoes irrealistas podem comprometer todo o esforgo, ao tragar um
cendrio que ndo poderd ser mantido. Dai a necessidade de que as projecdes sejam realizadas de maneira
tecnicamente embasada, de preferéncia feitas por mais de um drgdo e com escrutinio publico de atores
independentes.

Outro problema a se evitar é a tendéncia de os ministérios setoriais verem as projec¢des plurianuais como “direito
adquirido” aqueles recursos. Isso dificulta o remanejamento diante de mudangas de prioridades ou de conjuntura.
Evidentemente, proje¢cdes ndo podem ser tomadas como certas e o meio como o MTEF lida com as naturais

oscilacdes econdmicas é a constituicdo de reservas de contingéncia.

Regras institucionais e legais inadequadas ao processo plurianual também podem comprometé-lo seriamente:
pouca transpareéncia, auséncia de prioridades claras, entre outros problemas, podem minar a sistematica como um
todo.

Pré-condicdes

Os riscos apontados chamam atencio para algumas pré-condi¢des associadas ao sucesso do MTF. E importante que
processos e controles orcamentarios ja estejam plenamente desenvolvidos, com instituigdes para elaboracao,
analise, acompanhamento, prestacio de contas, controle interno e externo e assim por diante.

E importante também que prioridades e objetivos de médio prazo sejam claramente definidos e que os érgios
setoriais disponham de planos estratégicos, com produtos e servicos adequadamente identificados. Capacidade para
a realizacdo de cendrios adequados de médio prazo também é fundamental, em especial métodos realistas e
confidveis de projecado plurianual de receitas e despesas.
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O MTEF supde a pactuagdo em torno das agoes incluidas no orcamento, o que demanda a existéncia de processos
para a divulgacdo e o acompanhamento do gasto publico. Isso é fundamental para se garantir e manter o consenso
em torno da a¢do publica.

Finalmente, é necessario compromisso das autoridades publicas com o processo plurianual e com o cumprimento
dos objetivos tracados. Nesse sentido, as projecoes devem impor balizamento efetivo para a gestdo, fornecendo
orientacgdo clara sobre os rumos das finangas publicas no médio prazo.

Plurianualidade or¢amentaria no Brasil

O Brasil ja possui alguns dos elementos comumente utilizados em um MTEF. Exemplos sdo os cendrios fiscais
rolantes (tragados na LDO, para trés anos), o detalhamento de receitas e despesas (apenas para um ano, presentes
na LOA), a existéncia das etapas top-down e botton-up (apesar do foco meramente anual), entre outros.

No entanto, existem diversos elementos do MTEF que estdo ausentes no caso brasileiro e que demonstram que essa
sistematica no Pais ainda precisa avangar. Entre os principais elementos ausentes podem-se citar:

e Prioridades claramente definidas;

e Fixacdo de tetos setoriais para o médio prazo;

e Distinc¢do clara entre programas em andamento e novos;

e Org¢amentos setoriais de médio prazo baseados em planejamento estratégico e com foco em resultados;

e Instancias decisorias transparentes e com regras claras, que permitam a alocacdo de recursos de forma
pactuada e alinhada com objetivos estratégicos do governo;

e Mecanismos transparentes de prestacdo de contas das divergéncias observadas entre realizado e projetado;

e Imposigdo de restrigao fiscal forte na elaboragdo dos or¢amentos anuais.

Diante dessas limitagdes, ndo se pode afirmar que o Pais ja disponha de um processo completo e bem desenvolvido
de gestao or¢amentaria de médio prazo, nos termos idealizados por um MTEF. O advento da Emenda Constitucional
n?2 95/2016, que fixou teto para os gastos publicos primarios em horizonte de vinte anos, abre espaco para que se
caminhe nessa dire¢do, ja que explicitara, cada vez mais, os trade offs presentes nas escolhas publicas, forcando
reflexdo sobre o assunto.



