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Resumo
Decisdes de politica fiscal ttm impactos que se estendem além do ciclo orgamentario anual.
Visando a tomada dessas decisdes de forma racional, formuladores de politicas e gestores
publicos devem se concentrar nos efeitos de médio prazo de medidas econdmicas e de
conducdo de politicas publicas sobre o orgamento publico. Por meio de uma revisdo da
literatura especializada e das melhores praticas internacionais, o presente estudo discute 0s
principais méritos de uma implementacdo gradual do Marco de Despesas de Médio Prazo
(MTEF) no processo orcamentario brasileiro por meio da adocéo iterativa do Marco Fiscal de
Médio Prazo (MTFF), do Marco Orcamentéario de Médio Prazo (MTBF) e do Marco de
Desempenho de Médio Prazo (MTPF). Um arcabouco fiscal de meédio prazo crivel e
sustentavel contribui para melhorar a disciplina fiscal, os controles institucional e social dos
gastos, as eficiéncias alocativa e técnica, bem como a relacdo custo-beneficio da prestacao de
servicos publicos a sociedade, por meio de clareza dos objetivos politicos, previsibilidade na
alocacdo de recursos publicos, abrangéncia de informagdes orcamentarias, responsabilidades
fiscal e social, assim como transparéncia no uso desses recursos.
Palavras-Chave: MTEF, MTFF, MTBF, MTPF, Orcamento Plurianual.

1. Introducéo

O orcamento puablico € importante na gestdo e execucdo da politica fiscal de um pais,
desempenhando um papel na definicdo da acdo governamental para a sociedade, e sendo
fundamental para a implementacdo de politicas publicas. Nele, demonstra-se como 0s
objetivos governamentais anuais sdo priorizados e alcangados por meio da alocagdo de
recursos. Trata-se de um instrumento de planejamento que detalha a previsdo dos recursos a
serem arrecadados, assim como a destinacdo e a alocacdo deles (ou seja, em quais despesas
esses recursos serdo utilizados) a cada ano para atingir as metas fiscais de uma economia.
Pode ser considerado um reflexo financeiro das prioridades acerca de politicas publicas, sendo
utilizado como um instrumento de gestdo dos recursos econdémicos do pais. Requer boa
governanca para torna-lo eficiente, estratégico, transparente e confidvel para os cidadaos.
Trata-se de um instrumento legal, pois é proveniente de um projeto de lei que é aprovado no

Parlamento e sancionado pelo presidente da Republica.

Em um contexto democratico, as decisGes ndo sdo tomadas por um planejador
social, mas sdo resultado de negociagfes entre um conjunto de atores, cada um com
suas proprias preferéncias e incentivos. Assim, o Presidente e seus Ministros de
Estado, parlamentares (deputados e senadores), servidores publicos e atores da
sociedade civil interagem nas diferentes etapas do processo para definir suas
prioridades, tentar influenciar os valores e a forma como os recursos orgamentarios
sdo alocados, assim como tentar garantir que as promessas sejam cumpridas. O
papel de cada um desses atores varia de pais para pais, de acordo com o tipo de
institui¢des que supervisionam o funcionamento do processo orgamentério em suas



diferentes etapas e a capacidade de cada ator de fazer uso de suas prerrogativas
nesse processo (FILC e SCARTASCINI, 2010, p. 2).

No entanto, o horizonte anual dos or¢camentos tradicionais apresenta certas limitagdes
que reduzem seu potencial para assegurar a correta execugdo da politica governamental. Em
termos de eficiéncia das despesas e da sua contabilizacdo, as politicas publicas tém
implicacdes que transcendem o exercicio or¢camentario corrente. Por exemplo, processos
administrativos, como licitacGes, podem se estender além do ano civil, ao passo que projetos
de infraestrutura podem levar anos para serem concluidos. Além disso, investimentos publicos
podem acarretar outras despesas operacionais de capital futuras. Quando esses aspectos nao
sdo levados em consideracdo, as financas publicas e o sucesso das politicas publicas podem
ser afetados negativamente. Por exemplo, 0s programas sdo iniciados, mas suas necessidades
de financiamento de longo prazo podem n&o ser atendidas. “Todos esses fatores podem
implicar que o processo orcamentario anual ndo esteja integrado ao planejamento das
politicas publicas” (FILC e SCARTASCINI, 2010, p. 2-3). Vlaicu et al. (2014) relembram
gue a maioria dos programas governamentais requerem financiamento e geram beneficios
para mais de um ano, mas que sao ignorados pelo processo or¢camentario tradicional.

Encontra-se sedimentada a importancia de se adotar uma abordagem de planejamento
de médio prazo para a gestdo fiscal. Os governos elaboram medidas de consolidacdo fiscal e
pacotes de estimulos fiscais que podem levar anos para serem implementadas e produzirem
impactos reais nas finangas publicas. Torna-se importante para os formuladores de politicas e
gestores publicos trabalharem com um horizonte orcamentario plurianual a fim de que se
tome as decisdes orcamentarias corretas, uma vez que em diversos mercados emergentes e
economias em desenvolvimento, trés elementos (politica, planejamento fiscal e or¢camento
publico) ndo estdo interligados para se obter resultados melhores na prestacdo de servigcos
publicos para a populacdo. Nesse cenario, a gestdo das finangas publicas tem se destacado
pela sua eficacia no setor publico, e o papel essencial dos marcos de médio prazo no desenho
e execucdo da politica fiscal tem sido reconhecido tanto pela literatura econémica quanto pela
experiéncia internacional (CANGIANO, CURRISTINE e LAZARE, 2013). Existe um foco
crescente em dotar o planejamento orgamentario de uma perspectiva plurianual, dado que a
abordagem “miope” (short-sighted approach) é ruim para a politica fiscal.

De acordo com a Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2009, 2022), o Marco [Quadro, Estrutura ou Arcabougo de Despesas (Gastos) de
Médio Prazo, Medium-Term Expenditure Framework - MTEF] é um instrumento importante

para superar as limitac6es do ciclo orcamentario anual, dado que se adota uma abordagem de



meédio prazo para alcancar os objetivos fiscais. Segundo Bijos (2021), ndo se trata da extenséo
da vigéncia do orcamento para além de um ano, pelo contrario, sob a égide do MTEF, o
orcamento permanece anual, mas o exercicio alocativo dilata-se no tempo em face de cenarios
fiscais de médio prazo construidos.

O MTEF é uma das principais préaticas de planejamento e gestdo orcamentaria que
definem a reforma contemporéanea da gestdo das finangas publicas em diversos paises, sendo
uma forma importante de abordar algumas das principais deficiéncias no or¢camento anual, 0
qual ndo leva em conta as consequéncias das decisdes orcamentarias do ano corrente nos anos
subsequentes. Para entender melhor o impacto fiscal das politicas, para definir as prioridades
politicas atuais e futuras, e para exercer controle sobre os agregados orgamentarios, um MTEF
integra o ciclo anual de formulacdo do orcamento com um processo de planejamento de
médio prazo. Um MTEF ndo é, portanto, a documentacdo de estimativas plurianuais de
receitas e despesas com o0 orgamento anual, mas sim “fodos os sistemas, regras e
procedimentos que garantem que os planos fiscais do governo sejam elaborados com vista ao
seu impacto ao longo de varios anos” (HARRIS, HUGES, LJUNGMAN e SATERIALE,
2013, p. 137). O MTEF abrange um periodo de, pelo menos, trés anos além do orcamento
atual, combinando limites (tetos) de despesas e uma estimativa dos custos das politicas
publicas que sdo atualizadas. Além disso, esse instrumento melhora a formulagcdo do
orcamento publico, incentivando o planejamento de despesas com base nos recursos
orcamentarios existentes e promovendo a disciplina fiscal.

Vlaicu et al. (2014) argumenta que o problema principal de financas publicas que os
orcamentos plurianuais sdo implementados é a ineficiéncia fiscal dindmica, a qual pode se
manifestar como obstrucdo estratégia de futuros oponentes politicos (ALESINA e
TABELLINI, 1990), manipulacdo eleitoral por meio de ciclos politico-orcamentarios
(DRAZEN, 2000; BRENDER e DRAZEN, 2005), common pool dindmico (VELASCO,
1999), ou inconsisténcia temporal dos eleitores (BISIN et al., 2015). Por meio de distor¢oes
dindmicas, os gastos e empréstimos do governo se desviam do nivel do planejador social,
resultando em déficits e dividas abaixo do ideal. Essa ineficiéncia € inerente a um ciclo anual
de planejamento e implementacgdo do orcamento publico (VLAICU et al., 2014).

Ao incorporar uma abordagem de médio prazo no processo or¢camentario, 0 MTEF
permite uma alocacdo de recursos mais eficiente alinhada com as metas do governo, bem
como vincula o orcamento anual a politicas plurianuais. Esse instrumento pode aumentar a
estabilidade or¢camentéria diminuindo a incerteza nos fluxos financeiros para ministérios e

demais 6rgdos governamentais, dando tempo para ajustes e planejamentos operacionais.



Todavia, um dos maiores desafios na implementacdo do MTEF é garantir que as estimativas e
os tetos de despesas sejam baseados em projecdes criveis, além de ser necessaria uma
coordenacdo ativa com 0s ministérios setoriais e 0S governos subnacionais, que sdo
responsaveis por elevadas despesas governamentais.

Por meio de uma revisdo da literatura especializada e das melhores praticas
internacionais, o presente estudo tem por objetivo geral discutir os principais méritos de uma
implementacdo gradual do MTEF, destacando-se os beneficios em adota-lo de forma plena no
ciclo orcamentario brasileiro. H4 argumentos favoraveis para uma abordagem orcamentaria
plurianual. Primeiro, uma abordagem orcamentéria anual é curta quando politicas publicas
tém custos e beneficios que se estendem de forma desigual ao longo de anos. Além disso,
competir por recursos disponibilizados por meio de orcamentos anuais encoraja politicos e
burocratas a perseguirem seus proprios interesses limitados e de curto prazo, resultando em
alocacOes orcamentarias ineficientes a economia e a sociedade. “Ao fornecer as garantias de
financiamento necessarias para uma abordagem estratégica e voltada ao médio prazo para
definir prioridades de gastos, o MTEF ajuda a promover um orcamento de melhor
qualidade” (BRUMBY e HEMMING, 2013, p. 219).

Em termos de justificativas, analisar a implementacdo do MTEF no ciclo orgamentario
brasileiro é tema relevante ao atual debate académico sobre regras fiscais, com importantes
implicacOes de politica econdmica. A Teoria Econdmica tem destacado que a disciplina fiscal
intertemporal é um dos fatores determinantes para o crescimento econémico sustentavel.
Entender esses determinantes e os instrumentos que possam contribuir para essa disciplina
tem sido um topico central de pesquisa econdmica. Além disso, 0 MTEF é instrumento
essencial & execucgdo da politica fiscal no cenario econdbmico pés-pandemia de COVID-19.
Por um lado, as regras fiscais sdo mecanismos institucionais que impdem limites numericos
aos agregados orcamentarios visando garantir a disciplina e credibilidade fiscal, ajudando a
corrigir ineficiéncias na conducdo da politica fiscal, como a proé-ciclicalidade, além de
melhorar os esforcos de arrecadacdo de receitas e estimular a qualidade do gasto. Por outro
lado, o MTEF contribuird na reestruturacdo do arcabougo fiscal vigente ao reforcar o
planejamento fiscal de médio e longo prazo, trazendo potenciais beneficios ao cumprimento
dessas regras. Portanto, o0 presente estudo procura preencher uma lacuna existente nas
discussdes académicas e técnicas existentes sobre esse tema no Brasil.

2. MARCO DE DESPESA DE MEDIO PRAZO (MTEF)

2.1 Objetivos do MTEF



O MTEF “é uma instituicdo org¢amentdria destinada a fortalecer o vinculo entre
politicas, planejamento e or¢amentdrio ao longo de um horizonte plurianual” (BID, 2019, p.
327). Procura-se “vincular as alocacdes de despesas as prioridades politicas do governo
usando um processo de planejamento orcamentario de médio prazo” (OCDE, 2009). Pode-se
destacar trés importantes objetivos do MTEF. Primeiro, o equilibrio macroeconémico,
incluindo a disciplina fiscal agregada, é obtido por meio de boas estimativas do envelope de

recursos® disponiveis que sdo usadas na formulagdo do orcamento publico. Essa disciplina
pode ser melhorada sinalizando aos tomadores de decisdo a sustentabilidade dos programas de
gastos existentes, definindo o impacto plurianual de um novo programa antes de sua adogdo e
estabelecendo tetos plurianuais de gastos que ajudam a conter as expectativas sobre o gasto

total futuro. Segundo, em termos de eficiéncia alocativa, 0 MTEF visa melhorar a alocagédo

estratégica dos recursos publicos, priorizando a destinacdo de recursos aos programas
governamentais mais importantes para a sociedade. A eficiéncia alocativa pode ser fortalecida
fornecendo aos tomadores de decisdo informagOes mais detalhadas sobre o custo e o
desempenho do programa, bem como a flexibilidade de um prazo mais longo para realocar
recursos entre os programas de prioridade mais baixa e mais alta. Terceiro, a eficiéncia
técnica se refere ao uso mais eficiente dos recursos, isto é, a boa gestdo operacional, e pode
ser incentivada fornecendo aos ministérios finalisticos maior estabilidade nos niveis de
financiamento, além de maior capacidade de planejar e gerenciar recursos ao longo de uma
autorizacdo orcamentaria plurianual. Embora os trés objetivos sejam enumerados como
propdsitos distintos, na realidade eles podem entrar em conflito — por exemplo, o aumento do
controle agregado nem sempre € consistente com a flexibilidade necesséaria para redefinir as
prioridades dos gastos — e, portanto, o design do MTEF deveréd considerar esse trade-off
(BANCO MUNDIAL, 1998; ALLEN e TOMASSI, 2001; SCHICK, 2009; FRANCESCO e
BARROSO, 2015).

A implementacdo bem-sucedida de MTEF, assim como seu impacto na gestdo
orcamentaria e no desempenho fiscal, variam amplamente entre os paises. Um
MTEF exige que os formuladores de politica analisem setores, programas e projetos
visando examinar como as despesas publicas podem servir melhor aos objetivos de
desenvolvimento nacional no médio prazo”. Além disso, quanto a eficiéncia técnica,
os MTEF precisam “ponderar a importancia atribuida as metas de curto prazo em
relagdo a importancia atribuida aos objetivos de médio prazo, e deixar de lado os
interesses proprios estreitos de agéncias, politicos e beneficiarios de despesas. A
priorizacdo sujeita a restrices de recursos torna-se o principio orientador do
orcamento. A visdo geral é que fatores econdmicos, politicos e institucionais
limitaram a aplicacdo desse principio, juntamente com a eficacia do MTEF
(BANCO MUNDIAL, 2013, p. 2-3).

1 Envelope de recursos representa tetos plurianuais setoriais de despesas, conforme literatura sobre MTEF.



O MTEF é implementado de forma gradual ao longo de varios anos, sendo um

processo iterativo que pressupde uma sequéncia de trés estdgios (etapas, categorias ou

variantes) a seguir descritos no Quadro 1: (i) o Marco Fiscal de Médio Prazo (Medium-Term

Fiscal Framework - MTFF); (ii) o Marco Orcamentario de Médio Prazo (Medium-Term

Budgetary Framework - MTBF); (iii) o Marco de Desempenho de Médio Prazo (Medium-

Term Performance Framework - MTPF). A diferenciacdo desses trés estigios permite

elucidar as duas dimensdes centrais da plurianualidade orcamentaria: a dimensao fiscal (etapa

top-down) e a dimenséo setorial (etapa bottom-up) (FORTES e GASPARINI, 2017, p. 130).
Quadro 1 — Estéagios de implementacdo de um Marco de Despesa de Médio Prazo (MTEF)

Estagios Caracteristicas

1° Estagio: Marco | Conceito: contém declaracdo da estratégia macrofiscal, analise da

Fiscal de Médio | sustentabilidade da divida, e metas de previsGes macroecondmicas e

Prazo (MTFF) fiscais de médio prazo;

Modelo de | Foco: aspectos macrofiscais;

Governanga:  top- | Detalhamentos: (i) projecdes de varidveis macroecondmicas e fiscais

down; de médio prazo; (ii) especificacdo do envelope de recursos agregados
e a alocacdo entre 6rgdos governamentais; (iii) definicdo de tetos
plurianuais de despesas agregadas e setoriais como base para a
elaboracdo de seus orcamentos; (iv) metas de divida e déficit
estabelecidas usando-se analise de sustentabilidade da divida,
considerando-se as regras fiscais vigentes.

2° Estagio: Marco | Conceito: alocar recursos com base em prioridades estratégicas

Orcamentario de | limitadas pela disponibilidade do teto orcamentario top-down.

Médio Prazo | Foco: aspectos fiscais e alocativos;

(MTBF) Detalhamentos: contém (i) planejamento das necessidades de

Modelo de | despesas ao nivel orcamentario; (ii) alocacdo de recursos para

Governanga:  top- | prioridades estratégicas, garantindo essas alocacGes sejam

down e bottom-up;

consistentes com os objetivos macrofiscais definidos no MTFF; (iii)
grau de previsibilidade orcamentaria aos 6rgdos governamentais e
disciplina fiscal; (iv) determinacdo ascendente das necessidades de
recursos orcamentarios dos 6rgaos setoriais e a reconciliacdo dessas
necessidades com seus tetos plurianuais de despesas; (v) relatérios
orcamentarios contendo objetivos e estratégias das unidades de gasto
do governo, e fixacdo de tetos setoriais de gasto, que especificam o0s
limites maximos disponiveis para 6rgdos governamentais.

3° Estagio: Marco de
Desempenho de
Médio Prazo (MTPF)
Modelo de
Governanga:  top-
down e bottom-up;

Conceito: elaborar o orcamento dos objetivos do programa e na
avaliacdo de desempenho para aumentar a eficiéncia.

Foco: aspectos fiscais, alocativos e de eficiéncia;

Detalhamentos: mudanca de foco de insumos (inputs) para se tornar
instrumento orientado para medicdo e avaliagdo dos produtos
(outputs) e resultados (outcomes) dos programas governamentais
visando avaliar o desempenho em usar 0s recursos orcamentarios.

Fonte: Banco Mundial (2013, p. 18-19), BID (2019, p. 327), Fortis e Gasparini (2017, p. 129) e Bijos (2022, p.

177).

Segundo Pontes (2018, p. 26):

quando um MTEF é bem implementado, o gasto publico é limitado pela
disponibilidade de recursos, alocacBes orcamentarias refletem prioridades e a
provisdo de bens e servigos publicos se da de maneira eficiente, o que faz com que
0s MTEF contribuam para alcancar os trés objetivos prioritarios dos processos
orcamentarios e de gestdo da despesa publica ndo atendidos geralmente pelo
processo or¢amentério anual tradicional (...).




A sequéncia para a implementacdo de um MTEF comega com 0 primeiro estagio e
progride para incorporar o segundo e o terceiro estagios. O primeiro estagio depende da
qualidade das metodologias de previsdes de variaveis macroeconémicas e fiscais, e 0 segundo
e terceiro estagios dependem da qualidade da definicdo dos programas or¢camentarios e da
aplicacdo de metodologias de custeio consistentes. Espera-se que os paises progridam de um
estagio para outro ao longo do tempo, em uma série de “plataformas”, a medida que sua
capacidade se desenvolve. Por um lado, no modelo de governanga top-down (“de cima para
baixo”) ou centralizado?, define-se o cenario fiscal e sdo estabelecidos tetos (limites) de
despesas agregadas e setoriais, em face das prioridades governamentais. Por outro lado, no
modelo de governanga bottom-up (“de baixo para cima”) ou descentralizado®, 0s 6rgos
governamentais setoriais projetam o custo plurianual de politicas publicas e programas
governamentais, existentes ou novos, baseados em um processo de revisdo de despesas
(spending review ou expenditure review) que visa conformidade com as prioridades
governamentais e as restri¢Oes relacionadas ao teto setorial.

Em resumo, pode-se definir um MTEF como sendo uma estrutura plurianual de
planejamento e gestdo de despesas que contém trés elementos: (i) um envelope de médio
prazo de recursos agregados definido pelo ministério das financas que seja consistente com a
estabilidade macroecondmica e as prioridades politicas do governo (um componente top-
down); (ii) uma estimativa das necessidades de recursos a médio prazo (ou custos) das
atividades existentes dos ministérios executores (um componente bottom-up); e (iii) um
processo iterativo de tomada de decisdo orcamentaria que reconcilie o custo das atividades
existentes e novas com os recursos disponiveis no médio prazo (BANCO MUNDIAL, 2013,
p. 17-18; FRANCESCO e BARROSO, 2015).

2.2 Fatos Estilizados e Estudos sobre o MTEF no Mundo

O Banco Mundial (2013) apud Brumby e Hemming (2013, p. 221-222) analisou o
desempenho dos MTEF em varios paises no periodo de 1990 a 2008, usando informacdes
sobre o status de seus estagios em trés aspectos do desempenho fiscal: disciplina fiscal

(objetivo final), eficiéncia alocativa e eficiéncia técnica (objetivos intermediarios). Esperava-

2 No caso brasileiro, compde o modelo de governanca centralizado para fins de MTEF: a Presidéncia da
Republica e seus 6rgdos essenciais (por exemplo, Casa Civil da Presidéncia da Republica e Secretaria de
Governo), assim como pastas ministeriais e secretarias relacionadas a condugao das politicas econémica e fiscal
(por exemplo, o Ministério da Economia, por meio da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, da
Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital, da Secretaria de Politica Econémica,
Secretaria de Orcamento Federal, Secretaria do Tesouro Nacional) e érgdos colegiados (como a Junta de
Execucdo Orcamentaria).

3 No caso brasileiro, compde o modelo de governanca descentralizado para fins de MTEF as demais pastas
ministeriais e agéncias governamentais responsaveis pela gestdo e execucdo de politicas publicas.



se que: os MTFF tivessem um impacto significativo na disciplina fiscal por meio da
imposicdo de uma restri¢do de recursos top-down; os MTBF teriam sua influéncia mais direta
na eficiéncia alocativa, dada a énfase colocada na priorizacdo estratégica; e o beneficio dos
MTPF seria visto na eficiéncia técnica, dado seu foco em produtos, resultados e desempenho.
Usando uma base de dados em painel para diversos paises, observou-se que a adogdo do
MTEF exercia efeito positivo e significativo sobre a disciplina fiscal, em que os trés estagios
(MTFF, MTBF e MTPF) elevavam o resultado fiscal em: 0,9; 1,0; e 2,8 pontos percentuais do
PIB, respectivamente. Os resultados obtidos mostraram que os MTEF estavam relacionados a
ganhos de eficiéncia alocativa, com maior impacto nos estagios mais avancados. Em resumo,
constatou-se um impacto robusto e significativo de todos os estdgios do MTEF na disciplina
fiscal. Além disso, obteve-se evidéncias de que os MTBF melhoraram a eficiéncia alocativa,
ao passo que os MTPF tiveram efeito na eficiéncia técnica dos paises analisados da OCDE.

A Figura 1 reporta como a metodologia do MTEF encontrava-se disseminada e
aplicada para diferentes paises no mundo em 2008 (BANCO MUNDIAL, 2013, p. 2). O
MTBF e o MTPF sdo mais comuns nas economias avanc¢adas, no entanto sdo bastante raros
em diversos mercados emergentes e economias em desenvolvimento, onde se prevalece
apenas 0 MTFF. Além de serem reconhecidos como elementos-chave para uma gestdo
orcamentaria eficiente, os MTEF contribuem para estratégias de reducdo da pobreza bem-
sucedidas em diversas nacdes em desenvolvimento, ao permitirem a harmonizacdo da
estabilizacdo macroecondmica de curto prazo com as demandas de médio e longo prazo de
prestacdo de servicos publicos, formulacdo de politicas publicas e planejamento eficazes
(HOLMES e EVANS, 2003).

Com um MTFF, o objetivo € impor maior disciplina na preparacdo do orcamento
anual, tanto especificando uma clara restricdo de recursos para o or¢camento quanto limitando
as iniciativas politicas que poderiam se mostrar inacessiveis, indicando se a restricdo de
recursos aumentard ou diminuird nos préximos anos. Por sua vez, um MTBF ou MTPF
representam um processo de tomada de deciséo, servindo de base a preparacdo do orgamento.
Nos casos em que os MTEF tiveram um desempenho inferior ao esperado, muitas vezes iSso
foi devido a tentativas de integrar os processos de MTEF e orcamentarios sem reconhecer as
suas funcdes sobrepostas (BRUMBY e HEMMING, 2013, p. 225).

O MTEF controla o crescimento do déficit publico e prevenir crises de divida pablica,
identificando os riscos fiscais antecipadamente (GLEICH, 2003; YLAOUTINEN, 2004,
WANG, 2008; XIAO, 2007). O governo deve estabelecer um conjunto de mecanismos de

restricdo orcamentaria plurianuais que ndo apenas controlem o déficit publico e a trajetdria da



divida publica no médio e longo prazo, mas também facam projecbes macrofiscais e
alocacOes de recursos financeiros limitados, visando garantir a sustentabilidade da politica
(UCTUM e WICKENS, 2000).

Figura 1 — Uso global do Medium-Term Expenditure Frameworks em 2008

I Medium Term Fiscal Framawork (MIFF)

[ Medium Term Budgetary Framework (MTBF)
Medium Term Performance Framewaork (MTPF)
No Medium Term Expenditure Framework (MTEF)

Trvee aam

Source: World Bank.

Fonte: Banco Mundial (2013, p. 2)

Vlaicu et al. (2014) analisam um conjunto de dados sobre implementacdes de MTEF
em 181 paises durante os anos 1990 a 2008. Foram estimados os efeitos de cada uma das
fases do MTEF sobre medidas agregadas e setoriais de desempenho fiscal, usando-se métodos
dos momentos generalizados em diferencas em dados de painel. Os resultados obtidos
evidenciaram que o MTEF reforga a disciplina fiscal e que o orgamento plurianual melhora o
equilibrio orcamentario em cerca de dois pontos percentuais com 0s estadgios mais avancados
(MTBF e MTPF), tendo um impacto maior na reducdo da volatilidade dos gastos setoriais.
Constatou-se que 0 MTPF tem impactos relevantes e positivos sobre as eficiéncias técnica e
alocativa, medidos pela razdo custo-efetividade do gasto com saude (isto €, a diferenca entre a
expectativa de vida atual e a expectativa de vida maxima para um dado nivel de gasto com
salde per capita) e nas pontuacdes de eficiéncia em saide de um modelo de fronteira
estocéstica de prestacdo de servigos de saude. Observa-se que a ado¢do do MTEF é precedida
por diversos anos de déficits publicos persistentes, por volta de 3% do PIB em média, mas
que apos a sua implementacdo plena ha melhora no resultado orcamentario, com o déficit
oscilando em torno de 1,5% do PIB.

2.3 Caracteristicas Essenciais de um MTEF
Existe um consenso entre governos e organismos internacionais sobre a necessidade

do MTEF para conectar a alocacdo de recursos, que ocorre por meio de um processo
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orcamentario anual, com a formulacdo de politicas e o planejamento, que sdo processos de
longo prazo. A seguir, sera apresentado um rol de caracteristicas essenciais de um MTEF de
acordo com as boas praticas adotadas internacionalmente.

Abordagem “top-down”. Com base em um MTFF, o envelope geral de recursos para o
MTEF deve derivar de previsdes confiaveis e realistas de arrecadacdo de receitas, baseadas
em pressupostos macroecondémicos robustos, bem como informacbes sobre o nivel de
endividamento, sob a supervisao e responsabilidade de um Ministério das Financas e 6rgaos
auxiliares. Modelos estatisticos e econométricos voltados a previsdo de variaveis
macroecondmicas e fiscais devem ser usados, e seus resultados devem estar sujeitos a uma
avaliagdo técnica independente. E necessaria uma avaliagio cuidadosa da evolugdo da divida
e dos riscos associados a diferentes trajetorias, além de fatores especiais, como potenciais
passivos ndo relacionados a divida, ativos financeiros significativos, custo dos empréstimos
etc. Por fim, essa abordagem, que precisa ser consistente com o cenario macroeconémico que
limita os niveis de despesas no médio prazo, deve ser respaldada pelo compromisso politico
dos Poderes Executivo e Legislativo, definida em coordenacdo com os varios niveis de
governo envolvidos na conducdo da politica fiscal (OCDE, 2009; BRUMBY e HEMMING,
2013, p. 223-224).

Abordagem “bottom-up”. Os MTBF e MTPF trazem as decisdes de alocagdo de
gastos para 0 MTEF. No inicio do processo, enquanto o Ministério das Financas se concentra
na disponibilidade de recursos, outros Orgdos governamentais * estio elaborando o
planejamento de despesas de médio prazo com base em prioridades estratégicas do setor,
estimativas antecipadas dos custos de politicas, e de programas existentes e/ou novos,
apoiados por revisdes de despesas. Os planejamentos de despesas desses 6rgdos formardo a
base das solicitacbes plurianuais de recursos orcamentarios. Como contribuicdo para a
formulacdo dessas solicitacdes, esse ministério fornecera diretrizes aos demais 6rgdos com
base em projecOes de variaveis macroecondmicas (por exemplo, taxa de crescimento real do
PIB, evolucdo geral e mudancas de precos e salarios, movimentos da taxa de cambio etc.) e

outras informacGes relevantes, como alocagdes iniciais de despesas®.

Como um MTFF, um MTBF é focado em insumos, no sentido de que, embora as
alocagdes orcamentarias possam ser um pouco informadas por produtos e resultados,
esses 0rgaos governamentais setoriais sdo responsabilizados por quanto gastam e

4 Em alguns estudos sobre MTEF, usa-se o conceito de Agéncias de Despesas (Gastos). Para o caso brasileiro,
um conceito restrito equivalente estaria relacionado aos atuais 6rgdos setoriais de programacdo financeira e
orcamentaria existentes nos 6rgaos governamentais.

> No caso brasileiro, esse processo ocorre por meio de manifestagdes técnicas da Secretaria de Orgcamento
Federal (que representa institucionalmente o 6rgédo central do Sistema de Planejamento e Orgamento Federal) e
da Secretaria do Tesouro Nacional (que representa institucionalmente érgéo central do Sistema de Administracao
Financeira Federal).
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como gastam. Ja os MTPF estabelecem um vinculo entre gastos e
produtos/resultados por meio da especificacdo de metas de desempenho para 0s
6rgdos governamentais, programas e acgdes, tornando o financiamento orcamentario
em parte dependente do sucesso ou fracasso no cumprimento de tais metas, e de
planejamento para melhorar o desempenho onde as metas ndo foram atingidas.
Portanto, ao formular solicitagbes orcamentarias sob um MTPF, os &rgaos
governamentais devem justifica-las colocando mais énfase nos resultados que
esperam alcancar (OCDE, 2009; BRUMBY e HEMMING, 2013, p. 224).

Reconciliacdo. As solicitacGes de recursos orcamentarios dos 6rgdos governamentais
sdo elevadas, dando origem a negociacGes entre o Ministério das Financas e esses 0rgaos
sobre 0s ajustes nas alocagdes orcamentarias necessarias para reconciliar o gasto total com a
disponibilidade de recursos. Com um MTBF e um MTPF, a adequacdo dos planos de
despesas desses 6rgdos ao envelope de recursos € informada pelas estratégias setoriais. No
entanto, ao contrario de 6rgdo governamental que precisa se concentrar em prioridades dentro
de seu setor, o Ministério das Finangas enfrentard a necessidade de fazer julgamentos e
recomendacdes sobre prioridades em todos os setores. Serd necessaria orientacdo fornecida
por meio de planejamento nacional ou estratégia de desenvolvimento endossada nos niveis
mais elevados de formulagdo de politicas. Uma vez decididas as aloca¢Ges orcamentérias, o
orcamento anual pode ser finalizado e os 0Orgdos governamentais podem revisar suas
estratégias setoriais e planos de gastos. Publica-los fornece um histérico valioso para o
orcamento (OCDE, 2009; BRUMBY e HEMMING, 2013, p. 225).

3. Os Estagios do MTEF

3.1 Primeiro Estagio: Marco Fiscal de Médio Prazo (MTFF)

O MTFF é um arcabouco institucional que define objetivos fiscais plurianuais que
serdo referéncias durante o processo orcamentario, aléem de abranger a especificacdo top-down
do envelope de recursos agregados, e a alocacao de recursos entre ministérios e demais 6rgaos
governamentais. “4 implementagdo de um MTFF é desejavel, independentemente do nivel de
capacidade or¢camentaria de um pais, porque fornecer uma estrutura macrofiscal de médio
prazo para preparacdo do orcamento pode melhorar a qualidade até mesmo de um
or¢amento anual bastante basico orientado a insumos” (BANCO MUNDIAL, 2013, p. 18).

O MTFF contém diretrizes plurianuais dos objetivos fiscais agregados que se tornam
referéncia em todo o processo orcamentario, bem como um conjunto integrado de metas e
projecdes macroeconémicas e fiscais de médio prazo. Além disso, 0 MTFF estabelece limites
(tetos) amplos de despesas consistentes com a disponibilidade de recursos or¢camentarios no

médio prazo. Segundo Horvath e Székely (2003):
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Um marco fiscal de médio prazo bem projetado fornece uma declaracdo quantitativa
coerente da estratégia fiscal do governo e um grau de compromisso publico com ela.
Esse marco aumenta a viabilidade dos objetivos fiscais do governo, garantindo que a
trajetdria almejada dos agregados fiscais seja consistente com a sustentabilidade
fiscal de médio prazo e com um quadro macroecondmico visando um crescimento
rapido sustentado e viabilidade externa. Trata-se de um veiculo por meio do qual o
governo pode se comprometer com credibilidade com a trajetoria direcionada dos
agregados fiscais no médio prazo em um mundo incerto e, assim, ancorar as
expectativas. (traducdo nossa).

Para se obter um panorama do ambiente macroeconémico e fiscal no médio prazo, 0s
governos precisam desenvolver capacidades de se fazer previsdes e estimativas de indicadores
macroecondmicos e fiscais necessarias para fornecer a trajetdria dos principais agregados
orcamentarios. Inicia-se com as previsdes macroeconémicas, levando-se em seguida as
previsdes de receitas e, por fim, a estimativa do espaco fiscal disponivel para fins de alocacédo
de despesas. Entretanto, os seguintes fatores dificultam as previsdes macrofiscais: (1) fontes
de incertezas que crescem com a ampliagdo do horizonte temporal de previséo; (2)
necessidade de coordenacéo entre varios ministérios e/ou 6rgaos governamentais setoriais; (3)
a interacao bidirecional entre as previsdes macroecondmicas e fiscais, uma vez que a politica
fiscal afeta variaveis como o PIB, a taxa de inflacdo, a taxa de juros e a taxa de cambio
nominal, e essas variaveis, por sua vez, afetam as previsdes de varidveis fiscais. Quais sdo as
maneiras de se lidar com a incerteza no MTFF? Primeiro, deve-se produzir uma série de
previsdes fiscais com base em diferentes cenarios macroecondmicos de previsdo. Segundo,
deve-se incluir analise de sensibilidade que descreva o efeito de uma mudanca
macroecondmica sobre os indicadores fiscais, por exemplo, o uso de fan charts, calibrados no
tamanho e nas correlagdes de choques passados. Por fim, deve-se identificar os mecanismos
pelos quais os riscos podem afetar 0 ambiente macrofiscal.

O Quadro 2 a seguir apresenta os principais elementos de um MTFF. Primeiro, deve-
se ter um conjunto de previsdes macroecondmicas realistas, bem como projecdes ou metas de
médio prazo para a evolucdo dos principais agregados fiscais. Essas projecdes devem ser
justificadas e explicadas para se garantir a credibilidade, além de conter diferentes cenarios,
por exemplo, cenario baseline e cenario alternativo que considera as novas politicas que serdo
implementadas. O cenéario baseline reporta as estimativas dos custos futuros das atuais
politicas publicas em andamento. Nesse cenario, seria possivel saber o quanto as politicas
publicas existentes comprometem o espaco fiscal disponivel para 0 médio prazo em termos de
gastos futuros ja contratados (TOLLINI, 2018). Segundo, devem ser fornecidas explicaces
sobre por que as trajetérias fiscais e de endividamento propostas sdo sustentaveis. Terceiro,

deve-se complementar os dados fiscais com cenérios alternativos ou anélise de sensibilidade
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visando abordar a incerteza inerente ao processo. O MTFF contém a estratégia fiscal de médio
prazo, que é um documento que fornece orientagdes para a politica fiscal nos préximos anos.

Por fim, o MTFF exige uma avaliacdo abrangente dos efeitos potenciais dos riscos fiscais.
Quadro 2 — Principais elementos de um MTFF

PrevisGes macrofiscais Estratégia Fiscal de | Analise de Risco Fiscal
Médio Prazo

Hipoteses e explicacOes transparentes; | Orientagdo de medio | Avaliagdo abrangente do

Consideracdes sobre a | prazo para a politica | impacto potencial dos
sustentabilidade fiscal de médio e | fiscal; riscos fiscais.
longo prazos;

Cenarios macroeconémicos e fiscais
alternativos e anéalise de sensibilidade;

Fonte: elaboracgdo dos autores

Quando o ajuste fiscal é sustentavel por um MTFF que esboce a diretriz da politica
fiscal nos proximos anos, esse ajuste aborda as pressées iminentes sobre a sustentabilidade da
divida. Isso inclui o envelhecimento populacional nas economias avancadas e em varias
economias emergentes, assim como a necessidade de se reconstruir buffers que possam ser
utilizados em futuras crises ou desaceleragdes econdmicas (ADRIAN e GASPAR, 2022).

Figura 2 — MTFF e as Regras Fiscais na Europa p6s-pandemia de COVID-19

Resultados Fiscais

Marco Fiscal de Orcamentos Anuais

Médio Prazo (MTFF)
* Cendrios * Assegurar consisténcia | * Declinio gradual na
macrofiscais; com o MTFF; divida ou na
+» Estabelecer tetos de *» Déficits e  despesas vulnerabilidades
despesas plurianuais — anuais; fiscais;
consistentes com a BEBE « Construir  reservas
ancora de resultado Fiscais (buffers) em tempos
fiscal; Numeéricas normais;
— —
» Déficits fiscais abaixo v Avaliacio de riscos: = Politicas  anticiclicas
s dolimite de 3%; ¢ ! S dentro de um
* Riscos fiscais; arcabouco  baseado
em regras;

l ‘ N

Conselhos Fiscais Nacionais (CFN) Capacidade Fiscal da Unido Europeia
Realizar ou endossar previsdes macrofiscais independentes e o custo de Estabiliza Choques;

medidas fiscais; Avaliar a consisténcia de planos e orcamentos fiscais;
Avaliar os riscos a sustentabilidade fiscal; .

J L

Conselho Fiscal Europeu Independente

Serve como um orgdo federado para os CFN; Estabelece a metodologia
de Andlise de Sustentabilidade da Divida; Concentra competéncias
especificas concernentes as amplas politicas fiscais na Unido Europeia.

Fornece bens publicos comuns
Ajuda a cumprir as regras fiscais

Comissdo Europeia
Preserva as competéncias existentes
e exerce funcdo de supervisdo

Fonte: Bruegel. Seminario “Rewriting the rulebook of the EU fiscal framework: how should EU fiscal rules be
reformed to better address current economic realities?”’Link: << https://www.bruegel.org/event/rewriting-
rulebook-eu-fiscal-framework>> Acesso em 10 de novembro de 2022.

A importancia do MTFF é reconhecida na reestruturacdo das regras fiscais no cenario
pos-pandemia de COVID-19. Note que, desde a sua introducdo na década de 1990, as regras

fiscais da Unido Europeia (UE), cujo objetivo € limitar os gastos excessivos do governo e
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proteger a estabilidade do Euro, tém sido objeto de criticas e elogios em diferentes estados
membros. Suspenso desde marco de 2020 para permitir que os governos tenham recursos e
flexibilidade para lidar com as consequéncias econdmicas da crise sanitaria provocada pela
pandemia de COVID-19, o futuro do arcabougco fiscal europeu permanece incerto. A medida
que a data acordada para interromper sua suspensao (2024) se aproxima, 0s especialistas estéo
debatendo como a estrutura se ajustara para lidar melhor com as realidades econémicas atuais.
Duas propostas abrangentes de reforma foram apresentadas ao longo de 2022: Fundo
Monetario Internacional (FMI) publicada em setembro; Comissdo Europeia, publicada em
novembro. A Figura 2 destaca a importancia do MTFF nesse contexto.

3.2 Segundo Estagio: Marco Or¢gamentéario de Médio Prazo (MTBF)

O MTBF é um conjunto de arranjos institucionais voltados para priorizar a
apresentacdo e gerenciamento de receitas e despesas em uma abordagem plurianual. Permite-
se gque os governos demonstrem o impacto das politicas atuais e propostas ao longo de varios
anos, sinalizem ou estabelecam futuras prioridades orcamentarias e alcancem um melhor
controle dos gastos publicos. “Um MTBF compreende todo 0 mecanismo de sistemas, regras
e procedimentos que garantem que os planos fiscais do governo sejam elaborados com vistas

ao seu impacto no médio prazo” (HARRIS et al., 2013, p. 137).

O MTBF “inclui tanto a determinagdo ‘bottom-up’ das necessidades de recursos da
agéncia de despesas quanto a reconciliacdo destes com o envelope de recursos.
Adotar uma abordagem de médio prazo para o planejamento orcamentario pode
melhorar a priorizacéo de despesas, mesmo quando a énfase é colocada nos insumos
necessarios para atender a objetivos amplos do setor e as alocagdes sdo especificadas
apenas no nivel da agéncia de despesas”. No entanto, destaca-se que “um MTBF
mais avancado pode ser combinado com o orgamento do programa para produzir um
MTEF programaético, onde as alocagdes sdo vinculadas aos objetivos e especificadas
para programas individuais. No processo, um MTBF pode ser um passo na dire¢do
do or¢amento orientado a resultados” (BANCO MUNDIAL, 2013, p. 19).

O MTBF é uma das reformas mais importantes na gestdo fiscal dos paises em
desenvolvimento e desenvolvidos do mundo. Ao longo das Gltimas décadas, sob a supervisdo
e assisténcia técnica do Banco Mundial, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e do FMI, mais de 132 paises implementaram com sucesso esse Novo mecanismo

orcamentario baseado no desempenho. De acordo com Comissdo Europeia (2007, p. 152):

Um MTBF pode ser definido como um dispositivo institucional que permite as
autoridades fiscais estender o horizonte para a formulacdo de politicas fiscais além
do calendario orcamentario anual. Os MTBF sdo tipicamente baseados em um
cenario macroecondmico, que determina a disponibilidade de recursos do governo
no médio prazo para financiar as politicas. Nesta base, as autoridades orcamentarias
fornecem projecoes de médio prazo para os principais agregados das finangas
publicas (resultado fiscal e divida publica; despesas e receitas publicas, e respectiva
composicdo), para parte ou a totalidade do governo geral. (traducdo nossa).
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Decisdes orcamentarias tém impactos que se estendem além do ano orgamentério atual
OU que surgem em anos posteriores. Para tomar decisGes or¢amentérias racionais, 0S
formuladores de politicas e gestores publicos devem se concentrar nas implicacdes de médio e
longo prazo. Novas iniciativas de gastos entram em acdo somente apds 0 ano orcamentario em
que foram tomadas. Da mesma forma, medidas econdmicas levam mais de um ano para entrar
em vigor. No atual contexto em que se observa em diversos paises a pratica de introduzir
arcaboucos fiscais de médio prazo para se estender o horizonte temporal de seus processos de
gestdo orcamentaria, 0 MTBF tem se firmado instrumento essencial por incluir previsdes de
receitas e tetos de gastos para ministérios e outros Orgdos governamentais, bem como
estimativas de linha de base para despesas, que indicam os custos futuros da politica atual.

Segundo Tollini (2018), a elaboracdo de um MTBF se inicia apds um MTFF ja ter sido
estabelecido, no qual as metas fiscais para cada um dos exercicios financeiros considerados
foram determinadas, e as disponibilidades de receitas no médio prazo estimadas. Torna-se
possivel estabelecer um limite méximo para as despesas (teto de gastos) em cada um dos
exercicios que sejam compativeis com as metas fiscais e as receitas estimadas, e apontando no
MTFF limites de despesas (subtetos) por area, ministérios, setores, funcdo ou programa. Em
seguida, os ministérios e Orgdos setoriais preparam listas contendo as novas iniciativas de
gastos que consideram importantes que sejam iniciadas ou implementadas durante o horizonte
temporal vigéncia do MTBF. Nesses subtetos definidos, os gastos decorrentes das politicas

publicas ja existentes concorrem com aqueles gastos decorrentes de novas iniciativas.

A experiéncia internacional tem mostrado que ndo existe um modelo Unico de
MTBF, mas sim uma série de abordagens para estender o horizonte temporal
orcamentario para além do préximo ano. De fato, pode-se dizer que qualquer pais
que produza algum tipo de projecdo de receitas e despesas juntamente com seus
orcamentos anuais pratica uma forma simples de orcamento de médio prazo. Ao
mesmo tempo, & medida que mais paises introduzem uma orienta¢do plurianual para
0 planejamento orcamentario, algumas abordagens tém se mostrado mais bem-
sucedidas do que outras (HARRIS et al., 2013, p. 137-138).

O MTBF tem trés propositos: (i) reforcar a disciplina fiscal agregada, garantindo-se
melhor controle sobre a evolucao da posicéo fiscal; (i) facilitar uma alocacdo mais estratégica
de despesas entre setores e prioridades; e (iii) encorajar um planejamento intertemporal,
incentivando o uso mais eficiente de recursos orcamentarios pelos gestores publicos
(HARRIS et al., 2013, p. 139; BRUMBY e HEMMING, 2013). Vlaicu et al. (2014) destaca
que a priorizacdo guiada por estratégias setoriais de longo prazo contribuem para a
estabilidade setorial do gasto governamental, pois dado que os 6rgdos governamentais

elaboram suas estratégias, identificam as necessidades de recursos e realizam as alocacGes
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orcamentarias segundo essas prioridades estratégicas, espera-se maior previsibilidade dos

gastos com retornos econdémicos e sociais maiores para a sociedade.

Esses objetivos se reforcam mutuamente. Fortalecer a énfase em alcancar finangas
publicas sustentaveis cria incentivos para priorizar financiamentos as politicas mais
importantes para a sociedade. Por sua vez, a producdo de cenarios orcamentarios
plurianuais detalhados melhora a compreensdo da administracdo dos custos fiscais
em diferentes setores e das necessidades de recursos de diferentes politicas,
permitindo ao governo definir planos de despesas ministeriais plurianuais mais
criveis, que, por sua vez, permitem aos ministérios planejar as suas atividades de
uma forma mais eficiente (HARRIS et al., 2013, p. 139).

Além de uma abordagem plurianual, Allen et al. (2017) destacam que o MTBF
compartilha varias outras caracteristicas essenciais, incluindo uma estreita ligacdo com o
processo de definicdo de objetivos, metas e regras de politica fiscal; o estabelecimento de
tetos de gastos; e a alocagdo de recursos por meio de dotacBGes na lei orcamentaria anual.
Além disso, possibilita: vincular o planejamento de gastos aos objetivos politicos
governamentais; realizar estimativa dos recursos financeiros disponiveis para as despesas; e
autonomia para que ministérios e Orgaos governamentais proponham seus orgamentos e
vinculem o desempenho organizacional a aloca¢do orcamentaria.

De acordo com o FMI (2013a), um MTBF pode contribuir para melhorar a disciplina
fiscal ao: (i) mostrar um impacto plurianual das medidas planejadas; (ii) alertar
antecipadamente sobre a falta de sustentabilidade das politicas existentes; e (iii) estabelecer
tetos de despesas plurianuais ativos. A OCDE (2014) aponta para a importancia do
planejamento orcamentario de médio prazo, nos casos em que: (a) sdo implementados
projetos de capital com custos operacionais variaveis; (b) os programas entram em vigor no
final do ano e seus custos anuais totais ndo se materializam no ano inicial; (c) as implicacdes
de gastos dos programas ndo sdo visiveis em determinado ano, mas nos anos seguintes.

A Comissdo Europeia lista os principais beneficios do uso dos MTBF. Em primeiro
lugar, esses instrumentos reforcam a transparéncia dos objetivos orcamentarios de médio
prazo do pais, fornecendo aos agentes econdmicos informacgdes sobre as tendéncias em curso
nas finangas publicas, além de permitirem analisar melhor as implicagbes orgcamentarias
futuras das medidas politicas no processo de tomada de decisdo. Juntos, esses elementos
contribuem para politicas fiscais sélidas e ajudam a abordar as principais causas do viés do
déficit na formulacdo de politicas fiscais.

Em segundo lugar, os MTBF contribuem para uma melhor consisténcia temporal na
conducéo da politica fiscal. A literatura tem destacado que os governos podem ter um foco de
curto prazo ao tomar decisdes de politica fiscal. Persson e Svensson (1989), assim como

Tabellini e Alesina (1990), argumentam que governos inseguros de serem reeleitos podem ter
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uma tendéncia a implementar medidas de politica fiscal expansionista para aumentar suas
chances de reeleicdo e ignorar as consequéncias de médio e longo prazo das decisbes
orcamentarias. 1sso € possivel porque os eleitores tendem a ver os beneficios de curto prazo
que podem obter com impostos mais baixos e aumento dos gastos do governo, mas nem

sempre estdo cientes dos possiveis custos de médio e longo prazos dessas politicas.

O MTBF ajuda a resolver o problema de inconsisténcia temporal provocado pelo
ciclo politico-econdmico de duas maneiras. Inicialmente, a existéncia de um MTBF
tornara mais dificil aos governos ocultar ou subestimar os efeitos orcamentarios
plurianuais de novas medidas de politica. Além disso, MTBF bem definidos
obrigam as autoridades fiscais a se comprometerem com uma trajetéria pré-definida
para 0s principais agregados das financas publicas no médio prazo. Isto torna mais
dificil adiar a implementacdo de medidas de consolidacdo fiscal (COMISSAO
EUROPEIA, 2007, p. 152-153).

Em terceiro lugar, os MTBF ajudam a resolver o problema do common pool de
recursos publicos que ocorre quando um grupo, que se beneficia de um determinado tipo de
gasto governamental ou isencéo de impostos, ndo arca com o custo total de tais medidas, dado
que o financiamento delas € distribuido entre um amplo conjunto de contribuintes
(WEINGAST et al., 1981).

O common pool é outra razdo principal para gastos excessivos, assim como
acumulacdo de déficits e dividas ao longo do tempo. Ao permitir levar em conta as
consequéncias futuras das decisGes or¢camentérias, no contexto de um arcabouco
fiscal centralizado, a confianga em um MTBF bem definido contribuird para reduzir
esse problema e mudar o foco do tamanho do gasto total do governo para as
possibilidades de realocaces dentro de programas em um periodo predefinido
(COMISSAO EUROPEIA, 2007, p. 153).

Em quarto lugar, os MTBF constituem uma melhor ferramenta de planejamento para
os policymakers conduzirem suas politicas, melhorando a qualidade e a estabilidade do
processo decisorio, e facilitando a implementacdo de reformas econdmicas. Na auséncia de
um MTBF adequado, existe o risco de que a alocacdo de recursos orgamentarios seja feita de
forma ad hoc ou fragmentada, com as implicacdes de decisdes passadas e presentes sendo
negligenciadas. Os MTBF sdo uma forma de preencher essa lacuna e melhorar a qualidade e a
estabilidade do processo de tomada de decisdo. Pesquisadores e 6rgdos governamentais tem
destacado que os MTBF favorecem a implementacao de reformas fiscais estruturais visando,
por exemplo, realocacgdes significativas entre subsetores do governo geral ou programas
governamentais, ou entdo grandes mudancas no nivel e estrutura de tributacdo. Tais reformas
sdo implementadas ao longo de varios anos, e a dependéncia de um MTBF permite dar
visibilidade aos agentes econémicos sobre os beneficios de tais reformas no médio prazo,

contribuindo para uma maior aceitabilidade e viabilidade delas.
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O principal critério para a classificagdo do MTBF esta relacionado a capacidade de
assegurar a continuidade do processo orcamentario aplicado em cada pais. Existem dois tipos
de MTBF. Primeiro, MTBF flexivel refere-se ao fato de que a revisdo anual dos objetivos
orcamentarios gerais podem ser ajustados de acordo com a evolucao do cenario econémico ou
mudangas na politica fiscal. Por sua vez, os MTBF fixos permanecem inalterados durante o
horizonte temporal para o qual foram elaborados, a menos que ocorram motivos de forga
maior, como recessdo econémica, pandemias, mudancas de governo etc. (TITA et al., 2014).

Faz-se também uma distin¢do entre MTBF rolante e periodico. Um MTBF periodico
cobre um periodo definido, no sentido de que um novo MTBF ndo é elaborado antes do final
desse periodo, a menos que ocorram eventos excepcionais. O periodo coberto por um MTBF
periddico é alinhado com o mandato da legislatura. Por sua vez, em um MTBF rolante,
acrescenta-se um novo ano ao final do periodo abrangido pelas projecdes anteriores por
ocasido de cada atualizacio anual (COMISSAO EUROPEIA, 2007). Ver Quadro 3 a seguir:
Quadro 3 — Tipologias do MTBF

Tipos Fixo Flexivel

Rolantes | A cada ano € adicionado um novo | Um novo ano é adicionado ao marco a
ano, mas as metas ja definidas nos | cada ano e, a0 mesmo tempo, as metas
anos anteriores para 0S anos | para 0s anos intermediarios sao
intermediarios ndo sdo atualizadas. revisadas.

Periddicos | As metas de médio prazo sdo | As metas de médio prazo sdo definidas
definidas de uma vez por todas por | para um periodo definido (por exemplo,
um periodo definido. N& ha|2015-2020), mas as metas sdo
atualizacdo das metas no periodo. revisadas durante o periodo.

Fonte: Comissdo Europeia (2007, p. 154).
3.3 Terceiro Estagio: Marco de Desempenho de Médio Prazo (MTPF)

No terceiro estagio, o MTPF completa a mudanca de foco dos insumos para 0s
produtos, com énfase na medicéo e avaliacdo do desempenho. Assim, serve ndo apenas como
meio de promocdo de resultados, mas também como forma de usar as alocagdes
orcamentarias para incentivar um melhor desempenho (ou seja, vinculando o financiamento
aos resultados). Busca-se economia de custos por meio do uso dos resultados de um programa
governamental para informar as decisfes de financiamento (BRUMBY e HEMMING, 2013,
p. 219-220). O MTPF assegura a mensuragdo e a avaliacdo do desempenho dos ministérios
setoriais e 6rgaos governamentais. Cabe lembrar que ndo se incentiva apenas o desempenho,
mas garante a ligagdo estratégica entre insumos e produtos, bem como facilita a manutencéo

da eficiéncia na execugdo orgamentaria.
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O MTPF engloba um MTFF e um MTBF, mas adiciona dois recursos. Primeiro, 0
MTPF apresenta orcamentos anuais e semestrais em formato programatico; em segundo lugar,
esses programas estdo vinculados a resultados e metas de médio prazo. A Australia inclui
declaracbes de objetivos, resultados e indicadores-chave de desempenho para todos os
principais programas de gastos que cobrem todo o periodo de seu MTEF. Um MTPF é um
exercicio mais trabalhoso do que um MTFF. Um MTPF requer nivel avangado de tomada de
decisdo para o qual paises podem nédo estar preparados. Tem-se notado que um MTPF e,
portanto, um MTEF implementado, encontram-se presentes em somente um grupo pequeno
de paises industrializados que implementaram de forma eficaz um MTFF e um MTBF.

4, INSERQAO DO MTEF NO PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

No Brasil, os entes da Federagdo elaboram seu orcamento anual. No Orcamento da
Unido, é possivel encontrar os valores que o governo federal pretende gastar com o seu
funcionamento e execugdo das politicas publicas, como as politicas de salde, educacdo e
seguranca. Somente as despesas ali previstas podem ser executadas. A Constituicdo Federal
de 1988 (CF/1988), em seu Artigo 165, estabelece as principais pegas or¢camentarias que
compdem o processo orcamentario brasileiro.

O Plano Plurianual (PPA) ¢ o principal instrumento de planejamento orcamentario de
médio prazo do governo federal, definindo as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica, contemplando as despesas de capital (por exemplo, os investimentos) e
outras delas decorrentes, além daquelas relativas aos programas de duracdo continuada. O
PPA é estabelecido por lei, com vigéncia de quatro anos, iniciando-se no segundo ano de
mandato de um presidente e se prolonga até o final do primeiro ano do mandato de seu
sucessor. A elaboracdo do PPA comeca a partir de um projeto de lei proposto pelo Poder
Executivo, que deve ser submetido ao Congresso Nacional até quatro meses antes do
encerramento do primeiro ano de mandato do presidente. Referido projeto € avaliado e votado
pelos parlamentares para, em seguida, ser devolvido ainda no mesmo visando a sangdo
presidencial. Durante sua vigéncia, o PPA norteia a elaboracdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). A CF/1988 determina que planos
e programas nacionais, regionais e setoriais sejam elaborados em consonancia com o PPA.

A LDO tem o papel de orientar a elaboragdo da LOA. Inclui metas e prioridades para a
administragcdo publica no ano, estabelece diretrizes e metas de politica fiscal, entre outros
assuntos. A partir da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal — LRF), a LDO também aborda outros temas, por exemplo, metas e
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riscos fiscais, equilibrio de receitas e despesas. O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentérias

(PLDO) ¢ elaborado pelo Poder Executivo, e proposto até o dia 15 de abril do ano anterior ao

de sua referéncia. Apés a analise e votagdo, 0 Congresso Nacional tem até o dia 17 de julho

para devolvé-lo ao Poder Executivo visando a sancgéo.

A LOA apresenta a programacéo dos gastos governamentais, bem como a previsao das

receitas para custed-los. Trata-se de um Unico documento, constituido por trés partes: o

Orcamento Fiscal, o Orcamento da Seguridade Social e o Orcamento de Investimento das

Empresas Estatais. O Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) é elaborado pelo Poder

Executivo e proposto até 31 de agosto do ano anterior ao de sua vigéncia. Apds a anélise e

votacdo, o Congresso Nacional tem até o dia 22 de dezembro para devolver ao Poder

Executivo para sancéo.

Tabela 1 — Marcos de Médio Prazo — Paises Selecionados

MTEF
MTBF
Paises MTFF
N Projecdes Projecoes Projecoes Projeces de | Projecdes ProjecGes de | Projecdes de | Projecdes
ProjecOes de gastos por de gastos )
d 2 de de Renda : receita Despesas por de
e PIB Inflag&o Despesas Agregadas unidade por desagregadas Programa Resultados
¢ Agregadas greg administrativa funcéo greg 9

Argentina® v v v v v v v v v
BOII’VIa X X X X X X X X X
Brasil v v v v v v v v v
Colombia v v v 4 v v x x x
COSta RiCa X X X X X X X X X
Chile? v v v v x x v « N
Rep. Dominicana x x X X x X x X x
Equador x x X X X X X x v
El Salvador x x X x x X x x x
Guatemala v v v v v X v X x
Nicaragua v v v v v v v v 4
México? v v v v x x v x x
Honduras v v v v v v v v x
Panamé X X X X X X X X X
Paraguai v v v v v v x N N
Peru?® v v v v x x x X X
Uruguai v v v v v v v x X
Venezuela v v v v x x x X X

Fonte: Filc e Scartascini (2010, p. 16).

Nota:

L As projecdes de gastos por programa e resultado sdo experiéncias-piloto.
2 Possuem projecdes de gastos por classificacdo econdmica.
3 No que diz respeito aos programas, a projecdo é baseada em uma perspectiva estatica e apenas para as secdes
relacionadas a producao.
4 Se estiverem fora de um marco orcamentario plurianual, ndo séo tidos em conta.
5> O Peru tem marcos setoriais plurianuais, alguns dos quais realizam projecdes financeiras de gastos para quatro
anos, mas ndo como parte de um marco abrangente de gastos de médio prazo.
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Conforme j& destacado por Filc e Scartascini (2010, p. 20-21), assim como Fortis e
Gasparini (2017, p. 56), o Brasil ja possui instrumentos plurianuais caracteristicos de um
MTEF, segundo Tabela 1 a seguir, 0s quais estdo presentes nos cenarios fiscais elaborados
para fins de LDO e LOA, como no detalhnamento de receitas e despesas, com foco em
resultados desenhados no PPA para o horizonte de 4 anos. Fortis e Gasparini (2017, p. 56)
observam que um MTEF supde desenho institucional basico para gerir aspectos orcamentarios
plurianuais, mas ndo necessariamente violando o principio da anualidade dos or¢camentos.

Bijos (2020, 2022) argumenta que a Emenda Constitucional n® 102, de 2019 forneceu
0S contornos iniciais para a implementacdo do MTEF no orcamento brasileiro, ao determinar
a integracdo da LDO de previsdo de agregados fiscais e a propor¢do dos recursos para
investimentos que serdo alocados na LOA para continuidade daqueles investimentos em
andamento ndo sé para o exercicio a que se refere, mas também para os dois exercicios
subsequentes. O “Anexo dos Agregados Fiscais e das Proporg¢des”, novo anexo da LDO, é
instrumento com potencial para dar seguranca juridica em matéria orcamentaria aos
investimentos plurianuais e ao sistema de planejamento or¢camentario previsto no Artigo 165
da Constituicdo Federal de 1988, 88 12 a 15.

O Quadro 4 a seguir apresenta as principais diferencas entre 0 Anexo de Metas Fiscais
e 0 Anexo dos Agregados Fiscais e das Proporgdes, o qual possui elementos de um MTEF.
Fortis e Gasparini (2017, p. 56) argumentam que ndo se pode afirmar que o Brasil ja dispbe de
um processo completo e bem desenvolvido de gestdo or¢camentaria de médio prazo, nos
termos idealizados para um MTEF conforme praticado internacionalmente. Pelo contrario,
existem diversos elementos de um MTEF tipico que estdo ausentes no caso brasileiro e que
demonstram que a adogdo desse processo no pais ainda teria que avancar bastante. Entre os
principais elementos ausentes, pode-se citar: tetos plurianuais setoriais para 0 méedio prazo;
orcamentos setoriais de médio prazo que reflitam o planejamento estratégico dos ministérios;
distingdo clara entre programas em andamento e novos programas; instancias decisorias
transparentes e com regras claras, que permitam a alocacdo de recursos de forma pactuada e
alinhada com objetivos estratégicos do governo; mecanismos transparentes de prestacdo de
contas das divergéncias entre os valores realizados e os valores projetados; imposi¢do de
restricao fiscal na elaboracdo dos orcamentos anuais.

E possivel instituir um MTEF pleno, conforme seus trés estagios de implementagao,
no ciclo orcamentario brasileiro? A resposta € positiva. Além da inclusdo dos elementos
ausentes destacados por Fortis e Gasparini (2017, p. 56), o presente estudo apresenta

importantes recomendac0es, a seguir destacadas.
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Quadro 4 — Anexo de Metas Fiscais e Anexo dos Agregados Fiscais e das Proporcdes.

Anexo de Metas Fiscais

Anexo dos Fiscais e das

Proporcoes

Agregados

LRF, Art. 4° § 1° Integrard o projeto de lel
de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados
nominal e primario e montante da divida
publica, para o0 exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes.

O prazo é fixo! O prazo é: “para o exercicio
a que se referirem e para os dois seguintes”.
N&o sera mais do que isso.

CF, Art. 165, 812. Integrara a lei de diretrizes
orcamentarias, para 0 exercicio a que se
refere e, pelo menos, para os 2 (dois)
exercicios  subsequentes, anexo com
previsdo de agregados fiscais e a proporcao
dos recursos para investimentos que serao
alocados na lei orcamentaria anual para a
continuidade daqueles em andamento.

O prazo é flexivell O prazo é: “para o
exercicio a que se refere e, pelo menos, para
os 2 (dois) exercicios subsequentes”.

Fonte: elaboracgdo dos autores.
4.1 Implementacédo do MTFF

A trajetoria plurianual proposta para o gasto federal precisa estar ancorada em MTFF
crivel para garantir que seja consistente com uma trajetéria projetada para a divida que nao
ultrapasse os tetos estabelecidos. A trajetdria plurianual proposta deve detalhar os principais
pressupostos macroeconémicos relevantes, 0os caminhos resultantes para receitas e gastos
obrigatdrios em politicas preexistentes e os efeitos de quaisquer novas propostas de politicas
no orcamento. As projecdes podem ser preparadas para 0s proximos cinco anos (um periodo
recomendavel abrange pelo menos um ciclo de negdcios completo) e ser atualizadas a cada
ano para levar em conta novos desenvolvimentos macroecondmicos e politicos além de
alteracdes significativas na legislacdo. A transparéncia e a credibilidade das projec6es fiscais
de médio prazo que sustentariam as metas operacionais (tetos de gastos agregados) e de sua
consisténcia com a trajetoria da divida seriam condicGes essenciais para a eficacia do novo
arcabouco fiscal. A seguir, sera apresentado alguns elementos basicos que compde a estrutura
de um MTFF. O referencial ¢ o modelo adotado pelas autoridades britanicas, referéncia
internacional em termos de planejamento e projecdes fiscais.

4.1.1 Estrutura Geral do MTFF

Um MTFF pressupde um desenho institucional capaz de operacionalizar produtos de
politica fiscal envolvendo proje¢des, avaliagdo de cenarios, andlise de riscos e analise de
sustentabilidade da divida. No caso britanico, foi desenhada uma instituicdo independente do
ponto de vista orcamentario e operacional. Esse ponto serd discutido na proxima subsecéo.
Por agora, sera delimitado o escopo do produto mais geral no qual o MTFF estaria inserido, 0
documento de planejamento fiscal (ou MTFF em sentido amplo), e discutir brevemente

elementos ja existentes no atual desenho institucional brasileiro.
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A estrutura geral de um documento de planejamento fiscal (de médio prazo), contendo
os produtos de politica fiscal listados acima, pode ser dividida em trés partes. A primeira parte
deve reunir ferramentas de projecdo e analise macroeconémicas. A segunda agrega produtos
de estratégia e projecdes fiscais e, por fim, tem-se um conjunto de ferramentas para analise de
sustentabilidade da divida e politicas estruturais. O Quadro 5, adaptado do FMI (2018),
detalha as trés partes do referido documento.

O fornecimento de projecGes e cenarios de variaveis macroecondémicas compete a
Secretaria de Politica Econdmica (SPE) do Ministério da Fazenda, nos termos do Decreto n°
11.344/2023. Os principais resultados desse processo sdo apresentados de forma sucinta no
Boletim Macrofiscal divulgado bimestralmente pela SPE. A SPE produz um conjunto amplo
de dados e indicadores sobre conjuntura, organizados a partir de diversas fontes primérias de
acesso publico e consolidados no relatério Panorama Macroeconémico. Esses produtos
agregam os principais elementos da Parte 1 do documento de planejamento fiscal (Quadro 5).
Quadro 5 — Estrutura Sugerida para um Documento de Planejamento Fiscal de Médio Prazo

Parte 1: Conjuntura Macroecondmica de Médio Prazo
e Cenério internacional
e Politicas macroecondmicas
e Projecdes de médio prazo (trés, cinco ou 10 anos)
e Indicadores chave e hipéteses principais

Parte 2: Estratégia, Projeces e Politica Fiscais de Médio Prazo

e Eventos fiscais de curto e médio prazos
o Objetivos de curto e médio prazos; avancos na direcdo almejada
o Politicas tributarias e de receitas ndo tributarias; politica de gastos
o Quantificagdo de politicas fiscais novas

e  Cenério de referéncia (central ou baseline)
o MTFF: receitas, despesas, resultados e divida
o Passivos e ativos da esfera de governo sendo considerada

e  Projecdes de cenarios alternativos

e Riscos fiscais de curto e médio prazos

Parte 3: Sustentabilidade Fiscal e Questdes Estruturais
e Andlise de sustentabilidade da divida (bruta e liquida)
e Politicas estruturais de longo prazo e riscos fiscais associados

Apéndices Técnicos e Estatisticos

Fonte: elaboracéo dos autores

A Parte 2 do documento de planejamento fiscal é o coracdo do produto e onde se
insere 0 MTFF em sentido estrito. Pode-se dizer que a LDO possui elementos dessa parte, a
saber: (i) Anexo de Metas Fiscais Anuais, tendo em vista a determinacdo contida no 81° do
artigo 4° da LRF, por apresentar projecdes e cendrios de variaveis macroecondmicas e fiscais
para trés anos, portanto, um horizonte de curto prazo em comparagdo a um MTFF tipico; (ii)
Anexo de Riscos Fiscais, tratando-se de um relatério que elenca os riscos de ocorréncia de
eventos que afetem as contas publicas da Unido de modo imprevisto, cumprindo assim a

determinacdo do 83° do artigo 4° da LRF. O fornecimento de projecdes e cendrios de variaveis
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fiscais (receitas, despesas e divida publica) oficiais compete a Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil (RFB), a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), além de outros 6rgdos (Secretaria do Trabalho e Secretaria da Previdéncia)
conforme Matriz de Responsabilidades aprovada pela Junta de Execucdo Orcamentaria (JEO).

As atuais pecas orcamentarias podem ser adaptadas para se tornarem marcos de medio
prazo tipicos. Por exemplo, as projeces iniciais de cinco anos contidas no MTFF seriam
incorporadas a uma versdo reformulada do PPA, que seria revisada e, se necessario,
atualizada a cada ano para refletir o impacto fiscal das mudancas no contexto
macroeconémico e das medidas politicas propostas. Essas projecdes seriam incorporadas na
LDO cobrindo trés anos a frente e estabelecendo o teto de gastos agregados para a LOA. O
teto de gastos ndo poderia ser alterado durante o ano orgcamentario, exceto no caso de grandes
choques exdgenos e imprevisiveis, como guerras, pandemias ou desastres naturais, listados
em clausulas de escape bem definidas a serem ativadas pelo Congresso Nacional sob proposta
do Poder Executivo. Devem ser mantidos os gatilhos existentes para gastos obrigatorios em
caso de ameaca de excesso desses gastos em relacdo aos valores or¢ados durante o ano.

Essas projecGes precisariam ser avaliadas quanto a consisténcia com os tetos da
divida, sob testes de sensibilidade padronizados para as premissas macroecondmicas. Se 0
resultado priméario sob as projecdes de linha de base propostas ndo passasse no teste, o
governo teria que especificar a combinagdo de medidas corretivas (aumento de receitas,
mudancas nas politicas de gastos obrigatorios e cortes nos gastos discricionarios) proposta
para preencher a lacuna com o resultado primario necessario para cumprir a meta de
endividamento.

Além dos elementos presentes na LDO e LOA tem-se, no contexto da Parte 2 do
documento de planejamento fiscal, o Relatério de Projecdes Fiscais (RPF) desenvolvido pela
STN com primeira edicdo em junho de 2022. Esse relatorio traz projecdes para as principais
variaveis fiscais da Unido para um horizonte de 10 anos. Sdo apresentadas estimativas
desagregadas para as receitas e despesas primarias, assim como para o0 Resultado Primério do
Governo Central e para o Setor Publico Consolidado, além de cenéarios para divida publica,
em especial nos conceitos de Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e Divida Liquida do
Setor Publico (DLSP). O documento também traz analises de sensibilidade e sustentabilidade
da divida e projecdes sobre os principais determinantes dessas estatisticas (necessidade de
financiamento e juros). O RPF assemelha-se a parte fiscal do relatério Economic and Fiscal
Outlook (EFO), que € um exemplo mundialmente reconhecido de MTFF, sendo publicado

trimestralmente pelo Office for Budget Responsibility (OBR) do Reino Unido. Entretanto, o
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FPR apresenta diferengas importantes com o EFO que, sendo implementadas, podem
aproximar o RPF a um modelo padrdo de MTFF: (i) o RPF prevé um horizonte de dez anos, o
que compromete a qualidade das projecfes em vista da incerteza presente nos pressupostos
utilizados, enquanto no EFO usa-se um horizonte de cinco anos; (ii) enquanto a STN
desenvolveu um modelo econométrico top-down para prever cada linha de receita e despesa
da Unido, a previsdo elaborada pelo OBR € construida no estilo bottom-up, com discussdes
dos resultados acumulados no ano a partir de dados de outros Orgdos governamentais
relevantes; (iii) o RPF precisa conter discussdo qualitativa dos elementos-chave das previsdes
fiscais e econdmicas; (iv) o RPF ndo considera o impacto de novas politicas, e faz menos
referéncia sobre como a previsdo reportada nele se compara com as previsdes feitas por
Orgdos externos, como o Instituto Fiscal Independente (IFI); (v) apesar de a metodologia
utilizada pela STN diferir da metodologia utilizada para criar as projecfes oficiais, as
projecBes dela se aproximam das projecdes oficiais no curto prazo. Entretanto, o0 RPF néo é
exigido por lei e suas projecGes nem sempre estdo alinhadas com as previsdes oficiais, e,
como resultado, tem-se que o RPF é muito objetivo, mas com pouca discussdo sobre 0s
direcionadores de receitas e despesas, e as incertezas em torno dessas rubricas fiscais; (vi) 0
RPF é uma publicacdo semestral, reduzindo o seu potencial como um insumo para 0 processo
de formulacdo de politicas; (vii) observa-se uma inconsisténcia metodolégica no RPF em
relacdo & modelagem do impacto de cenédrios alternativos para as principais variaveis
macroeconémicas e fiscais. O RPF toma a projecdo central da divida e publica trajetorias
alternativas com base em diferentes hipdteses para taxas de juros, crescimento do PIB e
inflacdo. Mas as perspectivas para o resultado orcamentario sdo as mesmas em cada um, com
as hipdteses alternativas afetando apenas a trajetdria da divida, mas ndo o déficit, por meio de
seu impacto em diferentes receitas e despesas. Por outro lado, a analise de sensibilidade do
OBR permite que suposic¢des alternativas afetem a receita, os gastos, o déficit e a divida.
4.1.2 Criag&o de Orgédo Auténomo para Elaboragéo do MTFF

Tendo como referéncia 0 modelo britanico, recomenda-se a criacdo de um 6rgdo no
Poder Executivo federal, com autonomia e mandato institucionalizados, sendo responsavel
pela elaboragdo do documento de planejamento fiscal (e respectivo MTFF), com base em
informagdes prestadas por Orgdos e pastas ministeriais. A experiéncia internacional mostra
que a credibilidade das projecdes fiscais aumenta quando sdo preparadas ou, pelo menos,
examinadas por um 6rgdo autbnomo. Esse Orgéo iria preparar proje¢cbes macroecondmicas,
fiscais e de endividamento, testando a consisténcia delas frente as regras fiscais vigentes.

Essas projecdes seriam inseridas nas pegas orcamentarias, e estariam sujeitas ao escrutinio de
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outros 6rgdos e instituicdes externos. Esse 6rgdo autdbnomo teria a responsabilidade de
monitorar a evolucgdo da execucdo or¢camentaria e fornecer alertas tempestivos sobre riscos de
descumprimento de regras fiscais, antes mesmo do acionamento dos gatilhos automaticos.
Para compor a mao-de-obra especializada desse 6rgdo autdbnomo, seria necessario
definir competéncias e atribui¢des, bem como promover realocacdes de servidores, a exemplo
do ocorrido no Reino Unido, que trabalnem diretamente com projecdes e cenarios
macrofiscais, mas que se encontram em diversos 6rgdos. Por exemplo, as unidades do
Tesouro Britanico empenhadas em fazer projecdes e planejamento fiscais foram transferidas
para um novo departamento: OBR. No Brasil, seria algo como transferir todo o esforgo de
projecdo e planejamento fiscal, hoje espalhado na RFB, STN, SOF e SPE, para uma nova
Secretaria. As seguintes unidades listadas no Quadro 6 atuam diretamente na elaboracéo de

modelos, estratégias, planejamento e projecdes macrofiscais.
Quadro 6 — Unidades dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento ligadas ao MTFF

Componentes do MTFF Unidade

Modelagem e projecdes macroecondmicas e Subsecretaria de Politica Macroecondmica
(SPM-SPE)

Projecbes desagregadas de receitas e despesas, e Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros

analise de riscos fiscais (Cetad-RFB)

e Subsecretaria de Planejamento Estratégico da
Politica Fiscal (SUPEF-STN)

e Subsecretaria de  RelagBes  Financeiras
Intergovernamentais (SURIN-STN)

e  Subsecretaria de Assuntos Fiscais (SAFI-SOF)

Modelagem e projecbes fiscais (agregadas), e  Subsecretaria de Politica Fiscal (SPF-SPE)
consolidacdo de projecOes externas (mercado)

Modelagem e projecdo de divida, andlise de Subsecretaria da Divida Publica (SUDIP-STN)
sustentabilidade e  Subsecretaria de Politica Fiscal (SPF-SPE)

Fonte: elaboragdo dos autores

Nos termos do Decreto n® 11.344/2023, compete a SPE elaborar cenérios econdémicos
e fiscais de curto, médio e longo prazos, em articulacdo com outros 6rgaos do Ministério, com
0 objetivo de estabelecer diretrizes de politica econdmica. A SPE elabora bimestralmente a
Grade de Parametros Macroecondmicos, a qual possui projecdes de médio prazo das
principais variaveis macroecondmicas, e que sdo usadas ao longo do ciclo orcamentério.
Além disso, a SPE possui dois outros produtos importantes. Primeiro, o Prisma Fiscal é um
sistema de coleta de expectativas de mercado para acompanhar a evolugdo das principais
variaveis fiscais brasileiras: arrecadacéo total das receitas federais, receita liquida do governo
central, despesa total do governo central, resultado primario do governo central e divida bruta
do governo geral. Esse sistema oferece uma oportunidade para o aprimoramento dos estudos

fiscais no pais, além de facilitar o controle social a partir de uma ancoragem das expectativas
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quanto ao desempenho destas varidveis. Além disso, anualmente, a SPE elabora e divulga o
Resultado Fiscal Estrutural, compreendido como sendo o resultado primério livre de
influéncias transitorias, isto €, aquele que seria observado com o PIB no nivel potencial, preco
do petroleo igual ao valor de equilibrio de longo prazo, e sem receitas e despesas ndo
recorrentes. Esse indicador fiscal procura medir o esforco discricionério e recorrente do setor

pablico para alcancar a solvéncia de longo prazo do pais.

4.1.3 llustracdo de Modelagem e Projecdo de Agregados Macrofiscais

A fim de ilustrar aspectos de modelagem que perpassam as trés partes do documento
de planejamento fiscal que vem sendo discutido, serd reproduzido aqui um breve exercicio
econométrico. O exercicio tem inicio com a projecdo das principais variaveis
macroecondmicas a partir de um modelo macrofiscal de pequeno porte utilizado diversas
analises da SPE (SPE, 2019). O modelo utilizado neste exercicio € uma extensdo do modelo
utilizado pelo Banco Central do Brasil, desenvolvido por Bogdanski et al. (2000) e Lima et al.
(2011). Trata-se de um modelo macroeconémico de pequeno porte com equilibrios nos
mercados de bens e monetario com um bloco macroecondémico e um bloco fiscal. Os modelos
supracitados foram estendidos ao se incorporarem duas inovagfes: (1) a taxa de juros de
equilibrio passa a ser determinada endogenamente — ela passa a depender da taxa de juros
reais dos EUA, do desenvolvimento do mercado financeiro local e de varidveis fiscais
domeésticas; e (2) o lado fiscal do modelo é desdobrado em um bloco de equacGes que gera
estimativas de diversas varidveis das contas do governo, entre as quais as receitas e despesas
primarias do Governo Central e o resultado primario do setor publico. H4 no modelo dois
tipos de agentes: os “ricardianos”, que podem alocar seus recursos entre cConsumo e poupanca,
e os “ndo-ricardianos”, que utilizam a totalidade de seus recursos em consumo.

Com base no modelo macrofiscal descrito acima, foram geradas projecdes de
varidveis-chave que servem de referéncia para simular a trajetoria da divida até 2030
conforme seré descrito em breve. O cenario utilizado assume 0s parametros macroeconémicos
mais recentes estimados pela SPE e de trajetdria de resultado primario do governo central
(RPGC) conforme RPF de dezembro/2022 da STN. Assume-se a continuidade da regra do
teto de gastos vigente no Brasil sem incorporar possivel revisdo do teto para 2023 que estd em
discuss@do no Congresso Nacional, denominada de “PEC da transicdo”. Nesse cendrio, o
crescimento médio do PIB entre 2022 e 2030 € de 2,4%, RPGC médio de 0,15% do PIB e
despesas discricionarias fixas em 5% do PIB. A evolugdo de crescimento do PIB ¢ ilustrada

no Gréfico 1.
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Gréfico 1 — Evolucdo do PIB no exercicio ilustrativo
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Nesse cenario, projeta-se que a DBGG esteja em 76,2% do PIB em 2030 (ver Grafico
2), o custo médio da divida seja de 8% a.a., e que o teto de gastos esteja em 14,1% do PIB em
2030. A trajetdria da divida foi obtida a partir dos parametros macroeconémicos conforme
descrito a seguir. A dindmica da divida total como proporcéo do PIB (d,) foi decomposta nas
partes doméstica (i) e externa (e) conforme metodologia do Fundo Monetério Internacional
(FMI, 2013b):

1—-ayp) (1 + rt(i)) +a; (1 + rt(e))

di = 1+g, di—1 — fiD¢ (1D

A fracdo da divida total correspondente a divida externa é a;; o crescimento real do

PIB é dado por g;; as taxas rt(i)e rt(e

) representam os custos reais das parcelas doméstica e
externa da divida, respectivamente, e sdo funcGes das taxas implicitas de retorno, das
inflacdes doméstica e externa e das taxas de cambio (média no ano e em fim de periodo). Os
custos da divida séo ainda ajustados por um fator de estoque-fluxo (f;) que também compde a
parcela subtraida da divida em t, multiplicado pelo resultado priméario (como proporcéo do
PIB) dado por p;. O conceito de divida adotado foi DBGG, dada sua ampla utilizacdo pelo

mercado e por organismos internacionais. Dadas as projecOes das variaveis-chave, as taxas

implicitas r,"” e .

sdo projetadas por modelos economeétricos univariados e, por fim, a
trajetdria da razdo divida/PIB foi obtida segundo a regra acima (ver Grafico 2). Esse exercicio
ilustra de maneira geral as etapas e ferramentas econométricas necessarias para Sse
implementar partes do MTFF. Trata-se apenas de uma ilustragdo. Existem ferramentas ainda

mais complexas e alternativas a metodologia aqui utilizada.
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Gréfico 2 — Trajetoria da DBGG (% PIB) a partir de projecdes macroecondmicas de
referéncias e projecdes de taxa implicita da divida bruta
DBGG (% PIB)
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4.2 Implementacdo do MTBF

Por especificar a programacdo plurianual, o PPA apresenta determinadas
caracteristicas inerentes ao MTBF. Entretanto, recomenda-se as seguintes mudancas para que
0 PPA potencialize seu papel como sendo um MTBF.

Premissas macroecondmicas conservadoras. Deve ser prestada atencdo especial a
preparacdo dos pressupostos macroeconémicos subjacentes as projecGes or¢camentarias, uma
vez que eles determinam o montante de recursos publicos disponiveis no médio prazo. Uma
questdo esta relacionada a incerteza associada as projecdes macroecondmicas plurianuais. A
ideia bésica € que a superestimacdo do crescimento do PIB no médio prazo pode criar ex ante
uma pressao ascendente sobre os planos plurianuais de gastos puablicos. Além disso, 0s
ministérios e demais Orgaos governamentais setoriais podem ver a alocacdo de recursos
definida no contexto do MTBF como um direito, dificultando as revisfes ex post das despesas
no caso de um déficit na evolucdo do crescimento do PIB (OCDE, 2003a). Uma maneira de
abordar essa questdo é basear as projecdes orcamentérias de médio prazo em premissas
conservadoras. Varios paises da UE introduziram os “fatores de prudéncia” em seus MTBF.
Faz-se um ajuste sistematico para baixo das premissas econdmicas em compara¢do com 0
cenario central, ou pela incorporacdo de reservas contingentes que s6 podem ser ativadas em
caso de surpresa negativa na evolugdo macroecondmica ou das receitas do governo (por
exemplo, na Suécia). Para evitar a possivel utilizacdo de previsGes macroeconémicas para
aumentar artificialmente a quantidade de recursos disponiveis no médio prazo, Vvarios
Estados-Membros da UE (por exemplo, Bélgica, Paises Baixos e Austria) decidiram delegar a
preparagdo do cenario macroecondémico de médio prazo utilizado no MTBF para 0rgéos
independentes (COMISSAO EUROPEIA, 2007, p. 153-154).
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Os objetivos orcamentarios tém de ser criveis. A literatura menciona o risco de uso
oportunista de MTBF. Pode existir a tentagédo de governos oportunistas evitarem ou adiarem a
implementacdo de medidas de consolidacdo fiscal por serem politicamente onerosas,
apresentando um arcabouco excessivamente favoravel de perspectivas de méedio prazo para as
financas publicas, projetando, por exemplo, grandes reducgdes no déficit e na divida puablica.
Para evitar tal risco, uma série de condi¢cGes devem ser cumpridas para que as metas
orcamentarias de médio prazo sejam criveis. Em primeiro lugar, essas metas devem ser
investidas de um grau suficiente de empenho politico por parte de todos os 6rgdos e
instituicdes que desempenham um papel na conducdo da politica orcamentaria. O
envolvimento do Congresso Nacional na preparacdo das metas orcamentarias € um indicador
relevante. Essas metas devem ser estabelecidas ap6s uma adequada coordenacdo entre os
varios niveis de governo envolvidos na conducédo da politica fiscal. Em segundo lugar, para
que o MTBF tenha papel e influéncia significativos na conducdo da politica fiscal, deve haver
uma ligacdo clara com a LOA, no sentido de que a elaboracdo do orgcamento anual deve
considerar as projecdes elaboradas no ano anterior no contexto do MTBF. Desvios dos
planejamentos anteriores devem ser explicados e justificados. Em terceiro lugar, deve haver
alto grau de transparéncia quanto a natureza das projecBes orcamentérias formuladas no
contexto do MTBF. Deve haver uma indicacdo clara se a trajetoria projetada para 0s
principais agregados orcamentarios € alcancével com politicas inalteradas, ou se serdo
necessarias acBes futuras para atingir essas metas (COMISSAO EUROPEIA, 2007, p. 154).

Atualmente, o PPA ndo constitui um MTBF pleno, paradigma orcamentario
internacional no qual sdo fixadas as despesas plurianuais, as quais sao sujeitas a revisoes.
Todavia, a Emenda Constitucional n® 19, de 04/06/1998, incluiu no Artigo 37, 8 8° o
estabelecimento de contratos de desempenho em 6rgéos e entidades da administracédo direta e
indireta, que deverdo buscar o alcance das metas do PPA e de outras metas que forem
delineadas no planejamento institucional. Apesar de que até o presente momento ndo houve
regulamentacdo desse dispositivo constitucional, a contratualizacdo pode permitir que, no
futuro, o financiamento seja atrelado a resultados. Se bem desenhada, essa parametrizagéo
pode inaugurar uma nova fase de avangos gerenciais na administragdo publica.

Encontra-se em tramitacdo no Senado Federal o Projeto de Lei Complementar n°® 229,
de 2009, o qual: estabelece normas gerais sobre financas publicas (planejamento, or¢camento,
execucdo orcamentaria e controle), tendo por base o principio da responsabilidade; altera
dispositivos da LRF, a fim de fortalecer a gestdo fiscal responsavel; revoga a Lei n°

4.320/1964. Apos Emenda de autoria do Senador Ricardo Ferrago, consta no artigo 7°,
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paragrafo Unico, que o PPA contera Anexo de Politica Fiscal que estabelecerd os objetivos de
longo prazo da estratégia fiscal a ser perseguida, bem como cenério fiscal prospectivo
compreendendo: | — para um periodo de dez exercicios financeiros, projecdes que indiquem
como a estratégia de longo prazo se coaduna com os principios da gestéo fiscal responsavel; e
Il — para o periodo do plano plurianual, a especificacdo dos valores agregados previstos para
as  receitas, as  despesas, o0s  resultados primdrio e  nominal, as
dividas e o patrimonio liquido. Em resumo, o Anexo de Politica Fiscal tem relacdo direta com
0 MTEF e seus trés estagios.

4.3 Implementacédo de um MTPF

O MTPF representa um estagio mais avangado para o qual o Brasil possui iniciativas
importantes, como o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP),
que avalia politicas publicas por meio de seus dois comités: Comité de Monitoramento e
Avaliacdo de Subsidios (CMAS) e Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Gastos Diretos
(CMAG).

Além disso, compete ao Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada a elaboracdo da
Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil 2020-2031, nos termos do Decreto n°
10.531, de 26 de outubro de 2020. Trata-se de uma declaracdo de planejamento
governamental com forte orientagdo por resultados, definindo a visdo de futuro para a atuagéo
estavel e coerente dos 6rgdos e das entidades da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

Tollini (2018) destaca que a adocdo de um MTEF com um processo periédico de
revisdo de despesas significaria introduzir a avaliacdo de desempenho das despesas publicas,
com foco no processo orcamentario de médio prazo. Essa combinacdo pode consolidar a
pratica de priorizacdo estratégica no meédio prazo, trazendo o beneficio de transpor
dificuldades insuperaveis quando o foco é de apenas um exercicio financeiro (curto prazo),
como as dificuldades advindas da excessiva rigidez das despesas publicas. Assim, uma
melhor gestdo dessas iniciativas contribui para institucionalizar o MTPF no ordenamento
orcamentario brasileiro.

5. Considerac0es Finais

O orcamento anual é essencial, mas focado no curto prazo, sendo limitador para o
governo fazer as escolhas fiscais e orcamentarias corretas. O presente estudo teve por objetivo
geral discutir os principais méritos de uma implementacdo gradual do MTEF no processo

orcamentario brasileiro. Um MTEF é definido como uma estrutura para integrar a politica
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fiscal e o orcamento no médio prazo, estabelecendo objetivos plurianuais para a politica
fiscal. Em termos gerais, isso envolve vinculos sisteméticos entre: previsdo fiscal agregada;
manutencdo de estimativas or¢camentarias detalhadas de médio prazo refletindo as politicas
governamentais existentes; e manutencdo do cumprimento de um marco normativo fiscal.
Além disso, esse instrumento permite aos formuladores de politicas e gestores publicos
ampliarem seu horizonte temporal na tomada de decisdes. Um dos principais objetivos de um
MTEF é estabelecer tetos de gastos plurianuais que sejam eficazes para fins de planejamento
e priorizacdo. As previsdes fiscais agregadas estdo vinculadas as estimativas orcamentarias de
médio prazo dos ministérios, refletindo as politicas governamentais existentes. As projecoes
de despesas tornam-se a base das negociacBes orcamentdrias nos anos seguintes ao
orcamento, e essas projecdes sdo reconciliadas nos relatdrios de resultados fiscais.

O MTEF abrange trés estagios distintos. No primeiro estadgio, 0 MTFF concentra-se
nos agregados orcamentarios e procura conciliar os objetivos da politica orcamentaria com as
estimativas de despesas e receitas agregadas a médio prazo. No segundo estagio, 0 MTBF
detalha as despesas ao nivel do orcamento anual. 1sso requer que o processo de reconciliacdo
identifique todas as medidas de despesas e receitas com 0 mesmo nivel de detalhe do
orcamento anual. O MTBF exige a elaboracdo de orgcamentos anuais ao longo do horizonte
temporal utilizado, na prética, de trés a quatro anos. Por fim, no terceiro estagio, 0 MTPF ¢
um instrumento no qual sdo detalhadas as metas a serem alcancadas por programas e acoes,
por meio da quantificacdo dos objetivos setoriais, quer na forma de produtos (outputs) ou
resultados (outcomes). Coincidindo com esses trés estagios de desenvolvimento estdo os trés
principais propositos para os quais os MTEF sdo introduzidos: (1) melhorar a disciplina fiscal
agregada; (2) melhorar a alocacdo estratégica; e (3) fortalecer a eficacia e eficiéncia dos
gastos.

A vinculacdo de politica, planejamento e orcamento sob MTEF € definida pela
determinacdo do envelope de recursos disponivel para o governo e pela alocacdo desses
recursos de acordo com as prioridades em uma estrutura or¢camentaria plurianual. As
caracteristicas do MTEF concentram-se primeiro na estimativa do envelope de recursos top-
down disponivel para o governo por meio de uma estrutura fiscal macroecondmica, que capta
de forma abrangente todos 0s recursos, internos e externos. O recurso disponivel para o
governo torna-se a restricdo orcamentaria que orienta a formulagdo de politicas e estabelece
compensacOes de alocagdo de recursos entre 0s setores para atingir os objetivos da politica

setorial.
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Nos ultimos anos, o numero de paises usando o MTEF cresceu de forma significativa.
Sua popularidade se deve a capacidade do mecanismo de combinar com eficiéncia os recursos
orcamentarios com 0s gastos, ao mesmo tempo em que melhoram as politicas publicas por
meio do orcamento plurianual. Por exemplo, 0s governos conseguem traduzir politicas
publicas de longo prazo, como a Educacdo, em planos estratégicos de médio prazo. Assim, o
MTEF representa uma ponte entre os objetivos de longo prazo e as medidas politicas de
médio prazo para alcancar esses objetivos e, portanto, garantir a conclusao dos ciclos politicos
por meio de uma alocacao eficiente de recursos financeiros disponiveis no pais.

Este estudo representa um esforco em contribuir no debate sobre a importéncia de se
ter instrumentos adequados para o planejamento fiscal de médio prazo no ciclo orcamentério
brasileiro, que é fator necessario para se garantir a manutencdo das politicas puablicas, o
cumprimento das regras fiscais e a eficacia do arcabouco fiscal. Com as mudanc¢as aqui
propostas no atual processo orcamentario brasileiro, é possivel implementar um MTEF
alinhado as melhores praticas internacionais, trazendo beneficios diretos a gestdo das finangas
publicas, a estabilidade macroeconémica e ao crescimento econémico sustentavel.
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Apéndice — Comparativo entre Paises da OCDE e da América Latina & Caribe

Segundo BID (2019, p. 327-328):

A América Latina passou por uma onda de adoc¢Oes de MTEF a partir de 2000. No
entanto, desde o inicio, a intengdo ndo era reformar as instituicbes orgcamentarias
tradicionais e o comportamento alocativo, mas sim promover a disciplina
macrofiscal. Nao houve integracdo entre os MTEF e o processo orgamentario
existente. Essas reformas foram introduzidas e entendidas como parte de um
componente mais amplo de gestdo de financas publicas e como exercicios de
projecdo mecénica que ndo vinculavam politicas com alocagdo de recursos e ndo
promoviam mudangas no comportamento or¢amentario para melhorar a eficiéncia
alocativa”.

A Tabela A.1 a seguir busca resumir a situacdo da inclusdo do MTEF no processo
orcamentario dos paises da Ameérica Latina e Caribe (ALC):

Quadro A.1 — Perspectiva de médio prazo no processo or¢camentario: Governo Central, 2013-
2018

Pais Existéncia e Cumprimento dos tetos Metas de Despesas de Despesas
Base Legal do (incluindo o préximo ano tetos de Programa ou Organizacionais
MTEF fiscal) gastos Setor
2018 2013 2018 2013 2018 2013 2018 2013 2018 2013
Argentina o o X X X X X
Bahamas o] 2 anos v

Brasil ®© () 6 anos ou mais X X v X X
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Chile 0] Q 4 anos 3 anos v
Costa Rica © © X X
Republica © © X X
Dominicana
El Salvador Y ) X X X X X
Guatemala o o 5 anos 3 anos v v
Meéxico o ) X 5 anos v
Panama O} © 5 anos X v X X X
Paraguai ® o 3 anos 2 anos v v
Peru ° N 4 anos X 4 X X X X
Uruguai © 5 anos v v v
Nota:
1-LAC

® Sim, ha uma lei que estipula tanto a existéncia de um MTEF quanto tetos orcamentarios;

O Sim, ha uma lei que estipula a criacdo de um MTEF que deve ser baseado em tetos orgamentarios;

® Sim, had uma lei que estipula que os limites de gastos ndo devem exceder as estimativas de médio prazo;
O Sim, ha uma estratégia/politica que estipule o MTEF e/ou tetos orgamentarios;

© Néo

X Nao aplicavel (por exemplo, sem MTEF em vigor);

2 - OCDE

® Sim, ha uma lei que estipula a existéncia de um MTEF e tetos orgamentarios

O Sim, ha uma lei que estipula a criacao de um MTEF que deve ser baseado em tetos orcamentarios
® Sim, hd uma lei que estipula que os limites de gastos ndo devem exceder as estimativas de médio prazo
O Sim, ha uma estratégia/politica que estipule o MTEF e/ou tetos orgamentarios

© Néo
x Nao aplicavel (por exemplo, sem MTEF em vigor)
Fonte: OECD/IDB (2013, 2018) Survey of Budget Practices and Procedures, OECD (2018) Survey of Budget

Practices and Procedures Data for Bahamas and for Uruguay for 2013 are not available. https://www.oecd-
ilibrary.org/sites/82d33a56-en/index.html?itemld=/content/component/82d33a56-en.



