LC/BRS/R.199 / C -
Fevereiro de 2009
Original: portugués

CEPAL

COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE
Escritério no Brasil

A REFORMA ORCAMENTARIA E A EFICIENCIA FISCAL

Fernando Rezende

Documento elaborado no 4mbito do Convénio CEPAL/IPEA. As opinides aqui expressas s&o de inteira
responsabilidade do autor nfo refletindo, necessariamente, a posi¢do das institui¢des envolvidas.

AL RRID LR O

900034486 - BIBLIOTECA CEPAL






A REFORMA ORCAMENTARIA E A EFICIENCIA FISCAL

L. O PROCESSO ORCAMENTARIO E A GESTAO PUBLICA

1. Introdu¢do

A reforma orgamentiria de meados dos anos oitenta buscou recuperar a relevancia
do or¢amento na vida publica nacional. Promovida nos momentos iniciais da vigéncia do
novo regime democratico, essa reforma tinha em mente recuperar o controle da sociedade
sobre o uso dos recursos publicos e contribuir para que o or¢amento refletisse as
prioridades do desenvolvimento nacional e fornecesse os meios necessarios a uma eficiente
gestdo da coisa publica.

A marca registrada dessa reforma foi a unificagdo dos varios mecanismos
anteriormente utilizados para financiar as atividades do Estado, de modo a dar
transparéncia ao uso dos recursos compulsoriamente extraidos da sociedade via tributagfio e
permitir que o Congresso Nacional, exercesse seu papel de influenciar nas escolhas
orcamentarias para que estas refletissem as preferéncias da sociedade brasileira e nfo
apenas a vontade de seus governantes.

Os principios da unidade, universalidade e transparéncia que orientaram essa
reforma foram incorporados ao processo de elaboragdo da nova Constituigdo que foi
promulgada logo em seguida. Em consondncia com a autonomia dos poderes constituidos
que rege o funcionamento das modernas democracias, a Constituigdo de 1988 devolveu ao
Legislativo poderes para alterar a proposta orgamentaria enviada pelo Poder Executivo, sob
condi¢des que preservassem o equilibrio fiscal, e consolidou a unicidade or¢amentaria,
incorporando ao Orgamento Geral da Unido (OGU) orgamentos paralelos que
anteriormente eram controlados exclusivamente pelo Executivo, como os orgamentos das
empresas estatais, da previdéncia social e de contas fiscais que transitavam pelo orgamento
monetario. Também estabeleceu as condigdes e criou os instrumentos para que o orgamento
funcionasse como instrumento de planejamento das agdes do Estado e de orientag@io para
iniciativas de agentes privados que contribuissem para reforgar as medidas em prol do
desenvolvimento nacional.

A submissdo das escolhas orgamentarias a uma visdo de mais longo prazo, extraida
de um processo continuado de planejamento, se deu por meio da exigéncia de elaboragio
de um plano quadrienal — o Plano Plurianual de Aplicagdes (PPA) que deveria ser
constantemente renovado para refletir mudangas na dindmica socioecondmica e também
nas prioridades de gasto em fungdo da alterndncia do poder politico inerente ao regime
democratico.

Além de ampliar o horizonte temporal das escolhas orgamentarias, as regras
constitucionais buscaram também criar as condi¢es necessarias para dar transparéncia as
decisGes sobre o uso dos recursos publicos, mediante a exigéncia de envio prévio ao
Congresso Nacional de uma lei de diretrizes orgamentarias — a LDO. Essa lei requer que o






Executivo especifique os pardmetros a serem utilizados nas estimativas de receitas e
despesas e indique as prioridades que irdo orientar as decisdes de gasto, de modo a permitir
que tanto os pardmetros quanto as prioridades sejam apreciados com antecedéncia e
revistos quando necessario.

A terceira etapa do ciclo orgamentario previsto na Constituigdo ocorre por ocasido
da elaboragdo da proposta do or¢amento anual pelo Poder Executivo, sua discussdo e
posterior aprovagdo pelo Congresso Nacional. Aprovado pelo Congresso e sancionado pelo
Presidente da Republica, o orgamento estaria entfio em condigdes de ser executado.

Todavia as boas inten¢Bes que presidiram a elaboragdo das regras orgamentdrias
contempladas na Constituigdo nfo encontraram terreno fértil para prosperar. Praticas ha
muito arraigadas e um ambiente econdmico marcado- por indices elevados de inflagio se
encarregaram de ampliar a distancia entre a roupagem formal do processo orgamentario € a
realidade. No tocante a praticas, a elaboragdo do or¢amento continuou obedecendo a um
processo incremental, em que as organizagdes publicas apenas adicionam novas demandas
de recursos em cima do que foi gasto no ano anterior, sem maiores avaliagdes de suas reais
necessidades.

Por sua vez, indices elevados de inflagdo encurtaram o horizonte das decisGes
fazendo com que a intengdo de submeter o orgamento a um planejamento de longo prazo
ndo se materializasse. Também tornaram mais precédrias as estimativas de receitas e
despesas, contribuindo para que o orgamento perca transparéncia € que, por meio da
subestimativa de receitas, o Executivo anule, em parte, a influéncia do Legislativo na
elaboragio e execugdo do orgamento.

A instabilidade politica e econdmica, que se seguiu & promulgagio da Constituiggo,
também agravou as dificuldades para que as novas regras orcamentarias nela contempladas
produzissem os efeitos esperados. Uma nova lei orcamentiria, que deveria ter sido
aprovada para atualizar os procedimentos aplicados a elaboragdo do orgamento e reforgar
os mecanismos de controle da execugdo orgamentéria, acabou ndo sendo adotada. Ademais,
a instabilidade reinante gerou consecutivos desmandos e atrasos na aprovagdo do
or¢amento, culminando com os escandalos que levaram a aprovagdo da CPI do orgamento,
em 1993, e a posterior aprovagio da Resolugdo no. 2, do Congresso Nacional, de 1995, que
adotou importantes mudangas para disciplinar o processo orgamentério, embora
insuficientes para melhorar a eficiéncia na sua gestio.

Em paralelo, e a despeito da Constituigdo ter acolhido o principio da unicidade
orgamentdria que presidiu a reforma de meados dos oitenta, a preocupagdo com a
instituicdo de solidas garantias financeiras para viabilizar a implementagdo dos novos
direitos sociais consagrados na Carta Constitucional contribuiu para que um outro principio
relevante para a qualidade do orgamento ~ a ndo afetag@o das receitas - fosse abandonado,
em face da vinculagdo de uma parcela crescente dos tributos federais ao financiamento da
educagdo e da seguridade social. A vinculagio de receitas e o crescimento das despesas de
carater obrigatdrio, como o pagamento do funcionalismo de dos juros da divida piiblica
conduziu a um forte enrijecimento do orgamento, comprometendo o propésito original de






permitir uma constante reavaliagio das prioridades na aplicagdo dos recursos publicos em
cada etapa do processo orgamentario.

O desmonte do Estado que se acentuou com a “reforma” promovida pela
Administragdo Collor de Mello no inicio dos anos noventa também contribuiu para a queda
da qualidade da gestdo piiblica ao comprometer a capacidade das organizag¢des publicas ¢ a
propria auto-estima do funcionalismo:.

Novas dificuldades vieram se somar a esse quadro & medida que o programa de
estabilizagdo monetaria que foi implementado a partir da adogdo do Plano Real passou a
exigir um esforgo maior para promover o ajuste fiscal e reverter a trajetoria de crescimento
da divida publica. Paradoxalmente, € em decorréncia das condigdes sob as quais o ajuste
fiscal foi promovido, a estabilidade monetaria nfio trouxe ganhos para a qualidade do
orgamento, como seria de se esperar em face de uma maior previsibilidade para estimar
receitas e despesas. Ao contrario, os recursos utilizados pelo governo para sustentar o ajuste
fiscal e garantir o éxito do Plano Real acrescentaram novas distor¢des que trouxeram maior
instabilidade e incertezas e adicionaram novas dificuldades para que o orgamento
desempenhasse suas fungdes de instrumento indispenséavel a eficiéncia da gestiio publica e
refletisse as reais prioridades nacionais.

Uma reagéo em cadeia foi entdo deflagrada. Para promover o ajuste fiscal por meio
do aumento de receitas, o governo recorreu as contribui¢des sociais para escapar da
armadilha criada com a transferéncia de cerca da metade dos impostos federais para estados
e municipios. Em assim fazendo contribuiu, paradoxalmente, para aumentar a prdpria
rigidez. Por seu turno, para sustentar o ajuste fiscal em um contexto de crescente rigidez,
tornou-se necessario adotar uma série de expedientes que desfiguraram o processo
or¢camentario € aumentaram a ineficiéncia na gestdo. Assim, a0 mesmo tempo em que o
aumento da rigidez impds dificuldades a gestdo fiscal macroecondmica, a reagdo a ela
inviabilizou uma gestdo publica eficiente. A préxima se¢do explica o ocorrido.

2. O Ajuste Fiscal e a Qualidade do Orcamento

Desde os instantes iniciais de sua formulag8o, a importancia de ser promovido um
ajuste estrutural das contas publicas para o sucesso do programa de estabilizagio monetaria
estava devidamente ressaltada. Ndo obstante, as contingéncias do momento e as conhecidas
dificuldades para corrigir desequilibrios fiscais por meio de corte nos gastos adiaram
indefinidamente a tentativa de promover o ajuste necessario. Solugles artificiais e
supostamente transitorias se encarregaram de obter os resultados requeridos para dar conta
das necessidades imediatas, abrindo o caminho para sucessivas renovagdes que atenderam
as exigéncias da macroeconomia fiscal, mas contribuiram para uma maior degradagdo do
orcamento.

Por motivos conhecidos, a opgdo adotada para promover o ajuste fiscal via aumento
da arrecadagdio de impostos foi condicionada pela dualidade tributaria instituida pela
Constituigdo de 1988 (Rezende et allii 2007). Essa dualidade, que se caracteriza pela
adogdo de regimes distintos aplicados aos impostos € as contribui¢es vinculadas ao
financiamento da seguridade social, decorreu da confluéncia de duas pressdes importantes
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que se manifestaram durante o processo de elaborag@o da Constitui¢do e que influenciaram
de forma marcante o seu resultado. De um lado, as presses de estados € municipios por
maiores recursos, que levaram a um esvaziamento da capacidade financeira do governo
federal. De outro, as pressdes dos movimentos sociais por universalizagdo do acesso a
servigos sociais basicos, que conduziram 2 instituigdo de novas garantias de financiamento
dos direitos sociais mediante vinculag@io das receitas de novas contribuigdes sociais
especificamente voltadas para esse fim.

Em face dessa realidade, a opg¢@io por promover o ajuste fiscal por meio do aumento
das contribuigdes sociais se apresentava como uma opg¢do natural, pois para obter um
resultado equivalente via aumento dos impostos seria necessario promover um aumento
muito maior, dado que apenas pouco mais da metade desse aumento permaneceria nos
cofres do governo federal. Era necessario, entretanto, remover uma dificuldade: a receita
das contribui¢des estd vinculada por dispositivo constitucional ao financiamento da
seguridade social. Uma emenda a Constitui¢do removeu essa limitagdo, permitindo que
20% da receita desses tributos fosse desvinculada de seu objetivo e passasse a ser
livremente aplicada pelo governo federal.

A medida que crises internacionais geravam turbuléncias internas e exigiam novos
apertos fiscais, tal opgfio, concebida para ser transitoria, foi sendo sucessivamente
prorrogada e seus vicios se tornaram mais graves a partir do momento em que o governo foi
forcado a abandonar a ancora cambial e exigir um maior esforgo fiscal para evitar o
fracasso do Plano Real.

De um lado, com a necessidade de gerar elevados e crescentes superavits
or¢amentarios para viabilizar o alcance das metas fiscais via novos aumentos na receita das
contribui¢Bes sociais, a rigidez orgamentaria crescia impulsionada pelo funcionamento do
“efeito cremalheira”. De outro, a reaglo ao aumento da rigidez orgamentaria se dava
mediante adogdo de novos expedientes para manter os gastos publicos sob controle,
expedientes esses que adicionaram novas dificuldades para reduzir a inefici€ncia da gestdo
publica, impedindo, portanto, que o ajuste fiscal pudesse se beneficiar também de uma
economia nos gastos.

Assim, ao mesmo tempo em que a rigidez orgamentdria impds dificuldades a gestédo
macroecondmica das contas fiscais, as medidas adotadas para contornar essas dificuldades
contribuiram para aumentar a ineficiéncia da gestdo microecondmica exercida pelas
organizagdes encarregadas da implementag@o das politicas publicas, ocasionando um efeito
“boomerang”. O quadro 1 resume o funcionamento do efeito cremalheira e do efeito
boomerang.






Quadro 1

O efeito cremalheira

A natureza do ajuste fiscal promovido desde 1999 gera um efeito cremalheira que se
manifesta da seguinte maneira: a cada aumento na arrecadacio de contribuigdes
sociais para sustentar o ajuste fiscal, cresce a receita vinculada a seguridade social em
volume que corresponde a oitenta por cento desse aumento (vinte por cento ¢é
desvinculado); o crescimento das receitas da seguridade social abre espaco a expansio
do gasto nos programas abrangidos por este conceito, em especial os beneficios
previdenciarios e os programas assistenciais; crescem, portanto, as despesas
obrigatorias, aumentando a rigidez do or¢amento. Num momento seguinte, para
financiar um mesmo superavit, é necessario ampliar ainda mais a arrecadag¢io das
contribuigdes, o que engendra novos aumentos das despesas obrigatdrias e assim por
diante. Em consequéncia, o aumento da carga tributaria, o engessamento do
or¢camento e a perda de qualidade da tributa¢io acompanham a subida da ladeira.

O efeito boomerang

Para atenuar o impacto do efeito cremalheira, o governo impde restrigbes a execugiio
do orcamento, por meio de contingenciamentos, controles sobre as liberagdes de
recursos, transferéncias de pagamentos para exercicios seguintes (“restos a pagar”),
etc. que tornam a gestio publica extremamente ineficiente e inviabiliza apoiar o ajuste
fiscal em corte nos gastos, com o que novos aumentos de receita, que aumentam o
engessamento sao exigidos.

Ainda assim, e nfio obstante o extraordinrio incremento da carga tributaria,
retratado na Tabela 1, que acompanhou o crescimento das metas estabelecidas para o
superavit primdrio, o cumprimento dessas metas teve que contar também com a
contribuicdio fornecida pelas empresas estatais que tiveram que comprimir seus
investimentos para fornecer os recursos adicionais necessarios. Ademais, em virtude do
funcionamento do efeito cremalheira, 0 aumento na carga tributdria ndo foi acompanhado
de uma maior flexibilidade do or¢amento, mantendo a possibilidade de controle sobre a
expansdo dos gastos aprisionada em limites estreitos. Ao contririo, a rigidez cresce,
especialmente a partir do ano 2000 quando a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei
Or¢amentdria Anual passaram a considerar obrigatérias as despesas com o pagamento dos
juros da divida publica necessérias para as metas fiscais fossem cumpridas.







Tabela 1
Carga Tributaria Bruta e Superavits Fiscais Primarios do Setor Piblico
(em % do PIB)

Anos | Carga Tributéria Bruta Superavits Fiscais Primarios Anuais |
% do PIB Aem pp.em | Com Empresas Sem Empresas 1
relacio a 1998 Estatais Estatais

1998 29,7 - -0,01 -0,22
2000 30,4 0,7 -3,24 -2,38
2001 31,9 22 -3,35 -2,77
2002 323 2,6 -3,55 -3,12
2003 31,9 2,2 -3,89 -3,33
2004 32,8 3,1 -4,18 -3,57
| 2005 34,1 4.4 -4,35 -3,30

Fonte: Banco Central do Brasil — séries revisadas

A Tabela 2 mostra o aumento da rigidez orgamentiria, com as despesas
discriciondrias, entre as quais se incluem os investimentos publicos, o custeio da maquina
publica e demais politicas publicas que ndo contam com alguma garantia financeira, caindo
abaixo de 10% - uma queda de cerca de 1,5 ponto percentual na média do quadriénio 2003-
2006 em relagéio ao quadriénio anterior.

Tabela 2
Composi¢io das despesas do Or¢amento Geral da Uniéo (em %)
1999-2006
Ano Composicio —]
Despesa Primaria | Juros Pagos Despesa Despesa Total
Obrigatoria Discricionaria
1999 80,2 9,5 10,3 100,0
2000 81,2 8,7 10,1 100,0
2001 80,5 8,0 11,5 100,0
2002 78,7 9,8 11,5 100,0
2003 80,6 10,8 8,6 100,0
2004 78,6 12,2 9,2 100,0
2005 79,5 9,8 10,7 100,0
2006 80,5 10,0 9,5 100,0

Fonte: Congresso Nacional. Projetos de Lei Orgamentaria — varios anos

! Cabe notar que a rigidez orgamentéria ndo é uma particularidade brasileira. Na edigiio de 23 de junho, a revista The
Economist, em matéria que aborda a disputa em torno do orgamento norte-americano, menciona que, excluindo os gastos
com a defesa nacional, que 14 seriam considerados obrigatérios, as despesas discricionarias nio representam mais do que
15% do total do orgamento.
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O aumento da rigidez levou o governo a ampliar o recurso a expedientes conhecidos
€ agregar novos para controlar a execug¢fio orgamentaria ¢ manter o cumprimento das metas
fiscais, que também cresciam em fungfio das exigéncias do momento e superavam os
valores estabelecidos nas leis or¢gamentérias.

O principal expediente utilizado com a finalidade mencionada foi a regulamentagéo
de dispositivo contido na Lei de Responsabilidade Fiscal que prevé a possibilidade de o
Executivo, mediante decreto, bloquear (no jargdo orgcamentario contingenciar) gastos
sempre que ao programar a execu¢do or¢amentdria, o que deve ser feito trinta dias apds
aprovado o orgamento pelo Congresso, constatar que ele € inconsistente com as metas
fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias. Neste caso, decreto do Executivo
impde limites a0 empenho de verbas e a realizagdo de despesas, excluidas as de carater
obrigatério (transferéncias a estados e municipios, educagdo, satide, previdéncia, servigo da

divida etc.) para que a execugfo do orgamento se ajuste as metas fiscais estabelecidas.

A despeito de o contingenciamento ser uma medida necessaria para sustentar o
ajuste fiscal, o uso renovado desse expediente € o volume que ele tem alcangado criam
grandes dificuldades para a gestio publica. Com ele perde-se duas das principais virtudes
do orgamento: ser instrumento de um planejamento governamental inserido em uma visgo
estratégica dos objetivos perseguidos pelas politicas publicas; e fornecer orientagido para
decisdes privadas que deveriam operar em sintonia com o governo para potencializar o
aproveitamento das oportunidades de desenvolvimento do pais.

A importincia que o contingenciamento adquiriu nos ultimos anos para a gestdo
macroecondmica das contas publicas ¢ revelada pelos dados apresentados na Tabela 3. Por
ela se evidencia o tamanho do problema que esta pratica cria para a qualidade da gesto
publica.

Dentre os vicios decorrentes do uso do contingenciamento, destaca-se o
encurtamento do horizonte sob o qual atuam as organiza¢es publicas encarregadas da
gestdo das politicas e programas governamentais. Em face dele, os gestores encarregados
dessas politicas convivem com grandes incertezas com respeito & real dimensdo dos
recursos com que irdo contar para desempenhar suas responsabilidades, e também quanto
a0 momento em que tais recursos estarfio disponiveis.

Essas incertezas afetam particularmente os investimentos, pois estes dependem do
cumprimento de exigéncias legais que levam tempo para serem concluidas e que acabam
por inviabilizar sua concretizagdo quando o cronograma de liberagfo das respectivas verbas
or¢amentarias concentra essas liberagdes nos tltimos meses do exercicio fiscal.

O crescente recurso ao contingenciamento explica-se também por tentativas do
Poder Legislativo para ampliar sua influéncia na elaboragio do orgamento, no marco das
restrigdes impostas pela rigidez acima mencionada, € pela reagdo do Poder Executivo
comandada pelas preocupagdes em manter um rigido controle sobre a elaboragdo ¢ a
execugdo do orgamento.






Tabela 3
Despesas Contingenciaveis e contingenciamento
1998-2005 — (em RS bilhdes)

Ano Despesas 1 Valor do Contingenciamento—‘ B/A (%)
Contingenciaveis (A) B
1998 41,11 6,88 16,7 |
1999 37.36 3,86 10,3
2000 42,48 8,56 19,9
2001 51,59 7,36 12,7
2002 61,79 18,59 28,5
2003 62,07 13,74 22,1
2004 70,50 3,44 4,9
2005 87,40 15,9 18,2 |
| 2006 89,10 . 14,10 15,82 |

Fonte: Congresso Nacional. CMO. Decretos de Contingenciamento

Como o Executivo tem a prerrogativa de iniciar o processo de elaboragdo do
orcamento, ele apdia-se em expectativas conservadoras (as vezes subestimadas) a respeito
do comportamento esperado das variaveis (crescimento do PIB, taxas de inflag8o, juros e
cambio, indices de desemprego etc.) que determinam as projegdes de receitas e despesas
incluidas na proposta orgamentaria encaminhada ao Congresso. Este, por seu turno, vale-se
de expediente previsto na legislagdo, conhecido como “erro e omissdes”, para rever os
parametros utilizados nas projegdes de receita, de modo a abrir espago para acomodar as
emendas apresentadas pelos parlamentares a proposta enviada pelo Executivo, emendas
essas que geralmente apresentam valores superestimados para ficarem protegidas do
contingenciamento. Na seqiiéncia, o Executivo, alegando inconsisténcia do orgamento
aprovado com as metas fiscais estipuladas na Lei de Diretrizes Orgamentarias, edita o
decreto de contingenciamento.

Para aumentar seu controle sobre o processo orgamentario, o Executivo tem adotado
outro expediente que amplia a incerteza sobre a execu¢do do orgamento. Trata-se da
inclusdo na proposta orcamentiria de receitas incertas, ou condicionadas, cuja
materializagdo depende da aprovagdio de leis que irdo autorizar a cobranga de um novo
tributo ou a majoragéio de tributos existentes. Tais receitas sfo associadas ao financiamento
de despesas de carater obrigatorio, de tal modo que, se ndo forem aprovadas, irdio requerer
um corte maior das despesas discriciondrias, especialmente aquelas que sfio objeto de
emendas parlamentares. Tal expediente aumenta a press3o para que as medidas de aumento
das receitas sejam aprovadas, ao mesmo tempo em que geram novas tensdes entre os
poderes € criam novos elementos de incerteza no processo orgamentério.

As incertezas aumentam quando mudangas na conjuntura econdmica requerem
aumento do esforgo fiscal durante um exercicio financeiro para evitar o descumprimento
das metas estabelecidas para o periodo. Por exemplo, se turbuléncias externas requerem
aumento da taxa de juros para manter a estabilidade macroeconomica e exigem aumento do
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superavit primario para manter a trajetéria da relagdo entre a divida publica ¢ o PIB sob
controle, novos contingenciamentos sfo necessarios ao longo do ano para que isso

acontega, acarretando maiores prejuizos a gestdo das politicas que nfio contam com
garantias financeiras?.

A tabela 4 mostra o aumento do esforgo fiscal exigido do governo a partir de 1999,
em relagdo as metas inicialmente estabelecidas. Mesmo considerando as novas estimativas
para o PIB divulgadas pelo IBGE, que diminuem o esforgo fiscal em relagdo as estimativas
anteriores, apenas em trés anos — 2002, 2004 e 2006 — a meta realizada foi inferior a
originalmente prevista.

Tabela 4
Superavits Fiscais Primarios: metas projetadas, revistas e realizadas
1999-2005
(em % do PIB)
Anos Metas
Projetadas Realizadas
Acordo Acordo | Acordo Acordo | Metodologia | Metodologia
com o FMI | FMIde | FMI de Informal anterior nova PIB
de 1998 2001 2002 FMI PIB
1999 2,60 - - 3,28 2,92
2000 2,80 - - 3,50 3,24
2001 3,00 3,35 - 3,70 3,35
2002 - 3,50 3,88 4,01 3,55
2003 - - 3,88 4,38 3,89
2004 - - - 4,25 4,64 4,18
2005 - - - 4,25 4,83 4,35
2006 - - - 4,25 3,88

Fonte: Banco Central do Brasil

Para sustentar esse aumento do esfor¢o fiscal, um novo expediente foi adotado: a
postergagdo do pagamento de despesas liquidadas para assegurar o cumprimento da meta
estabelecida para aquele exercicio fiscal. A rigor, tal expediente ndo € novo, a novidade
estd na extensdo que ele adquiriu recentemente. A posterga¢do do pagamento de despesas
realizadas para o ano seguinte, pratica que o jargdo or¢amentario denomina de “restos a
pagar” ndo elimina a obrigacdo de gasto, apenas adia a realizagdo dessa obrigagdo mediante
controle das despesas na “boca do caixa”, o que acumula dificuldades para a execugéo
or¢amentaria dos exercicios seguintes, pois terdo que ser liquidadas com recursos que
deveriam financiar despesas previstas nos respectivos orgamentos.

2 Nos anos de maior turbuléncia internacional ¢ doméstica, como em 2001, 2002 e 2003, foram editados dois decretos de
contingenciamento no primeiro ano, trés no segundo, quando as expectativas eleitorais geraram enormes tensdes, e trés no
terceiro (Rezende e Cunha, 2003)






10

O actimulo de “restos a pagar” é revelado pelos dados constantes da tabela 5
extraida de uma recente dissertagdo de mestrado (Silva Ataide, 2006). Note-se que, a
exemplo do contingenciamento, essa pratica afeta em especial as despesas discriciondrias,
com forte concentragdo nos investimentos e nas inversdes financeiras, o que repercute nas
expectativas de crescimento.

Tabela 5
Acompanhamento de “restos a pagar” pagos do Or¢amento Geral da Unido
Brasil: 1999-2004 (em RS bilhdes)

Grupos de Natureza da “Restos a Pagar” pagos do OGU (em RS bilhges)

Despesa 1999 2000 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Pessoal e encargos sociais 0,12 0,43 0,79 0,45 0,34 | 041
Juros e encargos da divida 0,02 0,03 0,00 0,01 .| 0,02
Outras despesas correntes 3,11 3,80 4,49 2,86 2,78 | 6,10
Investimentos 2,23 3,95 7,08 1,36 1,31 3,41
Inversdes financeiras 16,31 0,61 3,20 1,32 1,24 | 1,21
Amortizac¢io da divida 0,02 0,07 0,00 | 0,02
Total 21,81 8,89 15,56 6,00 5,67 | 11,16

Fonte: Silva Ataide (2006)
(...) ndo se aplica dado numérico.

O impacto das medidas adotadas para controlar a execugio do orgamento sobre os
investimentos € revelado na Tabela 6. Como mostram esses dados, os niveis de execugio
dos investimentos previstos nos respectivos orcamentos nfio alcangaram a metade das
previsdes, o que explica a precdria situagdo encontrada em diferentes areas da infra-
estrutura econdmica e os reflexos dessa situagdo nas expectativas de investimento privado
em face ao aumento do “Custo Brasil”.

Tabela 6
Execug¢ido dos Investimentos no OGU: 2000-2006 (em R$ milhées)
Ano | 1=Lei+ | 2=RP inscritos 3= 4 =Pago - 5= 4/5 (%)
Créditos nos exercicios Executavel

anteriores (1+2)
2000 | 14.716,3 7.930,5 .. |
2001 | 19.499.,6 5.131,6 24.631,4 10.237,8 41,5
2002 | 18.18/3,9 9.325,1 27.509,0 12.247,9 44,5
2003 | 13.949,6 6.320,1 20.269,7 5.219,1 25,7
2004 | 15.2464 5.003,8 20.250,2 9.070,8 44.8
2005 | 23.374,6 6.854,3 30.228,9 10.306,4 34,1

2006 | 21.285,7 13.255,8 34.541,5

Fonte: Congresso Nacional. Camara dos Deputados. COFF. Nota Técnica n. 11, maio de
2006.
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Também as politicas sociais que ndo contam com garantias financeiras proprias t€ém
sofrido as conseqiiéncias das medidas adotadas para sustentar o ajuste fiscal no quadro de
restrigdes orgamentarias apontado. Como mostra a tabela 7, a execug¢do orcamentaria dos
programas que compdem as dareas de urbanismo, habitagio e saneamento ficou na
vizinhanga ou abaixo do percentual de 20% das verbas inscritas nos respectivos
orgamentos.

Cabe acrescentar que os problemas or¢amentérios apontados nfio se resumem a
esfera federal. Com o avango do processo de descentralizagio, uma parte significativa da
gestdo publica se d4 no dmbito de estados e municipios e sdo apoiadas em um importante e
complexo regime de transferéncias. Como explica a préxima segdo, as regras que
comandam as relagSes financeiras intergovernamentais fazem com que os vicios acima
apontados se reproduzam nas esferas estadual € municipal, onde se concentra a maior parte
das responsabilidades pela gestdo das politicas que hoje em dia respondem pela parte
fundamental das tarefas que cabem ao Estado Nacional exercer com vistas & promogio do
desenvolvimento nacional.

Tabela 7

Orc¢amento da Unido: grau de execugiio das despesas de algumas areas sociais, que
contam ou ndo com protecio legal
2005-2006 (em %)

Tipo de Area Social Grau de Execucio
% Pago/Autorizado
2005 2006
LAreas que contam com protecio legal
Assisténcia Social 96,95 94,20
Previdéncia Social 98,82 99,54
Saude 85,19 85,64
Educagio 76,17 83,56
Areas que niio contam com protecio legal
| Urbanismo 19,04 20,61
Habitagio 20,42 451
Saneamento 14,69 14,03
Gestdo Ambiental 42,69 49,25
Organizagio Agraria 62,20 69,25

Fonte: Disponivel no site www.contasabertas.com.br. Acesso em 10/07/2007

3, Descentralizacio e Gestdo

Em resposta as demandas da federagio por maiores poderes e recursos, a
Constituigdo de 1988 adotou medidas importantes para promover a descentralizagéo fiscal e
restaurar a autonomia subnacional que havia sido restringida durante o regime militar. Com
essas finalidades, a competéncia tributaria de estados € municipios foi ampliada, a parcela


http://www.contasabertas.com.br
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de recursos federais para eles transferida foi substancialmente elevada, ficando proibida a
imposigio de condigdes para seu uso’. Ao mesmo tempo, a autonomia dos municipios foi
consagrada com sua elevagio a categoria de entes da federagio.

Subjacente ao movimento que conduziu as decisdes acima mencionadas estava o
argumento de que a descentralizag@io da gestfio publica era o caminho mais adequado para
aumentar a eficiéncia no uso dos recursos , a eficécia das politicas publicas, a transparéncia
das decisbes e a geragdo de condi¢des propicias a responsabilizagio dos governantes
perante seus cidaddos.

No entanto, a ndo ado¢do de medidas complementares as previstas no texto
constitucional e as conseqiiéncias das decisdes adotadas para promover o ajuste fiscal
contribuiram para que as expectativas acima ndo se materializassem. No tocante 4 ndo
adogdo de medidas complementares, a incapacidade para rever os critérios de rateio das
transferéncias constitucionais, para ajustd-las a nova realidade socioecondmica e evitar o
acumulo de distorgdes, conforme o determinado pela Constitui¢8o, ampliou as disparidades
na reparticdo dessas transferéncias entre estados e entre municipios. Também prejudicial
para os objetivos pretendidos foi a ndo obediéncia ao dispositivo constitucional que previa
a regulamentagdo, por lei complementar, dos encargos que deveriam ser
predominantemente assumidos por cada ente da federagéo.

Com respeito a conseqiiéncias das medidas adotadas para promover o ajuste fiscal, o
aspecto mais importante foi o retrocesso observado no tocante a autonomia subnacional no
uso dos recursos transferidos. Como mencionado anteriormente, o ajuste foi baseado no
aumento de tributos que ndo integram a base das transferéncias constitucionais, mas como
sdo receitas vinculadas a gastos com a seguridade social, que, com exce¢do da previdéncia,
sdo predominante executados por estados e municipios, grande parte do que o governo
federal arrecada com essas contribuigdes € a estes devolvido via transferéncias. Com isso,
cresceram as transferéncias vinculadas a gastos especificos ao mesmo tempo em que
diminuia a importancia das transferéncias de livre aplicag¢o, limitando a autonomia no uso
dos recursos que compdem os or¢amentos estaduais € municipais.

Ademais, como a formula de rateio das transferéncias constitucionais nio foi
alterada e o processo de descentralizag@o das politicas sociais enfatizou a municipalizagéo
das agdes de saude e assisténcia, o efeito combinado desses fatos foi a centralizagéio das
decisdes sobre uma parcela importante do gasto executado por estados e municipios, o
esvaziamento da capacidade de os estados coordenarem as agdes executadas em seus
territorios e a concomitante ampliag8o do papel dos municipios enquanto gestores dessas
politicas.

Os dados contidos na Tabela 8 permitem uma apreciagdo global desses efeitos.
Como pode ser observado, o governo federal, que responde por mais de dois tergos do
financiamento dos gastos publicos (excetuados as despesas com servigos e encargos da
divida publica) executa diretamente menos da metade desses gastos. No outro extremo, os

3 Com excegdo das vinculagdes para a drea educacional.
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municipios respondem por 20% dos gastos, mas financiam apenas 4% desses gastos com
recursos proprios. O relativo equilibrio exibido pelos estados, que geram recursos
equivalentes ao que gastam, € condizente com a perda de importdncia que apresentam na
gestéo do gasto publico, especialmente os de carater social.

De outra parte, estudo recente (Rezende 2007) mostra que dos recursos transferidos
pelo governo federal para estados e municipios mais da metade (55% no caso dos estados e
58% no caso dos municipios) tem sua destinagfio previamente estabelecida, isto é ndo ha
liberdade para os recebedores dessas transferéncias dispuserem livremente delas. Dado o
peso dos demais encargos obrigatdrios, como o servico da divida publica, os gastos
previdenciarios e a remuneragfo do funcionalismo, tal situa¢do faz com que, da mesma
forma que no ambito federal, os orgamentos estaduais e municipais apresentem um elevado
grau de rigidez.

Os dados adiante apresentados demonstram que a descentralizag@o que resultou das
medidas adotadas na Constituigdo e da reagdo a elas romperam com dois importantes
principios para a eficiéncia de um processo de descentralizagdo — a autonomia e a
correspondéncia fiscal.

Tabela 8
Brasil: financiamento e execugiio direta do gasto, por esfera de governo (excluidos os

servigos e encargos da divida)
2004 — em (%)

Esfera de Governo Financiamento Execu¢io direta
Unido 67,0 49,0
Estados 29,0 31,0
Municipios 4,0 20,0
Total 100,0 100,0

Fonte: Afonso & Meirelles (2006)

No tocante a correspondéncia fiscal, esse principio estipula que em um regime ideal
a reparticdo dos recursos entre distintas jurisdi¢des deveria guardar correspondéncia com o
tamanho das responsabilidades que cabe a cada uma delas, isto € recursos e
responsabilidades deveriam se equiparar nos limites de cada territério. Como as bases
tributarias se distribuem em fungfio da concentragdo das atividades econdmicas, €
praticamente impossivel obter essa correspondéncia apenas mediante ampliagdo de
competéncias tributdrias proprias. Para tanto, € necessario complementar as receitas
préprias de localidades nas quais as bases tributdrias sdo insuficientes por meio de

transferéncias voltadas para promover a equalizagéo fiscal.

Um regime de equalizagdo fiscal orienta-se por uma regra que busca reduzir as
disparidades de capacidade de gasto entre as unidades federadas, de modo a garantir um
padrio minimo de recursos or¢amentdrios per capita em todas as unidades em que a
arrecadacgio dos tributos de sua competéncia, ainda que devidamente explorados, ndo seja
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suficiente para alcangar este padréo. Para todos os que estiverem nessa situagfio, o regime
de equalizagdo fornece o complemento necessario.

A ndo existéncia de um regime de equalizagdo fiscal explica as enormes diferengas
de capacidade de gasto entre estados e entre municipios ja destacada em capitulo da ediggio
de 2005 do Estado de Uma Nagdo. Sob tais condigdes, muitos entes federados nfo
conseguem sequer cumprir obrigagdes constitucionais, como as que estipulam o percentual
de recursos a serem aplicados na saude, o que estimula a criatividade contabil para excluir
receitas e incluir despesas de modo a exibir os resultados deles exigidos®. A busca de
espagos para contornar garantias constitucionais expressa o desgaste a que foi submetido o
processo or¢amentario e a necessidade de promover uma profunda reforma nas regras
vigentes.

Dentre os fatores que explicam diferentes reagdes dos entes federados para
acomodar suas necessidades financeiras em um contexto de enormes disparidades de
situagdes, trés merecem ser destacadas: a rigidez e uniformidade das regras que comandam
a distribui¢@o de recursos na federagfio; a multiplicidade de mecanismos e de logicas que
determinam como os recursos transferidos sdo repartidos entre os estados e entre os
municipios; e a virtual inexisténcia de mecanismos que promovam ou induzam a
cooperagdo intergovernamental na gestdo dos recursos publicos. No primeiro caso, ndo ha
meios para ajustar a reparti¢do dos recursos a dindmica socioecondmica. No segundo, ndo
ha como ajustar os orgamentos ao efeito diferenciado das oscilagSes na atividade
econdmica sobre as receitas estaduais e municipais. No terceiro, ndo ha como melhorar a
eficiéncia na auséncia de articulagdo dos investimentos e de integragdo na gestdo dos
servigos.

Mesmo nos dois casos em que a Constituigdo Federal previu a cooperagdo entre os
governos - educagdo e saude -, os dois outros fatores mencionados impedem a obtengdo de
resultados mais favoraveis, a despeito de alguns avangos recentes. O principal instrumento
da cooperagéo - a vinculagio de recursos dos trés entes federados a gastos no setor — padece
dos vicios da rigidez e da uniformidade. Ao definir quanto de recursos deve ser aplicado
por cada jurisdig¢@o ele determina a capacidade de cada uma para ofertar o servigo e ignora
o tamanho da demanda que cada uma deve atender. Ao engessar os percentuais na
Constitui¢do, ele impede que a capacidade de ofertar se ajuste a mudangas na demanda
provocadas pela economia e pela demografia. Ademais, como os percentuais sdo uniformes
eles acentuam as disparidades horizontais de receita acima mencionadas e explicam por que
os estados mais desenvolvidos do Sul e do Sudeste encontram maior dificuldade para
alcangar os percentuais estipulados para gastos em saude.

* Nota elaborada com base em dados do Sistema de Acompanhamento dos Orgamentos do Setor Publico (SIOPS), do
Ministério da Satde, indica que em 2005 apenas sete estados conseguiram atingir o percentual de 12% dos gastos em
saide exigidos pela Constitui¢do.
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Tabela 9
Grau de vinculagio das Transferéncias Federais a Estados e Municipios.
Transferéncias Em % do PIB Vinculagdo, em | 2/1.100 (%)
() % do PIB (2)
| Para os Estados 3,74 2,05 54,8
FPE? 1,31 0,29 22,1
IRPF — fonte 0,32 0,12 37,5
IOF - ouro 0,00 0,00 0,0
FPEx? 0,08 0,02 25,0
Royalties 0,20 0,00 0,0
Salario—educagio 0,20 0,20 100,0
Fundef 0,78 0,78 100,0
L Seguro receita? 0,11 0,02 18,2
SUS 0,46 0,46 100,0
Repasses negociados 0,16 0,16 100,0
Nio classificados® 0,12 0,00 0,0
Para os Municipios 3,55 2,17 61,1
FPM?2 1,38 0,31 22,5
IRPF - fonte 0,13 0,05 0,0
IOF — ouro 0,00 0,00 38,5
ITR 0,01 0,00 0,0
FPEx? 0,03 0,01 33,0
Royalties 0,13 0,00 0,0
Fundef 0,91 0,91 100,0
Seguro receita? 0,04 0,01 25,0
SUS 0,70 0,70 100,0
Repasses negociados 0,18 0,18 100,0
Nio classificados?® 0,04 0,00 0,0
Total 7,29 4,22 57,9

Fonte: Rezende (2007)

1 — A receita disponivel ampliada inclui a arrecadagdo propria de cada esfera de governo mais as transferéncias
intergovernamentais de origem tributdria e ndo tributdria. No caso dos estados, descontam-se os repasses feitos aos
municipios.

2 — Valores liquidos da parcela de 15% destinada ao Fundef

3 — Repasses constitucionais ndo classificados nas rubricas anteriores

Recentes mudangas na area da educagdo, com a criagdo do FUNDEF e sua recente
transformac¢io em FUNDEB, para alcangar todo o ensino bésico, contribuiram para reduzir
um dos vicios apontados — o da auséncia de conex@o entre capacidade de oferta e tamanho
das demandas a serem atendidas. A rigor, o que esses fundos fazem € contornar a rigidez e
uniformidade das vinculag@es constitucionais a educag@o por meio de uma redistribuicdo de
receitas estaduais e municipais que busca ajustar capacidade de gasto no setor as demandas
por matricula escolar, de modo a garantir um padrio minimo de atendimento das
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necessidades setoriais. Em assim fazendo também introduz um elemento de ajuste
periddico por meio de revisdes decenais’.

O artificio utilizado na educagfio para atenuar os vicios apontados ndo pode ser
replicado na area da satde, pois uma medigfo precisa da concentragdo das demandas, como
o numero de matriculas, ndo estd disponivel. Nesse caso, os esfor¢os se voltaram para
aperfeigoar as regras que definem as responsabilidades de estados e municipios e reduzir as
disparidades entre recursos € necessidades por meio de regras assimétricas para ampliar a
municipalizagfo do atendimento médico-hospitalar.

Por meio de norma editada em 1996, foram criadas duas categorias em que os
municipios passaram a ser enquadrados: a de Gestdo Plena da Atencgio Basica e a de Gestéo
Plena do Sistema Municipal. Na primeira, o municipio passaria a ter autonomia para
elaborar a programagéo dos servigos basicos, para gerir unidades ambulatoriais proprias, e
contratar, controlar e pagar aos prestadores de servigos os procedimentos e agles de
assisténcia basica. Na segunda, essa autonomia se estenderia também a prestagdo da
assisténcia ambulatorial especializada e hospitalar.

A mesma norma definiu as atribui¢cdes dos estados como gestor do SUS e seu papel
de promover, apoiar e incentivar o poder municipal na gestdo da atengfo a satde integral,
de cobrir, em carater transitdrio, essa gestdo, quando ela ndo for assumida pelos municipios
e, mais importante, ser o agente responsavel por promover a harmonizagdo, a integragfio € a
modernizag@o dos sistemas municipais, compondo, assim, o SUS estadual.

Novos passos no sentido da municipalizagdo da satide e de maior autonomia na
gestdo foram dados recentemente com o “Pacto pela Satide”, de 2006, que contempla, entre
outras medidas, a ampliagio da autonomia dos comités gestores em cada estado e a
flexibilidade das regras para a adequagio da politica de satide as especificidades regionais.

Maior previsibilidade nas transferéncias de receitas da Unio para estados e
municipios também apoiaram o processo de descentralizagdo do setor. Recursos atribuidos
a cobertura de ag¢des basicas de saude passaram a ser repassados direta € automaticamente
aos municipios com base no critério populacional — um valor per capita que varia conforme
as caracteristicas regionais -, de forma a assegurar que em todos eles o gasto minimo per
capita equivalha & média nacional. Repasses automdticos também passaram a ser feitos
para o caso da cobertura de gastos com a assisténcia hospitalar com base em limites
estabelecidos em fungéo da populagio.

Na contram@o das melhorias institucionais e da maior previsibilidade de recursos, as
mudangas introduzidas no campo financeiro para ampliar a garantia de financiamento, com
a introdugdo de regras rigidas e uniformes para a aplicagdo de recursos federais estaduais e

5 Recentes avaliagdes do FUNDEF (Oliveira 2003; Mendes, 2001; IPEA, 2007) indicam que ele foi bem sucedido com
respeito aos objetivos de universalizagio do ensino fundamental e da municipalizago deste servigo, embora os resultados
no quesito redistributivo néo tenham sido satisfatérios, devido & complementagdio da Unifo ter ficado aquém do esperado,
face as limitagSes do ajuste fiscal.
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municipais ao setor, introduziram os mesmos vicios que as alteragdes promovidas na
educagfo procuraram corrigir.

Dadas as disparidades horizontais de capacidade de gasto, as distor¢des provocadas
pelas novas garantias de financiamento para a saude foram mais acentuadas do que as que
existiam no caso da educagéio em face da concentragio dos servigos hospitalares de maior
complexidade e de maior custo nos municipios de maior porte, que, como visto, apresentam
orgamentos per capita inferiores aos de municipios de menor porte. No caso dos recursos da
Unido, a garantia introduzida pela nova regra constitucional ndo corrige o problema, uma
vez que os repasses federais adotam critérios populacionais ao passo que os recursos
aplicados por estados € municipios sio uma fung¢fio do tamanho dos respectivos
orcamentos.

A auséncia de relagdio entre os recursos transferidos pelo governo federal e os
aplicados pelos governos subnacionais ndo contribui, portanto, para reduzir os
desequilibrios entre a capacidade de ofertar os servigos e o tamanho das demandas que se
manifestam no territorio controlado por uma dada jurisdigio.

Em resumo, a maneira como a descentralizagdo fiscal foi conduzida acarretou novos
problemas para a eficiéncia na gestio do gasto piiblico, além de criar embaragos a0 manejo
macroecondmico da politica fiscal. Assim, as mudangas que se fazem necessérias para
conciliar as dimensdes macro € microecondmica da eficiéncia fiscal precisam contemplar
ndo apenas as relagdes entre o ajuste fiscal € o orgamento federal mas, também, as
implicagdes decorrentes na natureza do processo de descentralizagio que ocorreu no
passado recente.

II - Reforma Or¢amentaria e Eficiéncia Fiscal

1. Introdugfio

Embora especialistas na area venham, hd muito, discutindo a necessidade de
promover reformas na legislagdo orgamentéria, essa reforma nunca esteve na lista de
prioridades das reformas institucionais que governo e estudiosos da questdo fiscal vém
defendendo nos ultimos anos. As normas basicas que regulam os procedimentos adotados
na elaboragdo e execugdo do orcamento datam de 1964 e precisam ser revistas para
adaptarem-se as exigéncias da responsabilidade e da eficiéncia fiscal. Mas a reforma
orcamentaria ndo deve cuidar apenas de uma revisdo da legislagdo. Tdo importante quanto
rever as normas € modificar procedimentos e implementar um sistema de informagdes que
dé transparéncia ao gasto publico e permita um maior controle social sobre as atividades do
Estado.

No tocante a normas, convém notar que a Constituigdo de 1988 (artigos 163 e 165
par 9°) j4 havia determinado a elaboragfio de uma lei complementar para instituir um c6digo
de finangas publicas que viria a substituir a Lei 4320, de 1964, mas apesar de esforgos
isolados para cumprir com este dispositivo constitucional, o projeto de lei complementar
enviado ao Congresso (PL  96) ndo alcangou o acordo necessario, com o que as normas de
1964, que foram recepcionadas pela Constituigdo continuam até hoje em vigor.
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As principais dificuldades encontradas na tramita¢do do PL mencionado devem-se,
segundo Selene Nunes (Nunes 2006), a conflitos em torno de prazos para elaboragdo, envio
do projeto aprovagdio e sangfio das principais pegas do ciclo or¢amentdrio definido na
Constitui¢@io: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias- LDO, ¢ a Lei
Orgamentaria Anual- LOA, em face de interesses divergentes dos poderes executivo e
legislativo e de demandas da sociedade por maior espago para participa¢do nas decisdes
or¢amentdrias. De outra parte, a disputa entre os partidirios da tese do orgamento
impositivo e os defensores da sistematica atual do orgamento autorit também bloquearam a
tramitagdo.

Com o posterior advento da Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF —, o projeto que
estd no Congresso ja estaria obsoleto e precisaria ser reformulado, mas o receio de que a
discussdo de uma revisdo da lei orgamentéria levasse a uma tentativa de reabrir pontos
delicados da LRF criou novo impasse.

No entanto, os problemas que se acumularam nos Gltimos anos em decorréncia do
desvirtuamento do ciclo or¢amentario definido na Constitui¢8io e a necessidade de restaurar
a logica que presidiu a sua adogfo, associados & uma crescente pressdo da sociedade por
eficiéncia na gestfio do gasto publico, fazem com que a retomada do esforgo de elaboragéo
do Cddigo de Finangas Publicas ganhe uma nova dimens#o.

2. Diretrizes da Reforma Orcamentdria

As diretrizes abaixo enunciadas relacionam-se ao objetivo principal de uma reforma
orgamentéria que deve tornar o orgamento publico um instrumento que, a0 mesmo tempo,
oriente decisdes de agentes publicos e privados e fornega as condi¢des necessérias para a
gestdo eficiente das politicas governamentais. Para orientar decisdes, o orgamento precisa
estar inserido em um planejamento que reflita uma visdo estratégica das prioridades
nacionais. De outra parte, para assegurar as condi¢des necessérias a eficiéncia da gestdo
publica, as politicas e prioridades setoriais contempladas no or¢camento precisam estar
concebidas no marco de um projeto integrado de desenvolvimento nacional. Para tanto, as
seguintes diretrizes devem ser observadas:

e Recuperar a légica de um ciclo or¢amentario normal que compreende
o Planejamento, O Orgamento, a Avalia¢do e o Controle, de modo a que
as prioridades nacionais estejam contempladas nas decisdes sobre o uso
dos recursos disponiveis.

e  Adotar uma abordagem intersetorial nas decisdes sobre a destinag&o
de recursos, de modo a que planos e orgamentos tenham como foco os
problemas que requerem atengdo € nio légicas e interesses setoriais.

e Assegurar flexibilidade para permitir que decisdes tomadas com base
em uma perspectiva temporal mais longa possam ajustar-se a restri¢des
derivadas de mudangas na conjuntura econémico-fiscal.
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A l6gica do ciclo or¢amentario, acima referida, esteve presente na forma como a
Constituigdo definiu as trés pegas orcamentarias ali contempladas, mas a ndo
regulamentagdo dos dispositivos constitucionais e as praticas adotadas desde entdo
desvirtuaram a inteng@o dos legisladores. Um problema freqiientemente apontado deve-se
ao fato de que sendo leis de uma mesma natureza, inexiste uma relagdo de subordinagéo
entre o0 PPA, a LDO e a LOA. Isto é, embora a intengdo fosse que o PPA definisse as bases
sobre as quais seriam definidas as diretrizes orgamentarias para cada um dos anos por ele
abrangidos e que, por sua vez, estas diretrizes condicionassem os respectivos or¢amentos,
isso ndo se verifica.

Assim, uma das questSes importantes a serem tratadas na lei complementar das
finangas publica € dar corpo as intengdes dos constituintes de forma a deixar claro que a
LDO n3o pode alterar o que foi definido no PPA e nem a LOA pode mudar o que foi
aprovado na LDO. Isso permitiria a integragdo do ciclo or¢amentario, o estabelecimento da
relagfio entre seus componentes e a retro-alimentag@o do processo ao final de cada ciclo por
meio da avaliagdo da execug@o orgamentaria e da utilizagdo dos resultados dessa avaliagdo
em revisdes ou adaptac¢des porventura feitas no PPA.

3, Problemas e Sugestdes de Mudancas

Para evitar dificuldades inerentes a momentos de transi¢do do poder, o periodo de
vigéncia de cada PPA ndo coincide com os mandatos presidenciais. Tal regra tinha como
objetivo evitar dificuldades inerentes a momentos de transigio do poder e, ao mesmo
tempo, permitir que uma nova Administrag@o elaborasse seu prdprio plano no primeiro ano
do respectivo mandato. Com isso, pretendia-se garantir a continuidade do processo de
planejamento e dar tempo para que um novo mandatirio ajustasse esse plano a suas
prioridades.

Um problema, todavia, néo foi antecipado. Como os prazos para envio do projeto do
PPA e sua aprovagdo pelo Congresso coincidem ~ ambos devem ser encaminhados até 31
de agosto e aprovados até 15 de dezembro -, no primeiro ano de cada novo mandato
presidencial, o Congresso tem que apreciar e aprovar o PPA para os proximos quatro anos e
o orgamento para o ano seguinte, este teoricamente atrelado a uma lei de diretrizes
orgamentarias enviada ao Congresso até 15 de abril deste mesmo ano e aprovada até 30 de
junho.

O congestionamento da agenda legislativa que resulta da sobreposigdo desses
prazos, associado a uma visdo mais curta dos problemas, faz com que o interesse pela
discussdo da proposta do PPA acabe sendo ofuscado pela preocupagio mais imediata com a
apreciagio da proposta orgamentaria para o exercicio seguinte. De outra parte, como a LDO
a qual deveria estar vinculado o orgamento deveria ainda refletir o PPA de uma
Administragdo anterior, ela fica duplamente prejudicada, seja pela falta de sintonia com
novas prioridades, seja pela pouca atengéo a ela dispensada.
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E certo que esse congestionamento s6 ocorre no primeiro ano de cada novo
mandato, mas o prejuizo causado pela pouca atengdo dispensada a uma andlise em
profundidade de uma proposta de planejamento contamina os anos seguintes, pois um
elemento central do processo, qual seja a submissdo do orcamento a uma perspectiva de
médio e longo prazos. fica perdida. Na pratica, o horizonte do plano ndo vai além de dois
anos no inicio de um novo mandato e encolhe para um ano no terceiro ano desse mesmo
mandato.

Nio ha solugédo facil para este problema mantido o atual horizonte temporal do PPA,
pois mesmo que o prazo para apreciagdo da proposta desse plano fosse ampliado, ndo
haveria tempo para uma nova Administragdo preparar uma proposta com a profundidade
com que ela precisa ser feita em tempo habil. Alternativas que vém sendo apresentadas,
como acrescentar mais um ano ao PPA a cada ano que passa, isto € adotar um planejamento
rolante, ou rever os procedimentos adotados na elaboragdo desse plano para torna-lo mais
realista ndo resolvem esse problema.

A rigor, a concepgdo do PPA refletiu a experi€ncia anterior com o orgamento de
investimentos das empresas estatais, que continha previsdes trienais para os investimentos
publicos a cargo dessas empresas, investimentos estes que representavam uma parcela
expressiva das a¢Ges publicas voltadas para a promogio do desenvolvimento do pais. Com
o PPA as projegdes financeiras passavam a alcangar todos os gastos publicos — correntes €
de capital — mas as conhecidas dificuldades para tragar metas financeiras factiveis em uma
conjuntura econdmica marcada por grandes volatilidade e incertezas contribuiram para
desmoralizar este instrumento.

Nio basta, portanto, buscar meios para tornar o PPA mais realista, mediante
projegdes mais seguras, a substitui¢do de metas financeiras por metas fisicas e a adogfo de
restrigbes 4 pratica atual de realizar freqiientes revisdes neste instrumento®. E necessario
rever sua natureza € seu papel no conjunto dos instrumentos necessarios para uma eficiente
gestdo publica.

Nessa revisdo, duas questdes se destacam de inicio. Uma refere-se aos principios
que devem orientar o planejamento governamental, que nfio devem ser os mesmos
principios que governam a elaborag@o de or¢gamentos. Outra se refere ao prazo. Quatro anos
¢ um prazo muito curto para um plano que deveria ter como objetivo construir uma visdo
estratégica, de longo prazo, das oportunidades e dos desafios para o desenvolvimento
nacional, e tragar diretrizes e politicas que orientem as decisdes dos agentes publicos e
privados que melhor atenderdo ao aproveitamento das oportunidades e a superagdo dos
desafios.

Num mundo onde os planos estratégicos das grandes corporagbes privadas se
estendem além de uma década, a auséncia de uma perspectiva temporal que oriente as
acOes do Estado ndo garante o necessario equilibrio para que os interesses nacionais sejam
preservados em um mundo globalizado. Assim, o PPA deveria ser substituido por um Plano

® Para detalhes a respeito de sugestdes de aperfeigoamento do PPA consultar Nunes ( 2006 )
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Estratégico com horizonte superior a uma década, construido a partir de um exaustivo
diagnostico dos problemas e submetido a um amplo processo de discussdo com a sociedade
brasileira. O objetivo desse plano nfo seria amarrar as decisdes orgamentdrias e sim
fornecer o pano de fundo que permitiria apreciar vantagens e desvantagens das escolhas a
serem feitas com respeito a alocagéio dos recursos publicos. Para evitar que um plano dessa
natureza seja visto como uma camisa de forga que impediria mudangas de prioridades em
face da transigdo politica, ele contemplaria cendrios distintos e explicitaria as
conseqii€ncias de escolhas a serem feitas para o atendimento de metas a serem alcangadas.

Nessa perspectiva, cada Administragdo teria a liberdade para propor suas
prioridades e definir quais as 4reas e metas em que pretendem concentrar sua atengo,
dispondo a sociedade de elementos para influenciar nesse processo por meio de seus
representantes no Congresso Nacional. Essas prioridades € metas seriam definidas em uma
nova lei de diretrizes orgamentarias que, a diferenca do que ocorre hoje, abarcaria o
horizonte temporal de cada mandato presidencial e estaria em sintonia com a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Dessa forma a LDO assumiria a fung@io de estender o horizonte
temporal das decisdes orgamentérias € compor o marco sob o qual seriam feitos, por
ocasiio da elaboragdo do or¢amento anual, os ajustes requeridos por mudangas na
conjuntura ou por acontecimentos imprevistos.

A redefinicio dos instrumentos que compdem o ciclo orgcamentirio ¢ um
componente importante da reforma orgamentaria. Outro componente também importante
trata da recuperagdo dos principios or¢amentarios cldssicos € de uma atualizagdo dos
conceitos aplicados a elaboragfio e execugfio do orgamento para evitar imprecisdes que
facilitam manobras para contornar as regras € para que a lei orcamentaria entre em sintonia
com dispositivos da lei de responsabilidade fiscal. Ao longo dos anos, uma série de
artificios empregados pelos administradores piiblicos desviou o orgamento dos principios
basicos de unidade, universalidade, anualidade, ndo afetagdo das receitas, exclusividade e
equilibrio. Ao mesmo tempo a auséncia de precisdo com respeito & definigdo de conceitos
essenciais a transparéncia e ao controle da gestdo publica deu margem a uma diversidade de
interpretagdes e ao exercicio da chamada contabilidade criativa, gerando conflitos e
aumentando a dificuldade para o exercicio do controle administrativo e social com respeito
a atuagdo dos governantes.

Renuincias fiscais, uso abusivo da figura dos “restos a pagar”, crescente demanda
por vinculagGes, e interpretagdes elasticas de varidveis importantes para a aferigdo do
cumprimento das normas relativas a responsabilidade fiscal estdo entre as praticas mais
conhecidas para contornar as regras vigentes. Entre os exemplos mais citados dessas
préticas encontram-se:

a) a institui¢do pelos estados de fundos sociais que reduzem o ingresso de recursos
tributarios nos cofres publicos mediante o aporte direto pelos contribuintes de
recursos a esses fundos, com a finalidade de reduzir a receita que serve de base
para o calculo do pagamento de parcela da divida renegociada com a Unido, o
repasse a municipios e as vinculagdes constitucionais.
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b) A transformagio da figura dos “restos a pagar” em um artificio para demonstrar
contabilmente o cumprimento de metas fiscais, mediante transferéncia da
liquidagdo de uma parcela expressiva de compromissos assumidos em um
determinado ano para exercicios seguintes.

c) A demanda crescente por vinculagdes de receita para contornar as incertezas
existentes quanto ao volume e a tempestividade com que os recursos necessarios
a execugdo de agdes prioritarias estarfio disponiveis.

d) A Inclusdo de gastos ndo diretamente relacionados as ag¢des que contam com
recursos vinculados, como, por exemplo, a inclusdo de despesas com
funcionarios aposentados das areas de educaciio e saide no cOomputo das
despesas do setor para fins de demonstragdo de cumprimento de dispositivos
constitucionais.

A rigor todas essas praticas visam contornar as limitagdes impostas pela
irracionalidade que foi tomando conta do processo orgamentario, conforme observado na
primeira se¢do deste texto. Uma nova lei de finangas publicas que atualize os conceitos e
institua mecanismos mais efetivos de controle € importante para fechar as brechas
existentes, mas ndo ¢ suficiente para elimina-las. Isso depende de duas providencias
complementares: a adogdo de procedimentos que concorram para a acuidade das previsdes
de receita, mediante transparéncia da metodologia e submissdo dessas estimativas a uma
auditoria independente, e a introdugdo de maior flexibilidade com respeito ao uso dos
recursos para permitir que as decisdes de gasto se ajustem melhor a diferengas de

preferéncias e de necessidades, tanto numa perspectiva espacial quanto temporal.

Com respeito a acuidade das previsdes, a implementagdo do Conselho de Gestédo
Fiscal previsto na LRF € uma providencia ha muito demandada. Um conselho formado por
profissionais independentes, poderia ndo apenas exercer a tarefa de auditar as estimativas
oficiais, evitando a inclusdo no or¢amento de receitas sobreestimadas, tanto por iniciativa
do Executivo’ quanto por revisdes promovidas pelo Legislativo, como também verificar o
cumprimento das regras que regulam a execugdo do gasto para aferir sua exatiddo.

Ja a questdio da flexibilidade envolve questdes mais complexas. N&do se trata de
defender a pura e simples redugdo, ou até mesmo a eliminagfo das vinculagdes, e sim de
discutir quais as garantias que politicas prioritarias ¢ setores menos desfavorecidos da
sociedade precisam ter para assegurar seu espago no or¢camento. Conforme mencionado
anteriormente, a rigidez orgamentaria ndo € um fendmeno tipicamente brasileiro. O que
distingue o caso brasileiro € o fato de que a preferéncia por buscar essas garantias por meio
de inclusdo na Constitui¢iio de dispositivos permanentes e uniformes torna extremamente
dificil ajustar o gasto a preferéncias regionais ¢ a mudangas que se processam ao longo do
tempo em fungfo do impacto da dindmica socioecondmica sobre as demandas da
sociedade.

" Como o Executivo pode conter gastos por decreto, mas depende de lei para aprovar créditos suplementares, h4 incentivo
para que a proposta enviada ao Congresso ja embuta alguma gordura. Este, por sua vez, também € induzido ao mesmo
expediente para acomodar as emendas parlamentares ao orgamento.
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Em particular, a tradigdo de Vincular percentuais da receita orgamentaria a gastos
setoriais € fonte de distorgdes, pois as garantias diminuem em ciclos econdmicos
recessivos, ou de baixo dinamismo econdmico, exatamente quando aumenta a demanda da
populacdo desprivilegiada pelos servigos fornecidos pelo Estado. Ademais, um percentual
uniforme nfo garante o equilibrio territorial entre recursos e necessidades, pois havera
maior disponibilidade financeira em regides mais ricas do que nas regides mais pobres.

Uma garantia mais efetiva deveria basear-se em um critério que melhor
representasse as demandas que o poder publico deveria atender e, nesse caso, a populagéo é
uma variavel melhor do que o tamanho das receitas governamentais. De outra parte, a
dindmica socioecondmica, requer, conforme observado, que haja possibilidade de que essas
garantias sejam periodicamente ajustadas. Assim, uma alternativa a ser considerada para
lidar com esses problemas consiste em combinar as duas op¢des apontadas. Num horizonte
temporal mais longo, a Constituicdo estabeleceria os setores que deveriam contar com
garantia de recursos € os critérios a serem adotados para torna-las efetivas, e o plano
estratégico determinaria pisos de gastos per capita nos mesmos setores estabelecidos em
fungéo das metas tragadas para o horizonte temporal desse plano. Em fung&o da conjuntura
ou de novas prioridades, cada Administragdo poderia abrir espago orgamentario mantendo
os pisos de gasto ou aumenta-los para acelerar o cumprimento das metas. Na definigdo
desses pisos alguma margem para lidar com situagSes de queda nas disponibilidades
financeiras em razdo de uma conjuntura desfavoravel deveria ser instituida, por exemplo,
mediante adog@o de uma banda de variagéo.

Outra mudanga importante para a eficiéncia da gestdo publica trata de separar, no
processo de elaboragdo e aprovagdo do orgamento, os aspectos que dizem respeito a
manutengéo das atividades no nivel em que elas estdo sendo exercidas daqueles que dizem
respeito a sua expansdo ou a inclusdo de novos projetos e atividades. N&o se trata aqui da
distingdo usual entre despesas correntes e despesas de capital. Trata-se de permitir uma
melhor avaliagdo do que vem sendo feito, da necessidade de alterar ou aperfeigoar as a¢des
em curso (inclusive extinguir aquelas que ndo mais se justificam) e de como distribuir o
excedente financeiro em fungdo das prioridades do planejamento e das diretrizes
estabelecidas na LDO. Nessa perspectiva, a discussdo do orgamento deveria se dar em dois
momentos distintos. Primeiro sobre o que € necessario para manter o que vem sendo feito —
e cancelar o que ndo € mais necessédrio. Segundo para decidir o que merece ser expandido
ou aperfeigoado e o que precisa ser adicionado®.

A sugestdo acima tem duas vantagens. Sob a 6tica macroeconOmica, a articulagéo
do processo orgamentario com a LRF ficaria mais clara, especialmente no que diz respeito
ao dispositivo desta lei que determina que os impactos de decisdes de expansdo ou de
novos projetos sobre os gastos correntes sejam devidamente contemplados. Segundo, daria

mais transparéncia a tramitagdo da proposta orgamentiria no Congresso Nacional
delimitando com clareza os espagos existentes e reduzindo as possibilidades de conflito.

8 Essa proposta difere da sugerida por Afonso e Barroso (2006) que propdem uma discussdo em dois turnos, na qual o
primeiro cuidaria apenas do tamanho do or¢amento e o segundo da alocagdio dos recursos. Na sugestdo acima o foco
estaria primeiro dirigido para assegurar a continuidade — inclusive dos investimentos e depois para discutir 0 que mais
poderia ser feito em face da disponibilidade de recursos.
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Sob a dtica microecondmica das organizagdes, a definigdo prévia dos recursos
necessarios @ manutengdo das atividades existentes ¢ condi¢do importante para evitar os
conhecidos problemas de interrupgdo ou queda na provisdo dos servigos, bem como para
assegurar a implementagdo de planos de expansdo previamente aprovados, que implicam,
por exemplo, em escolas e hospitais fechados e em obras inacabadas.

A mudanga sugerida também contribuiria para romper com a tradi¢fo
incrementalista que marca o processo orgamentario e contribui, ndo apenas para preservar a
légica setorial que preside a elaboragdo do or¢amento, mas também para aumentar sua
rigidez. Assim, tanto na apreciagdo das atividades em andamento quanto nas
recomendagdes de expansdo, a pergunta basica que deveria orientar o processo decisorio € a
contribuigdo que tanto o que estd sendo feito quanto aquilo de novo que estd sendo
proposto traz para a solugdo dos principais problemas nacionais. Dessa forma a conexdo
entre o orgamento € o planejamento ficaria mais claramente percebida, pois o plano
forneceria os elementos necessarios para avaliar a relagdo entre o uso dos recursos publicos
e as prioridades do desenvolvimento nacional.

A maior estabilidade no que diz respeito & condugfio dos servigos publicos
decorrente da apreciagdo em separado dos recursos necessarios a continuidade desses
servigos também teria efeito favoravel a luz da necessidade de assegurar uma melhor
execugdo das atividades que sdo desenvolvidas de forma descentralizada, isto €, mediante
agOes executadas por estados e municipios e dependentes do aporte de recursos federais.
Nesse particular, a eficiéncia na gestdio dos servigos depende da existéncia de instrumentos
que facilitem a cooperagdo intergovernamental, dos quais a seguranga quanto ao volume e a

tempestividade dos recursos € elemento central.

A avaliagdo em separado na forma acima sugerida também deveria estimular a
adogdo da contabilidade de custos por parte das organizagles governamentais para que
estas apresentem as justificativas necessarias para os pleitos encaminhados, tanto com
respeito & manutencfio de suas atividades quanto no tocante aos planos de expansio.
Também estimularia o estabelecimento de relagdes entre as atividades por elas
desempenhadas e as prioridades do desenvolvimento nacional, inclusive mediante
indicagdo de em que medida elas contribuem para o atendimento das metas estabelecidas
no plano estratégico e nas diretrizes orgamentarias de cada mandato presidencial.

Tanto a adogdo da contabilidade de custos quanto a introdugdo de metas a serem
alcangadas pelas distintas organizag¢des contribuiriam para que o controle e a avaliag@o dos
resultados, que é um componente fundamental do ciclo de gestéo publica, sobrepusessem
ao aspecto formal de que se revestem atualmente uma énfase maior nos resultados, tanto no
nivel de cada organizag@o, quanto numa perspectiva agregada.

A discussdo sobre o cardter autoritdrio ou impositivo do orgamento também se
beneficiaria da apreciagdo em dois turnos da proposta or¢amentaria na forma acima
sugerida. Uma vez aprovado o ‘Orgamento de Manutengdo’, a execugdo desse orgamento
deveria ser garantida para que as organizagGes publicas disponham das condigGes
necessdrias para desempenharem suas atribuigdes. A expansdo das atividades a cargo das
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organizagdes existentes ou a criagdo de novos programas é que deveriam estar sujeitas a
disponibilidade de recursos e as incertezas decorrentes de oscilagdes na conjuntura.

Nido se pode esquecer que a implementagdo das mudangas sugeridas requer ndo
apenas reformas institucionais e alteragdo em normas existentes. E necessario, também,
promover mudangas em hdbitos e em culturas arraigados que dependem de medidas para
fortalecer o profissionalismo da administragdo phblica, mediante politicas adequadas de
selegdo, capacitagdo € remuneragfio, € para instituir uma cultura de responsabilizagio dos
dirigentes publicos, a qual depende n3o apenas de melhores regras e de transparéncia das
contas, mas também de que a sociedade brasileira reconhega a importincia do or¢amento e
nele veja refletida a forma como o Estado distribui os recursos que dela extrai
compulsoriamente via distintos impostos e contribui¢des.

Mudangas em habitos e culturas também sfo importantes para introduzir novas
praticas gerenciais que estimulem a concorréncia na provisdo de servigos publicos, tanto
por meio de instrumentos baseados na avaliagdo da performance das organiza¢Ges quanto
por meio de abertura para a provisfo parcial de servigos por institui¢Ges privadas, conforme
as recomendagdes oriundas das teorias sobre uma nova abordagem na gestdo publica’.

O principal objetivo das reformas orgamentarias baseadas em adogdo de
mecanismos de mercado por organizagdes publicas € aumentar a efici€ncia e a efetividade
das suas ag¢des, mediante flexibilidade para gerenciar os recursos necessarios € operar os
programas sob sua responsabilidade. Inclusive com permissdo para transferir recursos de
um ano para outro, desde que os dirigentes dessas organiza¢des sejam responsabilizados
pelos resultados das suas agdes mediante o desenvolvimento de sistemas de informagdes
que permitam aferir sua performance e a promog¢fo da transparéncia necessaria para o
exercicio do controle social.

Uma das correntes que defendem a adog@io de mecanismos de mercado na provisdo
de servigos publicos, que Trujilo (1997) denomina de “regime de demanda”, adota inter
alia, como hipdtese, a soberania do consumidor, condi¢do que lhe permite escolher entre
provedores alternativos de servigos publicos, visando aumentar a eficiéncia e melhorar a
qualidade do servigo prestado. Com recursos proporcionados pelo Estado, a populagéo
buscaria no mercado os servigos que necessitam, estimulando a concorréncia na produgio
e, com isso, contribuindo para os resultados esperados.

O ponto fragil dessa proposta consiste na aceitagdo da hipotese de que consumidores
e produtores t€ém acesso, em igualdade de condig¢3es, a todas as informag3es necessarias —
de custos, qualidade dos servigos etc. — para balizar sua tomada de decisGes. Trujilo (1998)
reconhece que somente no caso em que o gerenciamento, a fiscalizagio ¢ a regulagéo
desses servigos contassem com a participag@o de organizadores externos ao sistema — uma
atribuigdo tipica do poder pliblico — seria possivel garantir os resultados apregoados.

% Para um resumo dessa abordagem consultar OECD (1997 )
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O foco na performance das organizages encarregadas da provisdo de servigos é
uma parte importante das propostas de reforma que visam aumentar a eficiéncia fiscal, mas
como observa o estudo da OECD acima citado, os custos operacionais relacionados a
prestagdo direta de servigos publicos pelo Estado representa uma parcela relativamente
pequena do orgamento. Os itens mais importantes sdo representados por transferéncias a
familias ou a outros niveis de governo, subsidios a empresas e outros programas.

Tal fato chama atengdo para um ponto mencionado anteriormente que destaca a
necessidade de abordar as relagdes federativas no contexto das medidas necessarias para
melhorar a qualidade da gestdo publica. Convém notar que conforme foi acima observado,
no Brasil o governo federal € diretamente responsavel por menos da metade dos gastos
totais do setor publico.

4, Dificuldades e Limita¢des & Implementacio das Mudangas Sugeridas

A diferenga das demais reformas institucionais que tém freqiientado a agenda das
mudangas necessarias para a modernizagdo do pais, a reforma das normas e dos
procedimentos aplicados a elaboragiio dos or¢amentos publicos ndo é objeto de intensas
disputas politicas € nem gera acaloradas discussdes. Por ndo interferir diretamente em
aspectos que provocam ganhos ou perdas imediatas para alguns dos interesses envolvidos,
como no caso das reformas tributaria e previdenciaria, a discussdo sobre a reforma do
orgamento tem se mantido no ambito restrito de especialistas na matéria. Apenas em
ocasides especiais, como no episédio que ficou conhecido como os escandalos provocados
pelos andes do orgamento e, mais recentemente, com a €nfase atribuida a ineficiéncia do
gasto publico, é que o assunto passou a ser ventilado. Todavia, a natureza difusa dos
interesses envolvidos nessa questfio ndo contribui para mobilizar a opinido publica em torno
da necessidade de ser promovida uma ampla reforma nas regras € na maneira como 0s
orcamentos sdo elaborados e executados.

A principal reagdo aos procedimentos hoje adotados vem do Poder Legislativo, que
embora tenha readquirido em 1988 o poder para alterar a proposta orgamentaria enviada
pelo Executivo ndo encontra espagos para exercitar esse poder em face das restrigdes
impostas pelas limitagdes da conjuntura econdmica e pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
além de verem a limitada interferéncia que exercem, cerceada pelo rigido controle que o
Executivo impde a liberagdo das emendas parlamentares ao projeto original. Assim,
propostas surgidas no ambito do Legislativo tentam emplacar a idéia de que o orgamento
federal seja integralmente executado nos termos em que foi aprovado pelo Congresso, de
modo a retirar do Executivo o controle sobre sua execugdo. Por essas propostas, o
orgamento perderia seu cariter de ser uma autorizagdo para o governo gastar — um
orgamento autorizador - e assumiria a condi¢dio de um mandato a ser obrigatoriamente
cumprido — um orgamento impositivo.

A reag@o da sociedade ao noticidrio que denuncia o desvio de verbas publicas e os
escandalos associados a corrupg@o administrativa se manifesta mais sob a forma de reptdio
e indignagdo do que mediante pressdo para tornar o orgamento menos vulneravel a fraudes.
Ao cabo de muitos anos de convivéncia com a irrelevancia do orgamento, a percepgdo da
importincia que ele deve ter como instrumento de revelagdo das prioridades atribuidas ao
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uso dos recursos que o Estado extrai compulsoriamente da sociedade sob a forma de
impostos e de controle da sociedade sobre o Estado foi se perdendo. Dai a pouca atengdo
atribuida pelos meios de comunicaggo & discussdo do orgamento, que s6 ganha espago na
midia quando se trata de denunciar os delitos cometidos pelos administradores publicos e o
carater paroquial das emendas aprovadas no Congresso.

Tal atitude contribui para dificultar a entrada da reforma orgamentaria na agenda das
reformas prioritarias para a eficiéncia do Estado e a modernizagio da gestdo publica. A isso
se somam duas outras espécies de dificuldades, que poderiamos classificar como politicas e
comportamentais.

No que diz respeito a dificuldades de natureza politica, convém destacar o seguinte:

e O conflito entre os poderes Executivo e Legislativo com respeito a
influéncia no processo de discussfo, aprovagdo e execugio do orgamento.

e A falta de transparéncia das pegas que compdem o ciclo orgamentario
e as limitagdes a um maior envolvimento da sociedade nas discussdes
sobre prioridades com respeito ao uso dos recursos publicos.

e O receio das autoridades econdmicas com respeito & possibilidade de
que a abertura de um debate nacional sobre mudangas nas normas
orgamentdrias possa reabrir questdes polémicas que comprometam a
sustentagdo da disciplina fiscal.

e A resisténcia de movimentos sociais organizados a rever a natureza €
a forma das garantias financeiras que visam assegurar o atendimento dos
direitos sociais.

Ja vimos que o conflito entre os poderes da republica em torno do orgamento tem
levado a uma progressiva deterioragdo da sua qualidade. Para aumentar o espago de que
dispde para abrigar as demandas dos parlamentares, o Congresso amplia receitas levando o
Executivo a represar o gasto para manter as previsdes orcamentarias dentro dos limites
tragados pelas metas do ajuste fiscal. Dado o alto grau de rigidez do orgamento, o espago
para execugdo dos gastos que ndo sdo protegidos por algum dispositivo legal € restrito, o
que mantém a liberagdo das emendas introduzidas no Congresso subordinada aos rigidos
controles exercidos sobre a execugdo do orgamento.

Uma saida para este conflito estaria na adogdo de medidas para reduzir a rigidez do
or¢amento, mas isso envolve questdes que imobilizam o Executivo, por trazerem risco de
afetarem o cumprimento das metas fiscais ou atemoriza o Legislativo, por tratarem de
temas que afetam os interesses de servidores publicos e de movimentos sociais
organizados. Dai a posi¢io assumida pelo Legislativo de atribuir um carater impositivo a
Lei Or¢amentaria, o que, além de n3o dar conta dos problemas fundamentais do orgamento,
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atenta contra o fato de que qualquer orgamento é vulneravel a mudangas na conjuntura e a
fatores imprevistos e ndo pode, portanto, ser compulsoriamente executado.

A disputa entre o Executivo e o Legislativo pelo controle sobre o orgamento poderia
ser arbitrada caso a sociedade brasileira participasse de forma ativa de todas as etapas do
ciclo orgamentario. Para isso, entretanto, seria necessario avangar na transparéncia de todo
o processo que conduz a aprovagdo do orgamento € na sua posterior execugdo. O
hermetismo da linguagem e os exiguos prazos estabelecidos para a apreciag@o da proposta
orcamentaria sdo fatores que conspiram contra esse desiderato.

O receio de que mudangas nas regras orcamentarias reabram algumas questdes que
foram contornadas por ocasiio da aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal é o
principal motivo que leva o Executivo a ndo dar prioridade a reforma orgamentaria. Uma
dessas questdes tem a ver com a adogdo de limites ao endividamento publico. A LRF
estipulou que limites ao endividamento deveriam também ser estabelecidos para o governo
federal mediante lei especifica, o que até agora ndo ocorreu. Como a imposigdo de limites
ao endividamento federal pode criar obstaculos ao manejo da politica monetaria, essa é uma
questdo que suscita grande apreensio.

A possibilidade de que uma revisdo das regras adotadas pela LRF reduza as duras
restrigdes ao manejo responsavel das contas publicas € um motivo relevante para
preocupagdes, mas o ndo enfrentamento da reforma orgamentaria cria outro problema ja
observado anteriormente, qual seja a dificuldade de avangar na melhoria da eficiéncia da
gestdo publica na auséncia de modernizagdo dos procedimentos adotados na elaboragéo e
na execugdo do orgamento. Sem melhoria da eficiéncia, o objetivo de sustentar o ajuste
fiscal no corte de gastos e ndo no aumento da receita fica inviabilizado. Também
inviabilizada fica a proposta de abrir espago no or¢amento para atenuar as restrigdes por
meio de cortes nos gastos.

Também importante para bloquear o debate sobre a necessidade da reforma
orcamentaria é a preocupacio de alguns setores com respeito as garantias de recursos para
financiamento de politicas nacionais estabelecidas com base em vincula¢3es de percentuais
da receita publica a gastos de interesse social. Independente do carater meritério desses
gastos, a forma adotada para instituir essas garantias é fonte de ineficiéncia na condugio
dessas politicas, por dois motivos principais. Por um lado, vinculagdes orgamentarias
estabelecidas na Constituigdo Federal sob a forma de percentuais uniformes de gastos nos
setores protegidos geram desequilibrios acentuados entre a reparticdo territorial dos
problemas e a correspondente repartico dos recursos atribuidos a sua solugdo,
comprometendo a eficiéncia e a eficicia dessas politicas. Por outro, a rigidez dessas
vinculagdes € a inexisténcia de mecanismos que permitam ajustes periddicos das garantias
financeiras a mudangas nas necessidades de gasto, em fun¢do da dindmica socioeconémica,
também concorrem para acentuar os desequilibrios.

Ndo menos importantes que as dificuldades politicas, questdes de ordem
comportamental também pesam no rol das dificuldades e das resisténcias a reforma do
orgamento. Nesse caso, convém destacar:
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o A dificuldade em modificar habitos e culturas arraigados.
J A defesa de interesses corporativos
o A resisténcia & inovagdo

Por séculos, o processo orgamentério obedece a uma logica setorial que obedece a
forma como a Administragdo Publica esta organizada. Substituir o foco nos setores por um
foco nos problemas, tal como recomendado anteriormente, implica em romper com essa
tradi¢do. Implica também em alterar rotinas € em abandonar a prética do incrementalismo
que comanda a elaborag@o do orgamento.

Por seu turno, o foco nos problemas e a adogdo de procedimentos contabeis que
exijam a mensurag@o dos custos relativos a cada uma das a¢des contempladas no or¢amento
irdo contrariar os interesses daquelas organizagdes que tiverem seus orgamentos reduzidos,
por ndo contribuirem de forma efetiva para os problemas apontados, ou por fazé-lo com
custos muito acima dos niveis aceitaveis.

De forma semelhante, embora por motivos diversos, a reagfio das organizagdes
publicas a mudangas que objetivem a modernizagfo e a transparéncia do orgamento pode se
manifestar por meio de fortes resisténcias a inovagdes na forma de gestdio dos servigos
publicos. Propostas que caminhem na linha de aumentar a flexibilidade no uso dos recursos
mediante mudangas no estatuto de organizagdes piiblicas ou introdug¢do de competi¢do na
provisdo de servigos encontram fortes resisténcias, como demonstra a recente proposta
veiculada pelo Ministério da Saide de criagdo de fundagdes publicas para gerenciar a
assisténcia médico-hospitalar.

Apesar de as dificuldades apontadas serem suficientemente fortes para gerar certa
cautela no encaminhamento do debate sobre a reforma orgamentdria, a urgéncia em
enfrentar este problema justifica a adogdo de uma postura diferente. A énfase que vem
sendo dada a necessidade de o governo exercer um controle efetivo sobre os gastos
publicos e as demandas de distintos setores da sociedade por servigos pubicos compativeis
com o tamanho da carga tributéria brasileira podem fornecer o antidoto necessario para que
0s justos receios de que a reforma orgamentaria possa por em risco a responsabilidade fiscal
se tornem infundados. Urge, pois, avang¢ar nessa direg3o.

Outros elementos importantes devem contribuir para reforgar a tese da oportunidade
de enfrentar os desafios dessa reforma. Em primeiro lugar, o avango ja obtido com respeito
a consolidagdo de uma cultura de respeito a responsabilidade fiscal — evidenciado
recentemente com a atitude adotada pela nova Administragio Federal ¢ também pela
postura de governadores e prefeitos vencedores das tultimas elei¢des -, permite adotar uma
posi¢do menos refratdria a respeito dessa reforma. Se existe o risco de ela reabrir questdes
que possam comprometer a responsabilidade fiscal, ele €, agora, bem mais reduzido.

Um dado mais concreto surge da proposta apresentada acima de uma nova forma de
dividir o or¢amento, separando o orgamento de manutengfo do orgamento de expansdo. Tal
proposta contribui para limitar o conflito entre 0 Executivo e o Legislativo em torno da
sugestdo de se adotar um orgamento impositivo, que teria sido uma das razdes para
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bloquear a tramitagdo do projeto de lei complementar que propde uma revisdo da lei
orgamentaria. Com a separagdo sugerida, a parte do orgamento que corresponde a
manutengdo das agdes em andamento deveria estar isenta de contingenciamento em caso de
insuficiéncia de recursos, dando maior transparéncia a discussdo sobre o controle da
execugio do orgamento de expansio.

Dada a natureza especializada das discussdes orcamentarias, o envolvimento da
sociedade na discussdo orgamentdria ndo pode se resumir a experiéncias conhecidas de
orcamento participativo praticadas no nivel municipal. Seria necessario criar condi¢des
para que a sociedade participe do processo orgamentario por meio de seus representantes no
Legislativo. Para tanto, cabe rever os procedimentos adotados na etapa legislativa desse
processo. A pratica vigente de constituir uma Comissdo Mista do Orgamento a cada ano,
composta por deputados e senadores, para cuidar dessa matéria nfio oferece as melhores
condigdes para consolidar o conhecimento necessario sobre as diferentes questdes
envolvidas. Caberia examinar a sugestdo de reservar a essa comissdo apenas a tarefa de
consolidar as recomendag8es oriundas da analise realizada pelas comissdes permanentes do
Congresso, com o apoio da assessoria especializada, com respeito as prioridades setoriais.

Juntamente com a recomposi¢iio das pegas que compdem o ciclo orgamentério, a
divisio do orgamento na forma mencionada também contribuiria para dar maior
transparéncia ao orgamento € para ampliar o tempo requerido para maior envolvimento da
sociedade nas discussdes sobre as prioridades de uso dos recursos publicos. A separagéo
sugerida permitiria avaliar primeiro as a¢des em curso, para discutir o que poderia ser
reorientado ou abandonado, e depois o que deveria merecer maior atengdo nestas decisdes
de uso dos recursos adicionais disponiveis.

Talvez mais dificil do que encontrar os espagos de negociagdo politica para rever as
normas e os procedimentos or¢gamentarios € mudar habitos e culturas hd muito arraigados.
Nesse caso, as mudangas devem se iniciar pela revisdo dos processos adotados na
elaboragdo do orgamento. Uma sugestio a respeito é comecar pela introdugdo de
contabilidade de custos no nivel das organizagdes governamentais para forgar a mudanga
requerida e gerar informagdes importantes para a avaliagdo do que estd sendo feito e do
grau em que isso contribui para a solugdo dos problemas nacionais. Na outra ponta do
processo, o governo deve avangar, simultaneamente, na elaboragdo de um plano
estratégico, na forma acima sugerida, para submeter as decisdes orgamentarias a uma viso
de longo prazo das prioridades que o Estado deve assumir tendo em vista o
desenvolvimento do pais.
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