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RESUMO:

Recentemente, parece se formar um novo consenso no pais de que o lado fiscal € a
nossa verdadeira fragilidade e que somente a geracdo de superdvits primdrios nas contas do
setor publico consolidado ndo € suficiente para reverté-la. Este artigo compartilha dessa idéia
e avanga a hipétese de que para melhorar a prética fiscal no pafs, as leis que regem as finangas
publicas também deveriam ser aprimoradas. O primeiro passo nessa agenda deve ser a
reforma da Lei 4.320/64, para reforcar o ideal da LRF e coibir préticas or¢amentérias
inadequadas.

ABSTRACT:

A new consensus seems to be forming in Brazil around the diagnosis that the fiscal
sector is our biggest frailty and that the delivery of primary surplus by the public sector is not
enough to remedy such drawback. This article shares this idea and advances the hypothesis
that in order to improve fiscal practice in Brazil, the legislation that commands it should also
be upgraded. The first step in this agenda must be the reform of the Act 4.320/64 so as to
reinforce the ideas behind the Fiscal Responsibility Act and to proscribe inadequate budgetary
practices.

RESUMEN:

Recientemente, parece se formar un nuevo consenso en Brasil de que el sector fiscal
es nuestra verdadera fragilidad y que solamente la generacién de superdvit primarios por
cuenta del sector publico consolidado no es el suficiente para reverte-la. Este artigo comparte
esa idea y avanza la hipétesis de que para mejorar la prictica fiscal en el pais, las leyes que
comandan el proceso también tienen que ser perfeccionadas. El primer paso en esa agenda
debe ser la reforma de la Ley 4.320/64 para reforzar el ideal de Ley de Responsabilidad Fiscal
e cohibir pricticas presupuestarias inadecuadas.
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1. Introducao

Faz mais de uma década que o pais logrou estabilizar o valor da sua moeda.
Poucos anos depois, por conta de intempéries externas, se viu obrigado a enfrentar a
questdo da disciplina fiscal. Ainda que mudancas institucionais mais profundas
tenham sido implementadas como a LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a LCF
(Lei de Crimes Fiscais), o enfoque analitico brasileiro no que tange o setor fiscal se
resume até os presentes dias a fixacdo de metas para o superdvit primdrio, que
estabilizem a relacdo divida/ PIB e ao acompanhamento do cumprimento das mesmas
ao longo do tempo. Pior, estes sdo indicadores calculados com fontes primadrias
oriundas do sistema financeiro (€ baseado nos créditos que o setor privado diz possuir
contra o setor publico) e toma por base metodologia introduzida no Pais no inicio dos
anos 80 por recomendacdo do FMI, a quem o governo militar pediu ajuda na época.
Nada mais mudou, desde entdo?

A questdo fiscal estd voltando ao cerne dos debates econdmicos e politicos.
Recentemente, com a carga tributéria beirando os 40% do PIB, o investimento publico
caindo ao seu menor nivel histérico: 0,51% do PIB na média dos anos de 2003 a
2005' e com os gastos do governo crescendo acima da arrecadacio e a taxas reais de
dois digitos, a atencdo foi definitivamente direcionada a forma como o ajuste fiscal
vem sendo promovido. Para se combater as causas dos problemas e ndo somente os
seus efeitos foram propostas vdrias idéias como planos fiscais de longo prazo,
choques de gestdo e a reforma da legislaco fiscal e orcamentdria.’

Queremos chamar a aten¢do para a necessaria revisao da Lei n°® 4.320 de 1964.
E uma pauta que muitos menosprezam, por acharem que se trata de algo de interesse
restrito, apenas de uma pequena categoria de profissionais ou interessados na
contabilidade, e ainda assim, em seu ramo governamental, como se esta fosse algo
menor ou exotico.

A idéia de reformar o processo orcamentdrio por inteiro ou algum dos seus
aspectos pontuais ndo € exatamente nova. O movimento para modificar a Lei
4.320/64, que rege o or¢camento publico € ciclico.

Para ficar s6 em algumas iniciativas, ja na constituinte foi proposta a previsao

para se criar um Cdédigo de Finangas Publicas (a exemplo do antigo e também

' Vide (Almeida, 2005).
* Vide (Delfim Netto & Giambiagi, 2005) e “Antes de orcamento impositivo, a verdade” de Claudia
Safatle, jornal Valor Econémico, 04/08/06.



abandonado Cdédigo Tributdrio Nacional), que congregaria e uniformizaria toda a
legislagdo pertinente. Apds a chamada CPI dos andes do orcamento, assim como
agora durante a chamada CPI das sanguessugas, muito se falou em alterar o rito
or¢camentdrio. Por dltimo, ainda na segunda metade da década de 1990, o senador
Antonio Carlos Magalhdes apresentou um projeto, recentemente aprovado no Senado
Federal, para mudar o cardter do orcamento de autorizativo para impositivo.

O objetivo desse artigo € contribuir para o debate sobre a reforma da Lei
Complementar (Lei 4.320/64), que rege as finangas publicas como previsto no artigo
163 da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), baseado no diagndstico dos problemas
levantados na se¢@o dois desse artigo.

A terceira se¢do apresenta as mudangas propostas visando o aperfeicoamento
institucional das praticas de finangas publicas no Brasil. Nessa se¢do, avancam-se
propostas para se alterar alguns aspectos das leis, que compdem o rito or¢camentario
brasileiro: o PPA (Plano Plurianual), a LDO (Lei de Diretrizes Or¢amentdrias) e a
LOA (Lei Orcamentéria Anual), além de focar em outras questdes horizontais, i.e. que
perpassam todo o processo, como a questdo da transparéncia e da uniformizacdo dos

conceitos contdbeis e informes publicos. A udltima se¢ao conclui.
2. Diagnéstico dos Problemas’

Como € do conhecimento geral: especialistas, legisladores, jornalistas e muitos
outros, as financas publicas do pais, e o processo orcamentdrio brasileiro em
especifico, estdo eivados de problemas que poderiam encher esse espaco. Porém, para
listar apenas alguns poucos aspectos, que serdo melhor explorados abaixo, podemos
citar a criacdo de fundos extraorcamentdrios pelos estados para elidir o pagamento da
divida e o cumprimento dos limites de gastos e alocagdes constitucionais. Também ¢é
pratica comum de alguns governantes o cancelamento de empenhos, mesmo com
obras ou servigos ja executados e a exclusdo de alguns gastos com pessoal; como
inativos e/ ou terceirizados, para se cumprir o limite imposto pela LRF.

Um arranjo deliberado tem envolvido a criacdo de fundos extra-orcamentdrios

por governos estaduais® para diminuir a base da receita utilizada para calcular o valor

3 Essa se¢o reproduz alguns argumentos apresentados pelo primeiro autor no 3° Férum de Economia
da Fundacdo Getilio Vargas de Sdo Paulo, em 31/7/2006 e de (Barroso, 2004).

4 Vide por exemplo a material: “Maquiagem Fiscal” no jornal Folha de Sao Paulo de 08/05/05, que diz:
“Inspirados no pioneirismo do governador de Mato Grosso do Sul, José Orcirio, o Zeca do PT, pelo
menos dez Estados do pais estdo recorrendo ao "jeitinho brasileiro” para driblar a destinacdo



da prestacdo mensal a ser paga ao Tesouro Nacional por conta do pagamento da
divida refinanciada, e, em alguns casos, ainda reduz-se com esse estratagema o
montante proveniente de impostos que deveria ser transferido para os municipios € o
que deveria ser aplicado em educacgdo e saude.

Os fundos sdo alimentados pelo recolhimento de impostos feitos pelas
empresas diretamente aos mesmos. Por tal processo, o Estado mantém a arrecadagao,
mas ndo a escritura como impostos e, por conseguinte, reduz a receita corrente
liquida. Se isso comecou como uma forma de diminuir os pagamentos da divida
devidos ao Tesouro Nacional, tornou-se, na pratica, também um meio de
desvinculagao da receita estadual. Constituem, assim, um duplo e perverso incentivo.
Primeiro a injustica federativa, porque alguns entes federados maquiam suas contas,
as vistas do governo federal e dos 6rgdos de supervisdo, € outros governos nao o
fazem. Em segundo lugar, ¢ também um incentivo a falta de transparéncia, pois,
quebram o principio bédsico do orcamento universal e se acaba cobrando impostos
disfarcadamente, sem que a lei os preveja claramente. Mais grave ainda, é o fato de
que tais recursos sao gastos sem que a lei os autorize e os balancos os demonstrem.

Tal pratica ndo € somente uma afronta a boa gestao fiscal, mas € também uma
infracdo flagrante a Lei 4.320/64, que no seu artigo segundo afirma que: “A Lei do
Orcamento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os
principios de unidade, universalidade e anualidade” e no artigo sexto explicita que
“Todas as receitas e despesas constardo da Lei do Orcamento pelo seus totais, vedadas
quaisquer dedugdes.”

N3ao € nova a pratica irregular de orgar e contratar uma despesa, empenhé-la e,
depois, canceld-la, mesmo tendo o servigo sido efetivamente prestado ou a mercadoria
sido efetivamente entregue. Isso ja tinha sido feito por algumas prefeituras em 2000,
para escapar da LCF, que pune a inscricdo de restos a pagar acima das
disponibilidades financeiras no fechamento do ultimo ano de mandato. Tribunais de
contas condenaram e puniram tal prética, inclusive recomendando ao Ministério

Publico a¢des contra os responsaveis.

obrigatdria de recursos para saiide e educagdo, ndo repassar parcela do ICMS para municipios e até
reduzir a prestacdo mensal de sua divida com a Unido.”



Para fugir a essa puni¢do, que pode levar a inelegibilidade, alguns prefeitos
adotaram a prética de cancelar empenhos, mesmo tendo o servigo sido efetivamente
prestado ou a mercadoria sido efetivamente entregue.5 Isso representa uma afronta a
Constitui¢do e a propria democracia, pois, hd muito tempo, se exige que um recurso
publico s6 possa ser gasto depois de autorizado pelo Legislativo e também a ele seja
submetido sua prestacao de contas.

Em relacdo ao gasto com funcionalismo, como era de se esperar, 0s governos
acima do limite ou muito proximo deles questionaram judicialmente esses limites.
Uma vez derrotados, engajaram-se em exercicios de contabilidade criativa, mesmo
sendo a LRF bem explicita sobre o que deve ser contabilizado como gasto com
pessoall,6 de forma a reduzir artificialmente a despesa com pessoal.’” Assim,
desconsiderou-se como gasto em pessoal a parcela dos saldrios dos funciondrios
publicos, que € retida pelo imposto de renda na fonte e que pela CF/88 retorna aos
estados e municipios. Na mesma linha, a despesa com inativos e pensionistas nao foi
incluida no limite de gastos com pessoal, por se tratar, na visdo desses governantes, de

P
uma despesa com previdéncia.

5 Essa prética foi adotada pela prefeitura de Sao Paulo no ano de 2004, contudo houve um agravante
nesse caso, pois, além do cancelamento de empenhos de gastos efetivamente prestados, segundo os
credores, a administracdo que assumiu em 2005, também identificou um sem nimero de compromissos
que foram assumidos no passado e simplesmente ndo foram inscritos como despesas €, ndo tendo sido
pagos, como dividas, ndo atendiam ao processo fiscal ordindrio. Isto significa que gastos foram
realizados sem a devida, necessdria e prévia autorizagdo legislativa. Nao foram autorizados nos
orcamentos, ndo foram contabilizados nas despesas, ndo foram pagos e, por fim, ndo foram inscritos
como dividas no passivo do balan¢o patrimonial do ente puiblico. Ao inicio de 2005, a nova gestdo da
Prefeitura contava um montante de R$ 5,8 bilhdes em despesas com fornecedores e empreiteiros
vencidas e ndo pagas.

% Vide LRF Art. 18: “Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: o somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, funcées ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensées, inclusive adicionais, gratificacées, horas
extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicées
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. § 1* Os valores dos contratos de terceirizacdo de
mdo-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados
como "Outras Despesas de Pessoal".

” Vide exemplo especifico do Rio Grande do Sul, segundo (Gobetti, 2006): “Ao examinarmos as
despesas de pessoal e de custeio no relatério analitico da execugdo orcamentdria, detectamos que uma
parcela significativa dessa redugcdo na despesa de pessoal explica o aumento no gasto de custeio. Isso
porque, a partir de 2003, o governo estadual passou a contabilizar uma série de auxilios pagos a
servidores piiblicos, como didrias de viagens, ajuda de custo, alimentagdo, transporte, creche e até
auxilio-funeral, como elementos ou sub-elementos de despesa da ODC. Apds um cuidadoso trabalho
de selecdo desses valores, constatamos que esses auxilios assumem uma magnitude de cerca de 2,4% a
2,7% da RCL entre 2003 e 2005.”

8 Essa prética levou a situacdes sui generis como a do estado do Rio de Janeiro, que apesar de
comprometer menos de 37% da sua RCL (Receita Corrente Liquida) no primeiro trimestre de 2003,



O cerne do problema estdi mais na pritica e na conduta dos Orgdos
responsaveis pela fiscalizagdo do que numa possivel redacdo inadequada da LRF ou
decisdo contréria da Justica. Alids, no caso da limitacdo do gasto com pessoal mais do
que em qualquer outra matéria, o posicionamento do STF (Supremo Tribunal Federal)
foi fundamental para consolidar a LRF. Ao julgar acdo de inconstitucionalidade, ele
nao s6 manteve a aplicacdo dos sublimites especificos para cada poder, como também
se posicionou a favor do computo da folha de inativos na despesa com pessoal,
portanto, sujeitando a ao limite da LRF.

A questdo da divida publica federal e da fixa¢do de metas para a mesma e para
o resultado nominal constitui também uma debilidade. A divida publica seria a priori
um aspecto de maior sucesso da LRF, mas, de fato e de direito, é onde mais falhou
sua regulamentacdo posterior. A lei e a propria CF/88 prevéem limites para o
endividamento publico.” Esses deveriam ser fixados pelo Senado para estados,
municipios e Unido. Ao final de 2001, o Senado aprovou a nova resolucio'® para
regular o endividamento estadual e municipal, disciplinando tanto os fluxos, quanto
limitando os estoques, mas até hoje sequer iniciou a tramitacdo do mesmo projeto
aplicado a Unido.

Nada justifica que o ente mais importante da Federacdo, o que sempre teve a
maior divida, ndo esteja sujeito a nenhum limite. De inicio, havia o temor de
questionarem a fixa¢do de um limite para o governo federal acima do limite aplicado
aos governos subnacionais, mas ninguém questiona essa diferenca, que é facilmente
explicada pelo fato daquele governo ter um estoque de divida superior ao dos demais.

A implantacdo das PPPs (Parcerias Publico-Privado) € mais um motivo
importante para que tal proposta fosse apreciada e aprovada pelo Senado, porque uma
parte do apoio da Unido envolverd a concessdo de garantias, que pela CF/88, cabe ao
Senado Federal regular. Além disso, é importante lembrar que a divida mobilidria

federal ndo € controlada pelo Senado e sim por lei ordindria, que se aprovada, também

segundo a STN (Secretaria do Tesouro Nacional), levou 8 meses para normalizar o pagamento dos
saldrios dos funciondrios do executivo estadual. Vide Jornal do Brasil de 16/01/2003.

’ Vide LRF Art. 30: “No prazo de noventa dias apds a publicacio desta Lei Complementar, o
Presidente da Republica submeterd ao: I - Senado Federal: proposta de limites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, Estados e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso
VI do art. 52 da Constitui¢do, bem como de limites e condi¢des relativos aos incisos VII, VIII e IX do
mesmo artigo; I - Congresso Nacional: projeto de lei que estabelega limites para o montante da divida
mobilidria federal a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constituicdo, acompanhado da
demonstragdo de sua adequagdo aos limites fixados para a divida consolidada da Unido, atendido o
disposto no inciso I do § 1° deste artigo.”

12 Vide Resolugdo N° 1 de 2001 do Congresso Nacional.



poderia dar mais credibilidade a sua gestdo e maior racionalidade ao tratamento de seu
servico no ambito do or¢camento federal.

O que torna ainda mais inexplicavel o desinteresse do governo e até mesmo do
mercado pela adocdo dos limites as dividas federais diz respeito ao fato de que as
proposi¢cdes enviadas ao Congresso em 2005, previam limites que estavam muito
acima dos saldos das dividas: consolidada e mobilidria, efetivamente observados hoje,
mesmo apods a acelerada expansdo das mesmas.

Por dltimo, também € curioso notar o ostracismo a que foram relegadas as
metas de resultado previstas na LRF, ainda mas quando recentemente houve uma
grande onda no pais pela defesa do que seria uma idéia completamente inovadora — a
fixacdo da meta zero para o déficit nominal. Chegou-se a falar em emendar a CF/88
para isso, porém, ndo foi dito ou lembrado que a LRF ja exige a fixacdo de uma meta
para o resultado nominal — e ndo apenas para o primério — na LDO de cada ano."!

Assim como na questdo do limite da divida, mais uma vez o governo federal
ignora o fato e estados e municipios ddo o exemplo, respeitando a regra (pelo menos
nos maiores estados e municipios). Em sua defesa, o governo federal alega que nao
fixa metas para o resultado nominal, pois, o gasto com juros da divida é uma varidvel
fora do seu controle. Tal desculpa parece encontrar eco, pois, o Congresso Nacional e
o TCU (Tribunal de Contas da Unido) ndo se manifestam quanto ao descumprimento
da lei.

Se o pais perde, assim, a oportunidade de avancar no campo da
responsabilidade fiscal, pior € verificar que se comega a recuar em outros campos
como na transparéncia e continua-se imovel na questao do processo orcamentério e do
enforcement. Desde ja, se antecipa que, em muito ajudaria se fosse acelerada a
tramitacdo no Congresso da chamada reforma or¢amentdria, pois, convivemos com
varios problemas no rito orcamentdario como discutidos a seguir. Por exemplo, as
subestimacdes de receita pelo executivo e 0 movimento oposto pelo legislativo, além
da falta de critérios objetivos para a selecdo e liberacdo de recursos para emendas,

entre outros problemas.

""'Vide LRF Art. 4 § 1: “Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal (sic) e primdrio e montante da divida publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes. § 2° O Anexo conterd, ainda: I - avaliagdo do cumprimento das
metas relativas ao ano anterior; II - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e
metodologia de cdlculo que justifiquem os resultados pretendidos,”



Para comecar, os parlamentares nio dao muita importancia a discussdo do
PPA e da LDO, o que na pratica faz com que essas duas leis ndo exercam papel
importante na discussdo orcamentaria.

Outra falha institucional grave € a situagdo assimétrica enfrentada pelo
governo na hora de executar o or¢amento. Enquanto para cortar despesas, o governo
precisa apenas de um decreto, para aumentd-las o governo necessita aprovar um
crédito suplementar. Essa assimetria, em tese, cria incentivos para que O governo
aceite uma superestimacao das receitas na fase legislativa. Some-se a isso a falta de
impedimentos para que os parlamentares reestimem as receitas, através da revisao do
cendrio macroecondmico e de outros pressupostos or¢amentarios.

Do problema acima decorre uma outra falha institucional. Como para o
governo € facil cortar despesas, ele tende a acomodar pedidos de gastos de
parlamentares que ele sabe que ndo podera honrar. Ele faz isso, pois, o custo de dizer
ndo a um parlamentar em termos da coalizdo da sua base aliada é maior ainda que o
custo de ter o orcamento modificado em desacordo com suas preferéncias.12

Desse quadro derivou-se uma pratica politica clientelista nas relacdes entre
parlamentares e governo, onde os primeiros votam matérias de interesse do segundo,
somente apds terem suas reinvidicacdes atendidas.

Ainda como fruto dessa assimetria de informacdo, compromete-se qualquer
critério objetivo, que se tente usar como regra para a inclusio de projetos no
or¢camento. A inclusdo e a liberagdo de verbas no orcamento ficam sujeitas apenas a
critérios politicos.

Essa falta de critério para a inclusdo de projetos no orcamento e a pratica
governamental de cortar despesas ad hoc dificultam a tarefa dos ministros de planejar
as acoOes de suas dreas, pois, muitas delas necessitam de desembolsos continuados, o
que no quadro institucional atual fica dificil de ser previsto.

Como os recursos sdo escassos e espasmodicos, 0s ministros ndo sao cobrados
pelo seu desempenho, revelando uma outra falha institucional que € a falta de san¢des
e mecanismos, que vinculam os agentes aos resultados de suas acoes.

Outro problema institucional que estd relacionado com a falta de cobranca e
avaliagdo de desempenho dos ministros e outros cargos chaves do Executivo € a

pouca divulgacdo que se dd aos objetivos da administragdo publica, normalmente

2 Vide (Pereira & Mueller, 2002).



expressos no PPA. Isso dificulta a tarefa da sociedade civil de fiscalizar o resultado do
trabalho das agéncias governamentais.

Uma outra caracteristica do processo orcamentdrio brasileiro é a grande
vinculacdo de recursos e a existéncia de segmentos no orcamento, que crescem
autonomamente como pensoes, seguro-desemprego e folha de saldrios. Essa
caracteristica diminui o espago de discussao do or¢camento-

Por dltimo, muito das instituicdes orcamentdrias estdo estabelecidas de forma
precdria. Por exemplo, as normas que determinam o que fazer caso o or¢amento nao
seja aprovado até a data limite e as que determinam o estabelecimento de uma reserva
de contingéncia estdo na LDO. E, portanto, devem ser refeitas a cada ano. (Esfahani,
2000, p. 6) adverte que “Para atuarem como restricdo ao processo or¢camentdrio, os
procedimentos orcamentdrios devem ter um alto custo de troca, de maneira que eles
tenham uma vida mais longa do que o orcamento por si so.” Constituem-se, assim,

por si s6, mais um motivo para a reforma da Lei 4.320/64.
3. Propostas e Sugestoes

As mudancas e sugestdes aqui propostas se dividem em quatro blocos. Os trés
primeiros visam cada um as trés partes do processo orcamentdrio brasileiro: o PPA, a
LDO e a LOA. O quarto engloba as mudangas mais gerais € como tal ndo se referem
especificamente a nenhuma fase do tramite orcamentério.

O processo orcamentério brasileiro € formado por trés pecas como dito acima,
porém, elas nao guardam muita coeréncia entre si: o PPA € uma peca de ilusdo e a
LDO virou uma Lei 4.320/64 tampao. O que se propde ndo € uma revolugdo frente ao
previsto na CF/88, mas sim um aprimoramento. Essas sugestdes, contudo, se
implementadas em sua totalidade constituirdo uma ruptura sim, mas com a pratica
vigente, que nao chegou perto daquela imaginada na constituinte.

Uma reforma da Lei 4.320, deve ter como um dos principios a harmonizagao e
a coeréncia efetiva entre o PPA, a LDO e a LOA. Ou seja, ndo se pode incluir na LOA
obras que nao estejam de acordo com os eixos do PPA e tampouco, pode-se aprovar
um plano plurianual, que nao leve em conta a restri¢cdo orcamentaria.

Portanto, o primeiro passo é tornar o PPA naquilo que se conhece na literatura
de finangas publicas como hard-budget constraint. O PPA poderia conter um plano
para a administracdo da divida publica, com metas para a relacdo divida/PIB e

objetivos de carga tributdria e gasto publico. Dessas metas e dos demais parametros



or¢amentdrios, derivar-se-ia o resultado nominal e primdrio necessario a cada ano
para se atingir as referidas metas.

As metas para a evolucdo da divida (relacdo divida/ PIB) s6 poderiam ser
alteradas em casos previstos na lei, como recessdes fortes ou por maioria qualificada
do Congresso. Ja as metas para o resultado nominal seriam ajustadas a cada ano em
conformidade com as proje¢des mais atuais dos determinantes da divida publica. Ao
final de cada ano, o Executivo promoveria uma conciliacio entre a trajetéria
observada da divida publica e a trajetdria efetiva, revendo as metas para os anos
subseqiientes, caso necessario, de maneira a reconduzir a relacao divida publica/ PIB
a trajetoria desejada.

A importancia de se expressar as metas em termos do resultado nominal esté
no fato de que assim, fecha-se a porta para que os agentes atuem de maneira
oportunista. Isso poderia ocorrer uma vez que os agentes poderiam justificar o ndo
cumprimento das metas por variacdes nao previstas nos indexadores da divida
publica, mesmo nos casos em que tal argumento ndo procede. Esse comportamento
poderia se tornar recorrente e em Ultima instdncia, os governos ndo se
comprometeriam mais com nenhuma trajetoria para a divida publica.

O arranjo institucional que estd sendo proposto faz com que todas as
potenciais fontes de instabilidade para um ambiente macroecondmico prospero sejam
internalizadas pelos agentes. Assim, uma variagdo nao esperada na taxa de juros, o
que aumentaria o custo da divida publica, seria encarada da mesma forma como uma
variagdo em qualquer outro item ordindrio da despesa ao qual teriam que corresponder
cortes orgcamentarios.

Uma outra modificacido que beneficiaria o processo orcamentario brasileiro € a
votacdo do orcamento em dois turnos, separando a discussao do tamanho (montante
monetério) do or¢amento da sua alocacdo. A intui¢do econOmica para essa seqiiéncia
de votos € que ela leva a menores déficits orcamentdrios. Isso, porque decisdes
colegiadas e cdlculos politicos inerentes ao legislativo geram incentivos para ampliar
o nivel de gasto, a0 mesmo tempo em que os ganhos da maior disciplina fiscal sdao
mais difusos, ndo beneficiando diretamente os senadores e deputados. Por outro lado,
decisdes mais unilaterais e com maior poder dos ministros da drea econdmica t€ém o
efeito contrario, pois, s@o eles que mais incorrem os custos e beneficios politicos da

disciplina fiscal.
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Assim, na votacao em primeiro turno, os mecanismos de decisdo dariam maior
preponderancia ao executivo. Por exemplo, o legislativo ndo poderia aumentar
receitas, somente aprovar ou rejeitar o tamanho do orcamento, fornecendo as razdes
para a recusa.

Se na primeira rodada votou-se o tamanho do or¢amento, far-se-ia 0 mesmo na
segunda com a destinacao dos recursos. Aqui caberia um mecanismo de decisdo mais
colegiado, pois, agora o objetivo € alcancar a eficiéncia alocativa. Logo, nesse turno
de votacdo, ndo cabe mais uma data final ou um agente que tenha a palavra final.
Neste caso, o que deve ser feito é estabelecer uma regra para periodos de impasse. A
lei complementar deveria determinar o que fazer caso o Congresso € 0 governo nao
cheguem a um acordo até o dia 31 de dezembro.

Acreditamos que a lei deveria prever um engessamento gradual da execucao
or¢amentdria, ou seja, a medida que o tempo passe e os agentes ndo cheguem a um
acordo, o custo dessa discordancia se ampliaria. Por exemplo, nos primeiros dois
meses do ano seguinte, o executivo ficaria proibido de comecar novos projetos e
antecipar pagamentos. Se depois de dois meses ndo se chegasse a um acordo,
restringir-se-iam ainda mais as despesas permitidas. Passados quatro meses do ano e
se ainda assim nao se tivesse obtido um acordo, ficariam permitida somente aquelas
despesas previstas no art. 9, paragrafo 2° da LRF e, por tltimo, se ao final do quinto
més ndo se obtivesse um acordo, implementar-se-ia 0 or¢amento do ano anterior com
todos os itens reajustados de acordo com a variagdo nominal da despesa aprovada no
primeiro turno.

Agora fica mais clara a vantagem do sistema de votacdo em dois turnos. No
primeiro voto, cujo objetivo € assegurar a disciplina fiscal, tem se um mecanismo de
decisdo em que o executivo é preponderante. J4 no segundo voto, onde o objetivo €
conseguir alocar os recursos, redistribui-se o poder deixando em posi¢cdes mais ou
menos iguais o Congresso e o executivo. Com esse rearranjo se consegue melhorar o
processo de decisao, diminuindo os efeitos do trade-off existente, quando se tem que
optar por um mecanismo tnico.

Outra modificacdo, que beneficiaria enormemente o processo orcamentério € a
defini¢do na proposta orcamentdria sobre o que fazer caso a arrecadagdo fique abaixo

ou acima do esperado ou algum item da despesa que esté fora do controle do governo,
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como servico da divida publica, cres¢a ou recue além ou aquém das previsdes do
governo.

A solucdo proposta € que juntamente com a votacdo da destinacdo dos
recursos na LOA, os congressistas deveriam colocd-las em uma ordem de prioridade,
indicando aqueles projetos que sofreriam cortes e aqueles que seriam preservados. O
caso contrdrio também deve ser previsto. O Congresso deveria decidir o que fazer
com aumentos inesperados de receitas - gastd-los ou poupd-los ou ainda alguma
mistura dos dois.

A LRF ja prevé em seu art. 9, pardgrafo 1°, medidas em caso de frustracio de
receitas, porém, a lei deixa essa prerrogativa de limitar os empenhos ao executivo,
podendo esse decidir que programas, fungdes, etc sofreriam cortes.

Essa nova provisdo retiraria do executivo a prerrogativa de priorizar, através
do decreto de programacao financeira e dos demais decretos subseqiientes, os projetos
aprovados no orgamento € a0 mesmo tempo evita os incentivos para que o governo
subestime receitas e possa gastar esse adicional, com mais liberdade.

As sugestdes feitas até aqui t€m como objetivo diminuir as assimetrias de
informacdo e desenhar incentivos para que os agentes revelem as suas preferéncias
reais. Com o objetivo de aumentar a eficiéncia operacional do processo, o Executivo
enviaria ao Congresso, em anexo a LOA, um ranking com a relagdo custo-beneficio
dos vérios projetos passiveis de serem executados para a consecucdo dos programas
incluidos no PPA. Por exemplo, o PPA poderia incluir um programa de reducio da
mortalidade infantil, cuja meta € reduzi-la em 30% em quatro anos. Entdo, os
congressistas, baseados nas andlises de custo e beneficio, escolheriam como alocar as
verbas entre os diferentes projetos cabiveis a execu¢do do referido programa. No
nosso exemplo ficticio, poderiamos ter projetos de saneamento bdsico, médico da
familia, merenda escolar, etc. O objetivo dessa medida é deixar claro para os agentes
quais sdo as politicas e projetos que dao melhores resultados com os menores custos,
ou seja, fornecer um critério racional e objetivo para a alocacdo orcamentaria.

Por dltimo, ha ainda um outro bloco de reformas, que como afirmado ndo se
prendem especificamente a nenhuma das trés pecas orcamentdrias, pois, visam €
influem no processo como um todo.

No que tange a transparéncia fiscal e da gestdo publica, uma primeira medida

¢ dar grande divulgacdo as metas do PPA e ao acompanhamento periédico das
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mesmas. O executivo deve publicar as metas do plano aprovado e a cada ano deve
enviar ao Congresso e publicar um documento com o acompanhamento das metas.
Esse documento deve mostrar o andamento de cada programa, que porcentual ja foi
executado, se estd atrasado ou adiantado e se houve algum problema na consecugdo
dos programas. Ao final do PPA, o executivo deve mostrar nesse relatdrio se todas as
metas foram atingidas, justificando aquelas que nao foram atingidas plenamente. O
Congresso, se achar necessdrio, teria o direito de convocar os responsdveis por cada
programa para prestar esclarecimentos adicionais.

Na mesma linha, a nova lei deveria promover a defini¢do e uniformizacao
contébil das demonstragdes financeiras de entidades publicas, a criagdo de um sistema
unico e nacional de informacdo fiscal, além de garantir o acesso publico ao SIAFI e
congéneres subnacionais. Essas medidas tornariam as financas publicas um tema
menos drido e mais acessivel a populagdo, garantindo assim maior fiscalizacdo por
parte da sociedade.

Um passo ousado necessdrio seria a criacdo de um sistema Unico e nacional de
informacdes fiscais, de modo a reunir em um sO espaco todos os documentos,
balancos e relatdrios exigidos pela LRF, como também pela Lei n° 4.320/64 e outros
atos legais. Tal sistema deveria ser operado pelos tribunais de contas na forma de
rede, uma vez que eles sdo os responsdveis formais pelo controle das contas e coisas
publicas — por certo, com apoio e infra-estrutura prestada pelo Executivo Federal. Nao
faz mais sentido se exigir a remessa dos mesmos documentos para os mais distintos
orgdos, ainda que em diferentes esferas de governo, de modo que, embora sejam
exigidos muitos documentos e detalhamento das contas, o resultado final € que, na
pratica, muito se gasta com a burocracia e a publicidade, mas ndo com a transparéncia
— até porque o excesso de informacdes também € uma forma de esconder as que
realmente importam. Dispensdvel também dizer que tal sistema de informacdes
deveria oferecer acesso eletronico (Internet), publico e ilimitado, de modo que
qualquer pessoa interessada em conhecer as contas de um determinado governo
saberia aonde consultar, inclusive podendo comparar com as de outras unidades.

A nova lei poderia inclusive esclarecer pontos nos quais restardo dividas em
torno da LRF, uma vez que disporia do mesmo status legal. Também poderia
acrescentar novas regras para tornar ainda mais rigido e efetivo o preceito que tinha se

tentado implantar na LRF.
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Uma reforma possivel seria recuperar a idéia, que reinou no inicio dos
trabalhos da Assembléia Constituinte, em 1987, que previa a criacdo de um Codigo de
Financas Publicas, com vistas a reunir em uma so lei todos os principios, regras e
normas que regulem os processos de planejamento, orcamento, contabilidade e gestao
financeira e patrimonial da administracdo publica. Concentrando a normatizacdo em
um s ato seria mais facil formar uma espinha dorsal do regime fiscal de modo a
harmonizar e sistematizar os diferentes aspectos e procurando evitar os casuismos
reinantes. Isto € perfeitamente cabivel com a LRF e, sobretudo, também poderia
contemplar o CGF (Conselho de Gestao Fiscal), previsto na LRF e até hoje nao
implantado, como 6rgdo regulamentador e locus de debates e negociacdes.

Ainda no escopo dessa reforma poderiam se incluir medidas contra a
malversacdo do dinheiro publico como a criacdo de um banco de dados comparativo
dos custos das obras publicas ja realizadas e as orcadas para aquele ano e também dos
bens adquiridos pela administragdo publica. Essa medida poderia ser ampliada para
conter as obras realizadas em estados e municipios formando um banco de dados
nacional. O objetivo € ajudar na formacdo de preco dos bens e servigos adquiridos
pelos governos. Esse mercado de compras governamentais se caracteriza pela
presenca de assimetrias de informagdes, estruturas oligopolisticas na oferta dos seus
bens, sem contar as préticas clientelistas e de corrup¢do. De posse desse banco de
dados, os agentes poderiam perceber o real custo de oportunidade de cada projeto,
além de ficar mais fécil perceber projetos, cujos custos possam ter sido inflados
artificialmente.

Nessa mesma linha de combate a corrup¢ao e busca da eficiéncia alocativa, o
TCU seria requerido a apresentar uma classificagdo das obras ptblicas de acordo com
a presenga ou nao de indicios de irregularidade, um refinamento do que ja se exige
hoje. As obras seriam classificadas numa escala digamos de 0 a 5, sendo a menor nota
atribuida para aquelas que ndo apresentam nenhuma irregularidade e a maior nota
para aquelas que apresentam fortes indicios de irregularidade.

Os projetos com as menores notas poderiam ser incluidos no or¢camento e
teriam seus recursos liberados normalmente. Contudo, os projetos que apresentam
fortes indicios de irregularidade poderiam ser incluidos no orcamento, mas sO teriam
seu empenho garantido apds acatarem as sugestdes do TCU. Por ultimo, para os

projetos com notas intermedidrias o 6nus da decisdo caberia exclusivamente ao
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Congresso. Esse deveria ponderar a importancia e a urgéncia do projeto frente a

gravidade das acusagdes para tomar a sua decisao.
4. Conclusao

Todas as sugestdes dadas aqui buscam dotar de maior racionalidade o processo
or¢amentario, conferindo-no maior coeréncia entre as suas partes, explicitando a troca
intertemporal (maior gasto hoje implica mais divida amanhd) e internalizando para
cada agente do processo todos os custos e beneficios de suas acdes. Em suma, o
objetivo € construir um arranjo institucional coerente com maior disciplina agregada e
eficiéncia alocativa e operacional.

Por exemplo, a obrigacdo de que o orcamento anual seja coerente com um
plano de administra¢do da divida publica faz com que os agentes internalizem todos
os custos de se incorrer em um déficit orcamentdrio. Assim os agentes passam a
perceber que um déficit hoje € a contrapartida de um superdvit orcamentario amanha.
E que para um alto nivel de endividamento, cujo custo de rolagem também ¢é alto deve
corresponder resultados primdrios positivos por mais de um ano.

A idéia de se colocar parametros para a previsdo dos agregados
macroecondmicos ¢ também uma maneira de coibir o comportamento oportunista dos
agentes. Ora, se os agentes se véem frente a restri¢des contra déficits orcamentarios,
eles tentardo encontrar maneiras de burld-las. Uma saida que ja se tornou cléssica é
aumentar a previsdo para o crescimento do PIB e da inflacdo. As propostas desse
artigo sdo um jeito de coibir tal comportamento.

De qualquer forma, tais mudangas ndo serdo plenamente eficazes, senao
olharmos também para a questdo da transparéncia e do enforcement das regras. O
problema das financas publicas municipais de Sdo Paulo, por exemplo, teria sido
reduzido se a prefeitura tivesse sido obrigada a divulgar devidamente auditados seus
balancos e demonstragdes financeiras detalhadas mensalmente.

Portanto, tais medidas, podem ser implementadas e ndo lograr o efeito previsto
se ndo houver uma efetiva adimplementacdo (enforcement) da lei por parte dos
agentes encarregados (tribunais de conta, sistema judicidrio e Tesouro Nacional).
Prova disso ¢é a criacdo dos fundos extraorcamentarios pelos estados como citado na
introducdo e o nimero de municipios que informam a sua execu¢do or¢camentdria ao
Tesouro que tem diminuido ano a ano, uma vez que O governo nao vem

necessariamente bloqueando o repasse voluntdrio de recursos para os municipios que
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ndo informam esses dados, como prevé a LRF e segundo denunciam os jornais.
Portanto, a reforma da lei, que € indubitavelmente necessaria, desacompanhada de um
governo sem efetivo compromisso com a boa prdtica fiscal, ndo logrard muitos

avancos.
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