==Brosil

Economia e Governo

www.brasil-economia-governo.org.br

O QUE E ORCAMENTO IMPOSITIVO?

Marcos Mendes®
Fernando Alvares Correa Dias®

A legislacéo e a execucdo préatica do orcamento da Unido, no Brasil, consideram
a despesa fixada na lei orcamentaria como uma “autoriza¢ao para gastar”, € ndo como
uma “obrigacdo de gastar”. Isso abre espaco para que o Poder Executivo ndo realize
algumas despesas previstas no orcamento. Trata-se do chamado “orcamento
autorizativo”, no qual parte das despesas pode ser “contingenciada”.

A ideia de “orcamento impositivo” € mudar essa pratica, tornando obrigatéria a
execucdo de todo o orgcamento nos termos em que ele foi aprovado pelo Congresso
Nacional.

A Lei n° 4.320, de 1964, ja facultava ao Poder Executivo a prerrogativa de
limitar a realizacdo do gasto em funcao das necessidades de controle de caixa, mediante
a programagcao de cotas trimestrais de despesa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n° 101, de 2000),
por sua vez, em seu art. 9°, prevé o contingenciamento® com regras para adequacéo da
despesa ao efetivo fluxo de receitas. Enquanto na Lei n°® 4.320, de 1964, a programagéo
tinha o objetivo de “manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio
entre a receita arrecadada e a despesa realizada”*, na LRF o objetivo é o de assegurar “o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais”.

Trata-se, portanto, de garantir ao Poder Executivo instrumento para controlar a
despesa e gerar resultado priméario compativel com a estabilidade macroecondmica.

! Doutor em economia. Consultor Legislativo do Senado. Editor de Brasil, Economia e Governo. Autor de
“Por que o Brasil cresce pouco? Desigualdade, democracia e baixo crescimento no pais do futuro” — Ed.
Campus.

2 Mestre em economia. Consultor Legislativo do Senado.

® No jargdo técnico, o procedimento é conhecido como “limitacio de empenho e movimentagdo
financeira” (LRF, art. 9°).

* Art. 48, alinea “b”, da Lei n° 4.320, de 1964.
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Esta tramitando na Cémara dos Deputados uma Proposta de Emenda a
Constituicdo que foi apelidada de “PEC do orgamento impositivo”. Apesar do apelido, o
objetivo daquela proposicdo ndo é tornar obrigatdria a execugdo de toda a despesa do
orcamento. A proposta ali contida é tornar obrigatdria a execucdo de parte das despesas
agregadas ao or¢camento pelo Congresso Nacional, sob a forma de emendas individuais
de parlamentares.

Segundo o texto, seria obrigatdrio liberar os recursos para pagar essas emendas
até o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido, realizada no
exercicio anterior. Metade desses recursos devera ser aplicada em acdes e servicos
publicos de saude.

Outra inovacdo relevante trazida pela PEC é a fixacdo da obrigatoriedade de
aplicacdo, pela Unido, de pelo menos 15% de sua receita corrente liquida em acdes e
servicos publicos de saude. Pela regra atual, fixada no art. 77 do ADCT, as despesas no
setor de satde devem crescer no mesmo ritmo de variacdo nominal do PIB.

Este texto analisa as possiveis consequéncias da aprovacdo da PEC,
principalmente no que diz respeito a obrigatoriedade de execucdo das emendas
parlamentares, em termos fiscais e politicos.

I — Arigidez do OGU

N&o obstante haja a possibilidade de contingenciamento das despesas pelo Poder
Executivo, o Orgamento Geral da Unido (OGU), que contempla o Tesouro Nacional, a
Previdéncia Social e o Banco Central, caracteriza-se por elevada rigidez de despesas.
No orcamento para 2013, por exemplo, 84% da despesa primaria é de carater
obrigatdrio, havendo pouco espago para contingenciamento. Tal obrigatoriedade decorre
de dispositivos constitucionais ou legais. Por exemplo: todos os aposentados tém direito
a receber seus beneficios, ndo podendo haver cortes para contencéo de despesas; por sua
vez, 0s servidores publicos efetivos sdo estaveis e seus salarios irredutiveis. De forma
similar, h4 obrigacdes legais de gastos minimos em salde e educacdo. As principais
despesas obrigatorias por determinacdo constitucional ou legal sdo aquelas referentes a:

e beneficios da previdéncia social;
e pessoal e encargos sociais;

e despesas correntes associadas a despesa de pessoal (auxilio
alimentacdo, auxilio transporte, salario familia, etc.)

e despesa minima obrigatoria em saude e educacao;
e sentencas judiciais;

e seguro desemprego e abono salarial,
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e beneficio mensal aos deficientes e idosos de baixa renda (LOAS).

A Tabela 1 mostra a composicdo da despesa primaria do governo central,
destacando os itens mais relevantes:

Tabela 1
Despesas Primérias do Governo Federal - 2013
R$ bilhdes

Item Autorizado? %
Beneficios Previdenciarios 340 29
Pessoal e Encargos Sociais 226 19
Transferéncias a Estados e Muncipios? 216 18
Abono Salarial e Seguro Desemprego 38 3
Beneficio ao Idoso e ao Deficiente - LOAS 31 3
Bolsa Familia 21 2
Cumprimento de Sentencas Judiciais 17 1
Outras Despesas Obrigatorias 95 8
Despesas Obrigatérias 986 84
Investimentos (inclui PAC) 91 8
Qutras Despesas Discricionarias 101 9
Despesas Discricionéarias 193 16
Despesa Total 1.178 100

Fonte: SIAFI e Prodasen.
1: Lei orgamentaria mais créditos adicionais em 9/8/2013.
2: Inclui transferéncias por reparticao de receita, Fundeb, FCDF e outras.

Ha um segundo grupo de despesas que, embora seja passivel de
contingenciamento, por ndo constituir obrigacao legal, tem alto grau de rigidez, seja por
constituir prioridade politica absoluta, seja porque € necessaria para manter o
funcionamento de servigos essenciais. Podem ser citados:

¢ subvencdes financeiras do Programa Minha Casa, Minha Vida;

e gastos em educacdo acima do minimo obrigatério, em programas
como merenda escolar, livro didatico, sistema de avaliagdo de
alunos, transporte de estudantes, custeio das escolas, etc;

e funcionamento minimo de Orgdos e programas essenciais:
controle de voo, arrecadacdo pela Receita Federal, socorro a
comunidades atingidas por desastres, etc.

Acrescentando-se esse segundo grupo de despesas ao conjunto dos dispéndios
ndo passiveis de contingenciamento, chega-se a um total de despesa de alta rigidez da
ordem de 90% da despesa total.
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A emenda constitucional em analise tende a ampliar a rigidez orcamentéaria a
medida que torna obrigatoria a execugdo das emendas parlamentares. A seguir analisa-
se esse ponto.

Il — As emendas parlamentares e seus limites

As emendas parlamentares individuais estdo usualmente incluidas dentro
daqueles 10% da despesa or¢camentaria sujeita a contingenciamento. Tornando-se de
execucdo obrigatoria, elas tornardo a despesa or¢camentaria ainda mais rigida a cortes.

O limite anualmente estabelecido pelo Congresso para a apresentacdo de
emendas individuais de parlamentares ao orcamento, em 2013, foi de R$ 15 milhGes por
parlamentar®. O uso pleno desse limite por todos os parlamentares, o que geralmente
acontece, leva a um acréscimo de despesas da ordem de R$ 8,9 bilhdes. Em 2013,
24,4% desse valor foram na area de salde.

De acordo com a PEC em andlise, o limite de execucdo obrigatoria das emendas
passaria a ser de 1,2% da RCL. Tomando-se por base uma RCL de R$ 639 bilhdes em
2012° a execucdo obrigatéria de emendas, se vigente em 2013, equivaleria a R$ 7,69
bilhdes. Isso significa que, se estivesse em vigor em 2012, a execucdo obrigatoria
alcancaria 87% do potencial maximo de emendas. Tais despesas, que antes eram
discricionarias, passariam a ser obrigatorias.

Nessa nova situacdo, as despesas obrigatorias passariam de 87,9% para 88,7%
do orcamento.

Contudo, a regra proposta na PEC é de que 50% das emendas terdo que ser
obrigatoriamente utilizadas no setor satde. As despesas do setor saude tendem a ser de
carater obrigatorio (a menos que estejam extrapolando o limite minimo obrigatério por
lei, o que assumiremos, por simplificacdo, ndo ser o caso). Assim, com essa hipotese de
que toda despesa em salude é obrigatoria, apenas metade das emendas parlamentares
converterd despesas discricionarias em obrigatdrias, pois a outra metade sera feita em
uma categoria de despesa ja obrigatoria. Em consequéncia, o impacto efetivo da PEC
sera o de levar as despesas obrigatdrias de 87,9% para 88,5% do total.

Ao se direcionar 50% das emendas para o setor salde, no qual a despesa ja é
obrigatoria, reduziu-se o potencial da PEC de aumentar a rigidez do orcamento em valor
em torno de R$ 4 bilhdes.

> Parecer preliminar ao PL n° 24, de 2012, p. 44. Disponivel em:
http://www12.senado.gov.br/orcamento/loa?ano=2013&categoria=3.1.3&fase=elaboracao.
® Fonte: Relatério Resumido de Execucdo Orcamentéria — Secretaria do Tesouro Nacional.
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Do ponto de vista do controle fiscal, a ideia de direcionar parte das emendas para
a saude é perfeita para o Executivo, pois se evita um enrijecimento adicional do
orcamento. O problema surge quando se considera a qualidade da despesa. Se as
emendas ndo forem adequadamente peneiradas na fase de apreciacdo no Congresso,
corre-se 0 risco de substituir despesas em programas planejados e estruturados do
Ministério da Saude por despesas avulsas e pouco articuladas decorrentes das emendas,
sem impacto significativo nos indicadores de salde da populacdo. Isso ressalta, mais
uma vez, a necessidade de o Executivo encontrar mecanismos de incentivar 0s
parlamentares a designar verbas para programas previamente estruturados. Dessa forma
todos ganham: os parlamentares tém o crédito junto aos eleitores pela alocacdo da
verba, enquanto o Ministério da Saude ndo sofre uma pulverizagdo em seu orgcamento.

Em suma, dos R$ 7,69 bilhGes de emendas parlamentares, a metade (R$ 3,84
bilhdes) vai deixar de ser despesa discricionaria e passar a ser obrigatoria. Para um
orcamento ja extremamente engessado, 0 engessamento adicional promovido pela PEC
ndo chega a ser de grande impacto.

Ademais, em caso de haver necessidade de contingenciar a execucdo de
despesas ndo obrigatorias, a PEC prevé que o percentual de contingenciamento que
incidir sobre tais despesas podera ser aplicado as emendas parlamentares de execucao
obrigatéria. Ou seja, as emendas poderdo ser contingenciadas, porém na mesma
propor¢cdo das demais despesas contingenciadas. N&o se podera, como ocorre
atualmente, eleger as emendas parlamentares como alvo principal do
contingenciamento, protegendo-se outras despesas do orgamento.

Outra mudanca relevante promovida pela PEC é que as emendas parlamentares
deixam de ser consideradas como “transferéncias voluntarias” da Uni&o a estados e
municipios, passando a ter o status de despesa obrigatoria.

Isso tem grande repercussdo quando se leva em conta as regras da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) acerca de transferéncia voluntarias, contidas no art. 25
dessa Lei. Esse artigo determina o bloqueio de transferéncias voluntarias para os estados
e municipios que ndo cumprirem limites impostos pela lei relativos a: pagamento de
tributos, aplicacdo minima de recursos em educacdo e saude, observancia dos limites de
endividamento e de despesa de pessoal, entre outros.

Ou seja, ao transformar as emendas em despesas obrigatorias, a PEC livra os
estados e municipios de terem os recursos das emendas bloqueadas nos casos em que
ndo cumprirem obrigac6es impostas pela LRF.

Os estados e municipios também poderdo receber os recursos das emendas
mesmo que ndo prestem informacodes fiscais e financeiras ao Poder Executivo Federal
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para fins de consolidacdo das contas publicas (art. 51 da LRF) ou que ndo instituam e
cobrem todos os impostos de sua competéncia (art. 11 da LRF).

H4, portanto, um enfraquecimento dos mecanismos de imposicdo de
responsabilidade fiscal aos estados e municipios.

111 — ImplicacBes de ordem politica da obrigatoriedade de execucdo das
emendas parlamentares individuais

O contingenciamento de emendas parlamentares, em especial das emendas
individuais, € normalmente referido como um instrumento de barganha politica a
disposicao do Poder Executivo Federal. Sempre que precisa reforcar a sua base de apoio
no Congresso, 0 Executivo descontingencia parte das emendas em retribui¢do a voto ou
posicionamento favoravel do parlamentar.

Pelo lado do parlamentar, as emendas sdo usualmente consideradas importante
instrumento eleitoral porque permitem o atendimento de demandas da sua base eleitoral.

Uma primeira interpretacdo que pode ser dada ao se amarrar as maos do
Executivo, e impedir a barganha do voto parlamentar em troca da liberacdo de emendas,
é de que aumentaria a independéncia do Legislativo. Isso fortaleceria a democracia, uma
vez que um Poder perderia capacidade de se impor sobre outro.

N&o obstante, a necessidade de formar maiorias continuara a existir. Também
continuard a ser prevalente o “poder financeiro” do Executivo. O mais provavel é que o
mecanismo de barganha por meio de emendas seja substituido por outro tipo de
barganha. O perigo é que 0s NOVOS mecanismos sejam menos transparentes ou lesivos a
eficiéncia da acdo publica. Ndo havendo como barganhar via liberacdo de emendas,
pode-se barganhar por meio da oferta de cargos publicos, de financiamentos subsidiados
em bancos federais, etc.

Ainda que sujeito a varias criticas, o processo de barganha Executivo-
Legislativo baseado em emendas parlamentares € transparente. Qualquer jornalista tem
acesso as emendas apresentadas por cada um dos parlamentares, pode acompanhar a sua
execucdo, bem como pode ver como votou cada um dos Deputados e Senadores.

Fechar essa janela transparente de barganha cria o incentivo a se abrir outras
janelas menos transparentes.

Por outro lado, é possivel que, sabendo a priori que as emendas individuais
serdo efetivamente executadas, o Poder Executivo passe a se mobilizar para fazer uma
selecdo mais criteriosa das emendas a serem aprovadas. Para isso, mobilizaria sua base
no Congresso para fazer um pente fino nas emendas. Pela sistematica atual, as emendas
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individuais ndo sdo submetidas a qualquer analise de custo-beneficio. S&o tratadas como
uma verba que provavelmente ndo sera liberada e, se o for, trata-se mais de um dinheiro
que se paga para se ter a fidelidade parlamentar do que para se ter o servigo publico que
sera prestado pela obra ou programa instituido.

E possivel que a execucdo obrigatdria leve a um tratamento mais criterioso das
emendas, inclusive pela definicdo, na lei de diretrizes orcamentarias, de critérios rigidos
para apresentacdo de emendas, vinculando-as a programas preexistentes do Executivo,
inserido em um planejamento de a¢des que evitaria a dispersao de recursos.

Pelo exposto acima, temos que a aprovacdo da PEC elevara a rigidez do
orcamento, embora em propor¢des ndo alarmantes, seja porque as emendas
parlamentares ndo representam um valor elevado em relacdo ao gasto primario total,
seja porque o Executivo conseguiu que parte das emendas fosse direcionada para
despesas ja obrigatorias, na area de salde.

Do ponto de vista politico, ha o risco de o processo de barganha no parlamento,
atualmente feito de forma transparente, por meio da liberacdo de emendas, passe a se
dar com base em procedimentos menos transparentes e, portanto, fora do poder de
fiscalizacdo da midia.

Este texto esta disponivel em: http://www.brasil-economia-governo.org.br/?p=2224
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