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~ ORCAMENTO, EFICIENCIA
 E PERFORMANCE BUDGET

Marcos NOBREGA

dade de Direito do Recife - UFPE.

Resuvio: Tema de grande relevo no planejamento
no Brasil, o orcamento, em especial, e o direito fi-
nanceiro, em geral, ainda apresentam sensivel de-
ficit doutrinario. Em estrita comparagdo com a sua
disciplina acolita - direito tributario - a produgéo
académica sobre esses temas tem sido deficiente.
Isso bem reflete a pouca importéncia que o princi-
pio constitucional do planejamento tem recebido de
politicos, eleitores, juristas e aplicadores do direito.
Felizmente nos anos recentes essa lacuna vem sen-
do preenchida e o direito financeiro e orcamentario
vem ganhando contornos mais doutrindrios, des-
cortinando seus aspectos mais importantes e reve-
lando suas incoeréncias e deficiéncias. Descortinar a
esséncia dos orcamentos, bem como impulsiona-los
atemas até entdo ndo conduzidos pela doutrina pa-
tria, parece ser premente. Nesse contexto, o tema da
performance budget (PB) ganha relevo, ndo apenas
pelo destaque que vem tendo em universidades e
institutos multilaterais pelo mundo afora, mas com
instrumento de concretizacio de principios consti-
tucionais que para o jurista soam tao caros, exem-
plo do planejamento, a transparéncia e a eficiéncia.

PaLavras—cHave: Orcamento - Planejamento - Per-
formance budget - Direito financeiro.

Mestre e Doutor em Direito com Pds Doutorado na Harvard Law School. Professor na Facul-

ABsTRACT: The Budget and Financial law have been
themes of great importance in planning in Brazil,
even though there is still a huge doctrinal deficit
about these issues. In comparison with its strict
discipline acolyte - tax law - the scholarship on
these issues has been deficient. This reflects the
low priority that budget and financial law have
received from politicians, voters, lawyers and law
enforcers. Fortunately in recent vyears this gap
has been filled and these themes have gained
more doctrinal boundaries, unveiling its most
important and revealing their inconsistencies and
shortcomings. Uncover the essence of budgets, and
propel them to subjects hitherto conducted by the
doctrine homeland, seems to be pressing. In this
context, the subject of performance budget (PB)
becomes important, not only by the prominence
that comes with a multilateral institutions and
universities around the world, but an instrument of
implementation of constitutional principles to the
lawyer that sound so relevant, such as planning,
transparency and efficiency.

Kevworps: Budget - Planning - Performance
budget - Financial law.
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Conclusées - 8. Referéncias bibliograficas.

1. INTRODUCAO

Tema de grande relevo no planejamento no Brasil, o orcamento, em especial,
e o direito financeiro em geral, ainda apresentam sensivel déficit doutrindrio. Em
estrita comparacdo com a sua disciplina acélita — direito tributario — a producio
académica sobre esses temas tem sido deficiente. Isso bem reflete a pouca impor-
tancia que o principio constitucional do planejamento tem recebido de politicos,
eleitores, juristas e aplicadores do direito. Felizmente nos anos recentes essa lacuna
vem sendo preenchida e o direito financeiro e orcamentdrio vem ganhando contor-
nos mais doutrindrios, descortinando seus aspectos mais importantes e revelando
suas incoeréncias e deficiéncias.

Descortinar a esséncia dos orcamentos, bem como impulsiond-los a temas até
entdo nio conduzidos pela doutrina patria, parece ser premente. Nesse contexto,
o tema da performance budget (PB) ganha relevo, ndo apenas pelo destaque que
vem tendo em universidades e institutos multilaterais pelo mundo afora, mas com
instrumento de concretiza¢do de principios constitucionais que para o jurista soam
tdo caros, exemplo do planejamento, a transparéncia e a eficiéncia.

Para tanto, faremos breve anilise dos diplomas orcamentdrios esculpidos no
texto constitucional para em seguida discutirmos desempenho dos programas go-
vernamentais e como o sistema orcamentdrio pode entronizar essas informacoes
pelo instrumento do orcamento de performance, ou performance budget.

Longe de esgotar o assunto — ainda em aberto em vérios paises do mundo - se
pretende lancar na doutrina patria a discussao de se e como o0s orcamentos pode-
riam ser instrumentos para a melhoria dos gastos publicos no Brasil.

2. ORIGENS DO ORCAMENTO

O que difere o orcamento publico dos outros tipos elaborados nas empresas
privadas. Os or¢amentos, em linhas gerais, sdo instrumentos de planificacio finan-
ceira com o objetivo de servirem a certa racionalidade economica fundada na busca
do lucro, a razdo de ser suprema do mercado. Dessa forma, os orcamentos das em-
presas privadas visam planejar formas de maximizacio dos lucros.

O orcamento ptiblico responde a uma problematica diferente, posto que nao
existe “lucro”, no senso monetario do termo, nos orcamentos estatais. As previsdes
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ntidas nos orcamentos publicos refletem as preocupacdes, as necessidades da
ciedade e se caracterizam por previsoes de receita e autorizacoes de despesas. As-
n, segundo Bouvier," o orcamento puiblico se presta a responder trés intrigantes
iestoes: (a) quais os servicos e bens que o Estado vai oferecer gratuitamente 2 po-
lacdo; (b) quem suportara e que meios se dard o custo do financiamento desses
rvicos; () e quais serdo as consequéncias para a economia global das relagdes
nanceiras exteriores da nacdo. Af reside a diferenca basica entre orcamentos pri-
dos, dos orcamentos ptiblicos: o interesse publico estard presente neste Gltimo.

A origem dos orcamentos é remota e varios autores afirmam que se deu na In-
erra no século XIII com a Magna Carta que, em seu art. 12, estabelecia:

“Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, se ndo pelo conselho
mo, é certo com o fim de resgatar a pessoa do rei, fazer seu primogeénito cavaleiro
asar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em
montante”.

Estavamos sobre a égide do Governo do Principe Jodo Sem-Terra que se caracte-
izou pelas arbitrariedades, sobretudo no que se refere s exigéncias tributarias ex-
orsivas a populacdo. A Magna Carta estabeleceu uma espécie de reacio dos bardes
eudais a0s excessos provocados e, dessa forma, o art. 12 representava que todo tri-
uto que fosse cobrado deveria ter o consentimento do Conselho do Reino. Nota-se
ue o dispositivo em questao nio fala sobre a questdo das despesas, embora ja se
bserve uma preocupacio com um embrifo de orcamento publico. Muito embora
 maioria dos estudiosos estabeleca como origem do orcamento a experiéncia da
1 glaterra, Eliomar Baleeiro chama a atencdo para o desenvolvimento das “cortes”
na peninsula ibérica que teria se originado entre os séculos XI e XII e represen-
tavam grandes assembleias compostas por integrantes do Clero e da Aristocracia
para concessio de tributos extraordindrios solicitados pela Coroa em certos casos
especiais. Antes da Magna Carta de Jodo Sem-Terra, a cidade de Coimbra, em Por-
tugal, em 1211, ja tinha concebido algo aproximado ao orcamento e que existe um
documento datado de 31 de marco de 1021 de autoria do Rei Afonso VI que fala
da autorizacdo para cobranca de tributos extraordindrios mediante autorizaciao dos
contribuintes.

Parece-nos que a experiéncia inglesa foi mais contundente, dai o seu estabeleci-
mento como marco da origem do orcamento publico. Assim, essa reacdo ao poder
indiscriminado do monarca quanto a imposi¢do tributdria ganhou forca ao longo
dos séculos, na Inglaterra, e teve um novo ponto de inflexio no século XVII quan-
do se estabeleceu a chamada “revolucio gloriosa”. Tratou-se de um conflito no ano
de 1688 entre o Rei Carlos I e o parlamento inglés, desta pendenga originou-se
o famoso Bill of Rights que estabeleceu uma separagio mais contundente entre as

1. Bouvier, Michel et al. Finances publiques. 4. ed. Paris: LGDJ, 1998.
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financas do Reino e as financas da coroa, consubstanciada na parémia no taxation
without representation.

A experiéncia inglesa avancou ainda durante todo o século XIX quando o orca-
mento reiteradamente foi aperfeicoado e valorizado como instrumento de politica
economica e financeira do Estado. Nesse sentido, Giacomoni observa que experi-
éncia inglesa ¢ importante sob dois aspectos: primeiro por ter dado um embasa-
mento técnico e cientifico ao orcamento €, 0 que talvez tenha sido mais importante,
lastreada pela poténcia economica e politica que era a Inglaterra de entdo, ter divul-
gado praticas orcamentdrias em diversos paises do mundo.

A Franca recebeu com muita intensidade os ventos que sopravam da Inglaterra
e as mudancas nos or¢amentos comecaram a se fortalecer com a revolucdo de 1789
e ganharam muito impulso a partir de 1831, quando o controle parlamentar sobre
0s orcamentos passou a ser completo. A experiéncia francesa notabilizou-se pelos
estabelecimentos de muitos dos conceitos e das técnicas orcamentarias ainda hoje
utilizadas, como, por exemplo, 0 principio da anualidade do orcamento, a neces-
sidade de votacao prévia da lei orcamentaria, 0 principio da universalidade, pelo
qual o orcamento deve ter todas as previsoes de receitas e autorizacoes de despesas,
e o principio da ndo vinculaco de receita que estabelecia que as receitas da Coroa
deveriam ficar livres para serem alocadas segundo juizo politico.

E claro que muito de todas essas influéncias, de todas essas transformacoes
que aconteciam No velho mundo, tiveram impacto na Revolucio Americana ¢ na
independéncia dos EUA. Os americanos foram prodigos em absorver em suas ins-
tituicoes nascentes as experiéncias francesa e inglesa, nesse sentido, o or¢amento
nio poderia ficar de fora. Da experiéncia norte-americana, Torres acredita ter sur-
gido o chamado «estado orcamentario” conforme ele mesmo explica: “A particular
dimensio do FEstado de Direito apoiada nas receitas, especialmente a tributdria,
como instrumento de realizacdo de despesas, e que surge com o proprio Estado

moderno” .

Uma analise aprofundada da historia das praticas orcamentarias nos EUA atra-
vessa todo o século XIX com um completo rol de inovagoes. No entanto, um marco
importante da experiéncia norte-americana se deu no periodo imediatamente apos
a Segunda Guerra Mundial, quando as experiéncias de planejamento utilizadas na
guerra pelos militares foram absorvidas na gestdo publica americana. Essas mu-
dancas foram baseadas nos trabalhos da chamada comissao Hoover (Comissio de
Organizacdo do Setor Executivo do Governo) que propunha, em 1949, que o or-
camento federal sofresse uma reformulacéo para a ado¢@o de funcoes, atividades e
projetos, 0 que se convencionou chamar de orcamento de desempenho. Tal inicia-
tiva foi aceita em 1950 quando o or¢amento americano passou a contemplar essa

9. Torees, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000. vol. 5.
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solucdo no planejamento que ganha relevo nos anos 70 e 80, culminando com as
-mas orcamentdrias dos anos 90 cujo gramm rudman act e o budget enforcement
40 referéncias.

ASPECTOS ECONOMICO, POLITICO E JURIDICO DO ORCAMENTO

_ Aspecto econémico

A andlise do aspecto economico do orcamento confunde-se com a histéria eco-
ica desde o século XVIIIL. A industrializacio, realizada sob o signo do laissez
re, laissez passer, criara um quadro dramatico de miséria humana, gerada pela
ploracio ilimitada da mao de obra pelo capital. Nesse quadro, por vezes obscuro,
rgiram contestagoes as liberdades burguesas, caracterizadas, sob perspectivas di-
entes, pelo marxismo, o socialismo utépico e a doutrina social da Igreja Catélica.
'odas elas questionavam o capitalismo selvagem que fora criado e nutrido sob a
ombra do capitalismo liberal

Assim, passou a ser consenso a ideia que o Estado ndo deveria intervir na eco-
‘nomia, ou seja, ndo deveria intervir na “ordem natural das coisas”, mesmo que
fosse para defender a propriedade. Malgrado esse “estado de artes” da ciéncia eco-
nomica, todo conhecimento cientifico, ou seja, a epistemologia passou por uma
profunda transformacdo a partir do inicio do século XX, a ciéncia deixa de apre-
sentar aquele determinismo de outrora. O mundo nao era mais perfeito e muito
menos regido por leis universais. A teoria da relatividade de Einstein, o principio
da incerteza de Heisenberg, a estatistica estocastica (...) Tudo isso contempla que
estavamos discutindo uma ciéncia que nio era mais perfeita e acabada, mas sim
probabilistica e cadtica.

A economia também apresentou essa transformacio. As graves crises mundiais
do final dos anos 20 do século passado colocaram em xeque todo receitudrio liberal
para combaté-la. Esse, sem duavida, foi o periodo da mais profunda crise passada
pela ciéncia economica desde a sua existéncia com a obra de Smith.> Essas imper-
feicoes do liberalismo, aliado 2 inoperancia dos mercados em se autorregularem e
alcancarem o equilibrio conduziu a um novo papel que o Estado deveria ocupar
na economia. Nesse quadro, o desemprego cronico levou milhoes de individuos ao
total desespero, sobretudo num dos paises mais ricos e mais présperos da segunda
Revolucio Industrial, os EUA. Dessa forma, uma nova maneira de encarar o papel
do Estado perante a economia teve que ser rediscutida.

A intervencao do Estado passou a ser a saida para essa profunda crise paradig-
matica. O New Deal, programa de reconstru¢io econdmica do presidente Roosevelt

3. SwitH, Adam. A riqueza das nacoes. 3. ed. Sao Paulo: Hemus, 2008.
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nos Estados Unidos, capitaneou esse novo fendomeno que consistia basicamente no
aumento substancial das despesas com obras, reflorestamento e outros diversos
servicos publicos. E bom lembrar que paralelamente foi feito um esforco muito
grande nas chamadas despesas de transferéncia que visavam mudar o perfil da re-
distribuicao de renda nacional, como, por exemplo, gastos de previdéncia social.

No entanto, o ousado programa de Roosevelt carecia de embasamento teérico
mais sélido, dessa forma, coube a um economista inglés, John Maynard Keynes,
desenvolver a teoria que revolucionou o periodo. Essas ideias, teoricamente formu-
ladas, surgiram em 1936, quando foi publicada a sua mais importante obra e talvez
o mais influente ensaio econdmico do século XX.* Nessa obra-prima, que rompeu
com os postulados classicos, sustentava que ndo havia antagonismo entre consumo
e investimento, assim o produto nacional bruto se dividia em uma parte que seria
consumida e outra parte que seria poupada e esta alimentaria os investimentos.
Logo, se os empresarios ndo investirem tudo que fosse economizado no desenvol-

vimento, a economia ndo entraria no ciclo de crescimento. Esse é apenas um dos

pontos da teoria keynesiana que rompe com a mistica de que a sociedade precisa
poupar cada vez mais para se desenvolver.

A partir dai os Estados passaram a intervir fortemente nas economias nacio-
nais e os orcamentos refletiram e serviram de instrumento para essa intervencio,
ou melhor, para o planejamento de programas intervencionistas. Nesse periodo,
o grande estigma do equilibrio orcamentario foi rompido e passamos a ter sis-
tematicamente orcamentos que incrementavam a politica de gastos publicos em
detrimento da arrecadacio de receitas, o que ficou conhecido na doutrina como or-
camentos de déficits sistematicos. O préprio Aliomar Baleeiro®foi sutil ao abordar o
tema: “O equilibrio orcamentario é desejavel em certos casos. Pode ser impossivel
e inelutdvel em outros. E sera nocivo em circunstancias especiais”. Logo, a partir
dai, o déficit orcamentdrio passou a ser ndo simplesmente tolerado, mas, muitas
vezes, desejado.

Esse parametro intervencionista durou varias décadas e foi responsavel por um
extraordindrio crescimento econdmico em diversos paises, sobretudo no Brasil
que apresentou, no periodo, taxas de crescimento do seu produto interno bruto
notaveis. No entanto, a politica intervencionista entrou em exaustdo, vitima dos
seus proprios excessos. A pratica demonstrou aumentos contundentes no endivi-
damento publico que estrangulou o crescimento econdmico, revelando uma gran-
de dificuldade de estabelecimento de uma relacio estavel entre a divida e o PIB. O
aumento dos déficits ptiblicos nos anos 70 e 80 fez surgir a clara percepcio de que

4. Kevnes, John Maynard. A teoria geral do emprego do juro e da moeda. Sao Paulo: Nova
Cultural, 1996. Colecdo Os Economistas.

5. Barerro, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998. p. 415.

s
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se de confianca nas dividas priblicas determinava a elevacio da taxa de juros,
mprimindo gastos or¢amentarios e comprometendo o crescimento econdmico.
m, ja a partir desse periodo uma série de leis, em diversos paises, vém surgindo
sentido de evitar déficits fiscais cronicos.

A partir dos anos 80, inicialmente por meio das medidas inovadoras da Ingla-
ra e também dos EUA, a ideia majoritdria em termos de orcamento passou a
- o retorno a parametros de equilibrio, a volta aquelas ideias cldssicas em que o
amento deveria, em tultima instancia, apresentar a neutralidade. Dessa maneira,
quilibrio fiscal passa a ser o grande fator relevante, na medida em que da condi-
es que 0 pais possa manter uma trajetoria estavel de desenvolvimento, sobretudo
0s paises pobres, o descalabro fiscal e o descontrole financeiro levou praticamente
economias nacionais a bancarrota e a total impossibilidade de prover o pais de
oliticas sociais eficazes. '

~ Ocorre que as formulas que possibilitam a tomada de decisdes no ambito do
rocesso orgamentdrio siao voltadas para os impactos das despesas ptiblicas no
xercicio financeiro cujo orcamento esteja em execucio. Muito pouca atencdo tem
ido dispensada para os impactos financeiros diferidos no tempo, ou seja, quais
os impactos financeiros que ocorreriam nos exercicios posteriores, esse é um dos
maiores desafios para a teoria do orcamento moderno em sua vertente econdmica.

Muito vem sendo discutido no ambito dos Estados Unidos e da OCDE sobre a
possibilidade de termos or¢camentos bianuais, ou mesmo orcamentos que possibili-
tem um horizonte de planejamento de médio e longo prazo. Esse é o grande desafio
na vertente econdmica dos orcamentos modernos, qualquer acdo tomada hoje tera
impactos nos exercicios seguintes os quais devem ser estimados e planejados.

Dessa forma, as pecas orcamentdrias vém ganhando relevo muito maior, pri-
meiramente porque apresentam uma preocupacio com a estabilizacdo fiscal apre-
sentando metas de reducido de déficits orcamentarios e controle da divida publica.
Estabelecem também um horizonte de planejamento plurianual que fortalece o
gestor na tomada de decisoes

A pritica corrente no Brasil era transformar o orcamento em uma espécie de
~ quimera, um sonho, em que o gestor deveria estabelecer todos os seus desejos,
~muitas vezes, prometidos ainda durante a campanha eleitoral. Assim, e com base
no principio do equilibrio orcamentdrio, para que se pudesse ter uma autorizacio
- para um montante tdo elevado de despesas, era necessario superestimar as receitas.
- Nio era incomum encontrarmos em pequenos municipios situacdes em que a re-
ceita arrecadada no exercicio anterior girava em torno de cinco milhdes de reais ao
passo que a proposta orcamentdria para o ano seguinte previa 60 milhoes de reais
; de arrecadacdo. Ora, somente uma grande e extraordindria mudanca econdmica na
regido poderia chancelar tal nivel de receitas.

Como coroldrio desse problema da superestimacdo das receitas do orcamento,
_ outra ma pratica surge: a Lei 4.320/1964 determina que para abertura de créditos
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suplementares hé necessidade de autorizacio legislativa e que esta pode vir con.
templada na prépria lei orcamentaria anual (Lei 4.320/1964). Dessa forma, niq
¢ incomum encontrarmos or¢amentos em que a autorizacdo para suplementacio
do mesmo corresponderia a 40%, 50% e até 60% da despesa autorizada. Comgo
orcamento era ficticio e as receitas eram previstas em valores, muitas além da ca-
pacidade econdmica do ente, se dava um absoluto desrespeito ao planejamento,
posto que o Executivo, pura e simplesmente, passava a executar o orcamento
mediante decretos, posto que 40% ou 50% de suplementacio era muito mais do
que “o orcamento real”. Nesse sentido, ¢ bom lembrar, a Lei de Responsabilidade
Fiscal falhou por ter sido omissa no estabelecimento de regras para combater esse
mal.

Paralelamente, o orcamento também tinha por pratica a subestimacio de des-
pesas, ndo considerando aquelas despesas que extrapolavam o exercicio ou que
pudessem trazer impactos em exercicios posteriores. Isso é o que a doutrina con-

sidera como “deficiéncias intertemporais do processo orcamentdrio” que acabam

gerando déficits fiscais e dividas que pressionam as contas publicas por bastante
tempo. A solucdo para esse problema é a formulacio mais rigorosa do orcamento,
englobando as metas e previsoes e, sobretudo, estabelecendo como meta principal
a manutencio da relacdo divida/PIB.

3.2 Aspecto politico

Ja vimos anteriormente que o or¢amento representou uma importante manei-
ra de organizacdo das financas publicas, no entanto, as primeiras manifestacdes,
ainda na Idade Média, caracterizaram uma supremacia, para nio dizer arbitrio, do
soberano em relacdo ao contribuinte. Dessa forma, o orcamento floresceu como
um instrumento de fiscalizacéo financeira dos governantes, uma forma de contin-
géncia a gastos perduldrios com guerras e outras despesas dissociado dos interesses
coletivos.

A partir do surgimento do orcamento como forma de discussio das necessida-
des da coletividade, sobrevém o poder do parlamento no sentido de apreciar os
planos orcamentarios propostos pelo Executivo. E claro que esse estado de coisas
se fortalece no século XVIII sob os ventos da Revolucdo Francesa quando as ca-
madas populares ganharam representatividade e quando nos submetemos, de fato,
ao estado de direito. Nessa situacio institucional democridtica, o fortalecimento do
parlamento como forma de apreciacdo das pecas orcamentdrias ganhou mais viva-
cidade, além de ensejar o fortalecimento dos instrumentos de planejamento como
técnicas a serem utilizadas para respaldar os interesses coletivos.

Hoje, sobrevém no espaco publico o fortalecimento da cidadania (basta ver o
que discutimos de Reforma do Estado no t6pico anterior) e o parlamento tem im-
portante papel nessa realidade. No entanto, surge em diversas localidades do Brasil
o chamado “orcamento participativo” que representa uma forma de incentivo da
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ticipacdo popular nas propostas orcamentarias. Para tanto cabe uma reflexio
is aprofundada sobre os orcamentos participativos.

 Aspecto juridico

Muito se discute na doutrina sobre a natureza juridica do orcamento e podemos
bservar as divergéncias doutrindrias sobre quatro aspectos. A primeira correnie
fende a tese, baseada nos trabalhos pioneiros de Honnel ® de que o orcamento
sempre uma lei, posto que emana do Poder Legislativo. Trata-se de uma visdo
eramente formal das leis orcamentarias que estariam desprovidas de qualquer
onteudo juridico. A segunda viszo adota a ideia de que as leis devem ser classifi-
das segundo seu contetdo juridico e ndo somente com base nos 6rgdos das quais
emanam. Dessa forma, embora o orcamento apresente intrinsecamente a forma de

1 ‘ ~ . .
ue lei, trata-se na verdade de um mero ato administrativo.

;;2:1; Uma terceira corrente, que ganhou grande expressio, é aquela capitaneada por
tatis - Léon Duguit” que também entende que o orcamento ¢ um simples ato administra-
Lento; ’ tivo, no entanto, ap’erilas no que se.refere a parte da autorizacio das despesas, pois
1Cipa1 _4s regras orgamentarlas que autorizam 2 cobranca e arrecadacio de tributos nio
_devem ser consideradas meros atos administrativos, mas leis de contetdo material.

Por fim, a visdo de Gaston Jéze,® segundo a qual o orcamento, em nenhuma de
suas partes, poderia ser considerado como lei, tanto quanto 4 sua natureza como
quanto 20 seu conteudo. Trata-se apenas de pecas que tém aparéncia de lei e des-
sa forma, entende Jeze, que tanto a parte que autoriza despesas como aquela que
prevé as receitas sdo meros atos administrativos. No que se refere as receitas, as
previsoes inscritas no orcamento seriam apenas estimativas, apenas hipoteses de
trabalho suscetiveis de serem revisadas, para cima ou para baixo, segundo circuns-
tancias de natureza economica. No que pertine as despesas, as autorizacdes con-
tidas no orcamento nao dio a certeza da sua execucdo, ficando submetidas aos
recursos disponiveis. Jéze considera os orcamentos como meros atos-condicdo que
seriam aqueles editados mediante situacdes estabelecidas por outros tipos de atos,
os chamados atos regra que regulamentam situacoes gerais e impessoais.

COMmO
ntin-
esses

sida-
ar os
oisas De fato, o tema €é polémico, uns defendendo a tese que o orcamento seria lei

meramente formal e outros vendo no orcamento o carater impositivo, o cardter

fsf;;; de lei material. O orcamento apresenta algumas particularidades que o diferen-
to do ciam das demais leis. Em primeiro lugar, tem vigéncia tempordria, adstrita ao
viva- exercicio financeiro, além disso, possui uma série de restricoes impostas pela
010

ver o 6. Apud Rosa Junior, Luiz Emigdio. Direito financeiro e direito tributdrio. 14. ed. Rio de Janei-
q im- ro: Renovar, 2000. p. 76.

3rasil 7. Apud Bateero. Aliomar. Op. cit.

0 da 8. Idem.
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Constituicdo Federal no que se refere as emendas parlamentares e aos tramites
na Casa Legislativa.

Aqueles que defendem a ideia de que a lei orcamentdria seria uma lei de carater
material que criaria direitos e, portanto, direito subjetivos publicos a0 cumprimen-
to do orcamento, o fazem voltados para as receitas. Em diversos paises entende-se
que a lei orcamentaria, de fato, autoriza a modificacio de tributos desde que uma
lei substantiva assim preveja, como, por exemplo, na Constituicio Espanhola. No
Brasil, vem ganhando seguidores a ideia do chamado “orcamento impositivo”, sob
o argumento de que a frustracio popular diante da nio execucio por parte do Exe-
cutivo das autorizacoes constantes no orcamento deve ser evitada.

A defesa da tese do orcamento como lei formal inicia-se sob um argumento
procedimental, posto que os orcamentos sio propostos pelo Poder Executivo e de-
vem obrigatoriamente ser apreciados e votados pelo Parlamento, conforme esposa
entendimento de Baleeiro:® “Formalmente, o orcamento nio difere das demais leis.

Apresenta redacio como as leis, recebe 0 niimero de ordem na colecio desta, resul-.

ta de projeto iniciado na Camara dos deputados, € objeto de sancio e poderd ser ve-
tado, como j4 aconteceu no Brasil”. Segundo Torres, a teoria da lei formal surgiu na
Alemanha no contexto de disputas acirradas entre o monarca e o parlamento.’® No
momento em que se entende que a lei orcamentaria é um comando destituido de
cardter material, ou seja, privado de regra juridica, a influéncia superior no que se
refere ao planejamento orcamentario sera dada pelo Poder Executivo. Ainda hoje,
na Alemanha, prepondera a ideia de lei sob o carater formal e o préprio Tribunal
Constitucional Alemao vem sistematicamente diminuindo a eficicia do orcamento
publico negando a existéncia de direito subjetivo publico 2 aplicacio das autoriza-
¢oes contidas no mesmo.

Um dos primeiros juristas brasileiros a caracterizar, segundo a doutrina de Jeze,
a natureza juridica do or¢amento como lei formal foi Baleeiro, que observou, a luz
da Constituicdo de 1946, a impossibilidade de lei orcamentdria criar tributo. Torres
também entende que a teoria da lei formal é a que mais se adapta ao sistema cons-
titucional brasileiro e sustenta sua tese no fato de que muitos juristas ao longo do
tempo corroboram esse entendimento, tais como Carlos Maximiliano, Bilac Pinto,
Amilcar Falcdo e Francisco Campos.!

Malgrado toda discussdo de ordem doutrindria, entendemos que a teoria da lei
formal, ja consagrada, conforme vimos, no direito brasileiro se adapta com muito
mais propriedade a nossa realidade. O argumento da frustragio popular diante da
nao execucdo dos programas contemplados no orcamento deve ser visto ndo como

9. Baierro. Aliomar. Op. cit.
10. Torres, Ricardo Lobo. Op. cit.
11. Idem.

s
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alha do conceito formal de orcamento e sim como a fragilidade dos nossos
amentos de planejamento. O orcamento deve ser tratado como autorizacio,
o que a realidade econdmica, as adversidades, a mudanca do contexto no qual
inserida a execucio orcamentdria, e até mesmo a mudanca de planos de deter-
nado Governo podem ensejar a ndo execucdo de programas ja contemplados nas
cas orcamentarias.

PECAS ORCAMENTARIAS NA CONSTITUICAQ

- Plano plurianual

O plano plurianual foi uma inovacio trazida pela Constituicdo de 1988 que em
art. 165 consignou:

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I-o plano plurianual;

11 — as diretrizes orcamentarias;

III — os orcamentos anuais.

§ 1.° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracio

O PPA representa um esfor¢o de estabelecer um planejamento de longo prazo
no setor publico brasileiro, tanto que terd uma vigéncia quadrienal segundo es-
tabelece a propria Constituicio Federal. Quatro aspectos chamam a atencéo para
o contetdo do PPA: (a) forma regionalizada; (b) diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal; (c) para as despesas de capital ou outras delas de-

5~

1o correntes; (d) para programas de duracio continuada.

o, A primeira questdo que surge é a perfeita inteleccio do termo regionalizada,
posto que o texto constitucional ndo esclarece se estamos tratando de regides geo-

el gréficas, regides politico-administrativas ou outro qualquer critério aleatério. Pelo

[0 menos no Governo federal, o ambito da regionalizacdo foi dado as cinco regides

la tradicionalmente existentes e em cada Estado, a regionalizacdo foi considerada para

10 cada microrregido. O problema maior esta nos municipios que, por sua dimensio

reduzida, ndo tém a possibilidade de repartir a acao estatal por regides, no entanto,
nada impede de se fazer um planejamento por distritos ou bairros, como ocorre nos
municipios maiores. '

Outro ponto importante do plano plurianual é a questdo das despesas de ca-
pital. Segundo a Lei 4.320/1964 a despesa orcamentdria ¢ dividida nas seguintes
categorias econdmicas: despesas correntes e despesas de capital. Trata-se de uma
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classificagdo para fins de registro contdbil, e nesse aspecto as despesas de capital
sdo divididas em inversoes financeiras, investimentos e transferéncias de capital,
Segundo Reis'? hd uma tendéncia na contabilidade publica moderna de fusdo dog
conceitos de inversdo financeira e investimento posto que a diferenciacdo entre
ambos € eminentemente econdmica. Assim as despesas de capital sio aquelas que
contribuiriam para o aumento do patriménio do Estado.

Nota-se que a despesas de capital apresentam uma posicao central no plang
plurianual, no que se refere as despesas que ultrapassarem mais de um exercicio,
como, por exemplo, a construgio de uma ponte, ou mesmo de um novo prédio pu-
blico. Caso essas despesas estejam contempladas nos orcamentos anuais e nao es-
teja nos planos plurianuais seréo consideradas ilegais e estariam infringindo o prin-
cipio do planejamento publico. Além da preocupacio com as despesas de capital,
0s planos plurianuais deverdo também dispor sobre aquelas despesas decorrentes
das despesas de capital. Trata-se de uma inovacio importante, posto que diante da
construcao de um novo prédio publico, por exemplo, as despesas de custeio para
manutencao deste prédio, sem duvida aumentariam bastante e dessa forma devem
ser planejadas e quantificadas.

Por fim, o PPA deve dispor sobre os programas de duracio continuado e af resi-
de um ponto polémico da doutrina. Na verdade, exceto os investimentos, que tém
prazos de inicio e concluso, boa parte das acdes governamentais sdo continuadas,
como, por exemplo, manutencio e conservacdo de obras, acdes de natureza social.
Como entdo colocar no plano governamental todo esse enorme contingente de
despesas que tém uma natureza de se prolongarem no tempo. Sobre esse aspecto,
o0 governo federal d4 uma interpretacdo restritiva considerando acdes de natureza
continuada apenas aquelas despesas advindas de programas de natureza finalistica,
ou seja, que correspondam a prestacdo de servicos a comunidade. E uma forma de
tentar compreender o que quis dizer o legislador constituinte dando interpretacio
mais restritiva ao dispositivo.

4.2 Leiorcamentdria anual

A Constituicdo Federal determina em seu art. 165 o seguinte:
“Art. 165. (...)
§ 5.° A lei orcamentaria anual compreenders:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e enti-
dades da administracéo direta e indireta, inclusive fundacges instituidas e mantidas
pelo Poder Publico;

12. Res, Heraldo da Costa; MacHADO, J. Teixeira. A Lei 4.320 comentada. 30. ed. Rio de Janeiro:
IBAM, 2000.
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o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indi-
ente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

| — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
,vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e funda-
instituidos e mantidos pelo Poder Publico”.

“pedra de toque” do planejamento publico € o orcamento anual que vem
ando por modificacoes e ganhando dimensées mais amplas desde o estabe-
mento das suas diretrizes basicas na Constituicdo Federal de 1988. Na Carta
'gna, o orcamento anual foi dividido em trés orcamentos: or¢camento fiscal; se-
ridade social; e investimento das empresas.

Pela sua dimensio global, o or¢amento fiscal constitui o0 mais importante dos
s orcamentos, englobando poderes, fundos, 6rgaos e entidades da administracao
eta e indireta. Também inclui as fundacdes ptiblicas. E no orcamento fiscal que
stardo consignadas as dotacdes, as autorizacoes, para que as despesas do poder
ublico possam ser efetivadas. O orcamento fiscal terd seu sucesso diretamente
elacionado com a aplicacdo e a elaboracdo das pecas orcamentdrias de médio e
ongo prazos —LDO e PPA.

O orcamento de seguridade social deve abranger as entidades e 6rgaos vincula-
os aos desdobramentos constitucionais desse tipo de atuacdo do poder publico,
como saude, previdéncia social e assisténcia social, dando uma dimensao bastante
ampla posto que deve considerar todas essas acdes vinculadas a administracao
direta, indireta, além dos fundos de fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico. Esse orcamento é importante, pois seu detalhamento, pela Constituicao
Federal, em muito foi vélido, posto que as a¢des de seguridade social do pais eram
praticamente uma caixa preta, sobretudo se considerarmos que os valores envolvi-
~ dos sao vultosos. Outra novidade incorporada ao orcamento da seguridade social
foi o fato que, tradicionalmente, as autarquias previdencidrias tinham seus orca-
mentos aprovados por decreto presidencial e agora com esse novo disciplinamento
devem seguir os tramites normais de elaboracdo e aprovacdo orcamentdrias.

Por fim, o orcamento do investimento das empresas, que sinaliza a preocupacio
do constituinte de 1988 com agigantamento e com a descentralizacdo das acoes
estatais. E fato, sobretudo nos 80, o crescimento acelerado das empresas ptblicas e
sociedades de economia mista e o controle apartado do orcamento dessas empresas
se faz salutar, diante da presenca cada vez mais constante delas no ambiente eco-
nomico e da prestacio de servico. Resta lembrar que o or¢amento de investimento
das empresas ndo leva em consideracéo receitas e despesas operacionais, posto que
s6 voltados para as despesas e receitas de investimento. A Lei de Responsabilidade
Fiscal mostra uma clara preocupacdo com esses tipos de empresas, criando o con-
ceito de “empresa estatal dependente”, que seriam aquelas que receberiam recursos
do ente para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de ca-
pital, excluidos, no dltimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacao
acionaria (LRE art. 2.°, III).
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Segundo a LRE o projeto de lei orcamentdria devera conter:

Demonstrativo anexo evidenciando a compatibilidade da programacio que o
integra com os objetivos do Anexo de Metas Fiscais, de que trata o § 1.° do art. 4.°
da LRF; demonstrativo, também anexo, regionalizado, do efeito sobre as receitas
e despesas decorrentes de isen¢des, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributdria e crediticia (CE art. 165, § 3.°), além das medidas de
compensacio a rentincias de receita e a0 aumento de despesas obrigatc’)rias; reserva
de contingéncia, destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos
e eventos fiscais imprevistos, cuja forma de utilizacdo e montante, definido com
base na receita corrente liquida, serdo os estabelecidos na LDO.

Nota-se, pois, que o elo final do planejamento é o orcamento anual e nesse
ponto merece destaque a chamada reserva de contingéncia que tem funcio restrita:
atender a passivos contingentes e outros riscos capazes e eventos fiscais imprevis-
tos.

4.3 Leide diretrizes orcamentdrias

O sentimento majoritdrio na comissio referente a matéria financeira na cons-
tituinte de 1988 foi que o processo orcamentdrio conduzido desde a Constituicio
de 1946 tinha promovido a diminuicdo paulatina das prerrogativas legislativas no
trato de matéria orcamentéria.

A ideia original de uma lei que antecederia a lei orcamentaria surgiu pela pri-
meira vez durante os trabalhos da comissdo temadtica. Segundo o debate que se
travou, o Executivo deveria elaborar um projeto de lei orcamentdria baseado em
critérios e orientagdes preestabelecidos, antecipadamente submetidas ao Legisla-
tivo. Na oportunidade, essa peca recebia 0 nome de “proposta de distribui¢ao de
recursos”. A ideia surgiu para rechacar a proposta de um orcamento bianual, cal-
cado na experiéncia norte-americana e da Gra-Bretanha, partindo do principio de
que o horizonte de planejamento bianual mais se adequava a realidade de um pais
Como 0 Nn0sso, no entanto a tese do orcamento bianual na constituinte de 1988 nio
vicejou.

A ideia da LDO surge entido do amdlgama desses pensamentos expostos na
constituinte. A sua forma final foi decidida durante os trabalhos da comissio de
sistematizacdo, ficando determinado que a LDO deveria definir metas e priorida-
des para exercicios subsequentes, bem como orientar a elaboracio do orcamento
anual. A fundamental deliberacdo partiu do principio de que o legislativo teria
maior e melhor participacdo no processo or¢camentario caso pudesse analisar um
pré-orcamento.

A instituicdo das Leis de Diretrizes Orcamentdrias no Brasil também foi fruto
da experiéncia de outros paises. As influéncias mais marcantes foram da entio Re-
publica Federal da Alemanha, que em sua Lei Fundamental aponta a existéncia de
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prévio orcamento que estabelecerd as metas para a elaboracdo do orcamento
ual P e, sobretudo, da experiéncia francesa.

O caso francés é exemplar. Trata-se de um longo processo evolutivo que surge
m a chamada “lei dos médximos” em 1948, passa pelo Decreto de 1956 e culmina
m a “lei organica” de 1959, que regulamentava dispositivo da Constituicdo da
Republica, em 1958. Por esse disciplinamento, existe uma “lei de financas” que
divide em duas partes: uma lei prévia, que determinava o montante, a aplicacio
receitas e os gastos do Estado, autorizando para cada ano, os gastos para o ano
ubsequente. A segunda parte dessa lei seria o chamado budget que corresponderia
o orcamento propriamente dito, no qual seriam discriminadas todas as receitas e
espesas do Estado. Na verdade, a segunda parte da lei de financas (budget) signi-
fica apenas um detalhamento contdbil, posto que a sua primeira parte encontra-se
encarregada de estabelecer as bases da atuacéo estatal, inclusive fixando objetivos
da politica econdmica governamental.

Essa divisdo da lei de financas em duas partes ¢ uma particularidade do modelo
francés. A primeira parte seria responsavel por estabelecer:'
_ a) a autorizacdo para a arrecadacdo das receitas publicas;
~ b) por meio dos “artigos de equilibrio”, as regras basicas para a manutencéo do
equilibrio fiscal. Esses dispositivos fazem uma confrontacao da receita prevista e
da despesa autorizada, distinguindo operacoes definitivas e operacdes temporarias.

15-
40
no

A segunda parte consiste num detalhamento contdbil das diretrizes e metas es-
tabelecidas na primeira parte da lei de financas.

Por fim, segundo Torres,” a Itdlia com sua legge finanziaria de 1978, também
estabelecia disposicdes para a formacdo de um orcamento anual e plurianual, ao

i:} passo que nos Estados Unidos, pelo cardter do seu sistema presidencialista de go-
de verno, ndo ha nenhum dispositivo legal que se aproxime das funcoes da Lei de
- - Diretrizes Orcamentarias.
de O fato é que, malgrado seja um instrumento tipico de sistemas parlamentaristas,
\is o inovador instrumento da Lei de Diretrizes Orcamentarias adentrou o texto origi-
A0 nério de 1988, com a seguinte redacéo:

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
na 1 - o plano plurianual;
e 11 — as diretrizes orcamentdrias;
fc; II1 - os orcamentos anuais.
i (..
m
0 13. Torres, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 66.
o 14. Bouvier, Michel et al. Op. cit.

15. Torres, Ricardo Lobo. Op. cit.
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§ 2.° A lei de diretrizes or¢amentdrias compreendera as metas e prioridades d,
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicig
financeiro subsequente, orientara a elaboracéo da lei orcamentdria anual, disporg
sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo dag
agéncias financeiras oficiais de fomento”.

Conforme se depreende do texto constitucional, a LDO terd as seguintes fun-
coes:

* estabelecer as metas e prioridades da Administracdo Publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro seguinte;

s orientar na elaboracio da lei orcamentdria anual;
* dispor sobre as alteracdes na legislacio tributdria;
* estabelecer a politica nas agéncias oficiais de fomento.

A LDO caracteriza-se na ordem constitucional de 1988 como uma peca orca-
mentdria que tem por objetivo fortalecer o Legislativo na participacdo do processo .
de discussao orcamentaria. Alem disso, a LDO, por ser uma lei que engloba pro-
postas de todos os poderes de determinado ente, serve como verdadeiro elemento
abalizador das tensoes entre os Poderes, sobretudo pelo fato de ser uma lei anual,
se prestando muito bem as mudancas no cendrio econdémico.

Esse “orcamento prévio” visa a dar mais clareza e razoabilidade  elaboracio da
lei orcamentaria, bem como serve de permeio entre a lei orcamentdria anual e o
plano plurianual. Ademais, a LDO representa o esfor¢o do constituinte de 1988 em
dotar o processo orcamentario brasileiro de maior transparéncia e planejamento.'
Além disso, a LDO também deverd contemplar:

¢ os limites para a elaboracdo das propostas orcamentdrias dos Poderes Legisla-
tivo, Judicidrio e Ministério Publico (CF arts. 99,8 1.°, ¢ 123 § 3.9);

° autorizacdo para concessao de qualquer vantagem ou aumento de remunera-
c@o, para criacdo de cargos ou alteracdo da estrutura de carreiras;

° autorizacdo para admissao de pessoal nas administracdes direta e indireta,
exceto as empresas publicas e sociedades de economia mista.

No entanto, malgrado a inovacdo contemplada na Constituicio, a Lei de Dire-
trizes Or¢amentdrias nao conseguiu cumprir o seu papel, muito pelo contrario, a
sua implementacdo como grande instrumento de planejamento se mostrou extre-
mamente dificil.

Em primeiro lugar, a LDO tentou suprir a lacuna da inexisténcia da lei comple-
mentar que deveria dispor sobre normas gerais de financas publicas e orcamento,
segundo comando estabelecido no art. 165, § 9.°, da CF'” Além disso, sofreram inti-

16. Giacomont, James. Orcamento publico. 9. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000.

17. Ver: Serra, José. Orcamento no Brasil: as raizes da crise. Sao Paulo: Atual, 1994. p. 50.
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eras modificacoes, abracando pressoes casuisticas e perdendo seu componente de
tabelecimento de diretrizes para a elaboracdo do orcamento anual.

A Lei de Responsabilidade Fiscal surge para expandir o conteddo das Leis de
viretrizes Orcamentdrias e garantir que assumam o grande papel de planejamento
cconomico-orcamentsrio no Brasil. Para tanto, sobretudo no art. 4.° da LRE es-
tabelece uma série de comandos. Serd analisado cada ponto especifico, de forma
‘ breve com o obijetivo de se tracar um perfil da importancia da LDO no modelo de
planejamento. E para isso, utilizar-se-4 como referéncia o quadro abaixo:'®

cao de prioridades e metas da admrmstragao orienta- .-
para a elaboracdo da lei orgamentama anual, dlsposu;ao CF/1988: art 165, § 2
re alteracbes na leglslagao tributaria, estabelecimento :

art. 4.2, caput.
 politica de aplicagao das agenctas fmancexras of:aats de 0

LRF art. 4;",, I, a

aplicados quando as metas de re
atendidas, quer pel ,
tante inferior as preVlsoesyquer pela realizacio de despesas
m montantes superiores a arrecadacao, e quando a divida
consolidada de determinado ente exceder seu respectivo

trole de custos e avaliacio de resultados dos programas ' i
“LRF:art. 4.5, 1 e
custeados COm recursos publlcos

A0
4:://‘

_Forma de utilizacdo e montante da reserva de contingéncia e
_para cobertura de passivos contingentes e outros riscos e LRF: art. 5.2, .
eventos fiscais imprevistos.

18. Ficuerepo, Carlos; FErrera, Cldudio; Raroso, Fernando; Braca, Henrique; NOBREGA, Mar-
cos. Comentdrios & Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2001. p. 52.
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Condlgoes para concessao
beneﬁcto de natureza trik

doart 16 o

RE:are 20, §5.°
normas los s arts. 19 eZO -

Con‘d‘i’(;ée“s éX'Cep‘ci'ona:i

tnico,
quando;‘a ‘despesa de pes -

Requisitos para a inclusdo d = no
mentdrias ou em créditos adic cxonals, depms de atendidos 03
em andamento e contem,
do patnmomo pub

Jetos nas leis orca-

LRF: art. 45, ‘Cépdt.
sas de conservac;ao‘ o

O primeiro ponto a se discutir ¢ o comando que determina que a LDO deve
dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas. Este, inclusive, é um principio
basico da LRE A responsabilidade fiscal de ser pautada na prudéncia e na bus-
ca do equilibrio fiscal, nao significando, imperiosamente, que o orcamento seja
equilibrado,” mas determinando que a conducdo da gestdo financeira deva ser
conduzida de forma previsivel para que o Estado possa cumprir com suas funcoes
essenciais.

As Leis de Diretrizes Orcamentdrias devem apresentar os critérios utilizados
para a promocio da limitacdo de empenho estabelecida no art. 9.° da LRF Trata-se
de uma adaptacdo do mecanismo do sequestration dos Estados Unidos tendente a
ensejar melhoria no planejamento orcamentario pela correta previsio de receitas,
segundo metodologias estatistica e economicamente adequadas. A LRF determina
também que caso o ente extrapole os limites de divida consolidada estabelecidos
pelo Senado Federal (LRE art. 31), devera reconduzir-se ao limite por meio da
consecucdo de superavits primdrios e de limitacio de empenho. Esse dispositivo
mostra que a limitacdo de empenho também poders ser utilizada como “termdme-

19. Ouwvemra, Austen. O municipio e a lei de responsabilidade fiscal. Sao Paulo: Conam, 2001.
p. 21.
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ro fiscal” para checar o esfor¢o do ente no atendimento de suas metas de endivi-
amento.

A 1LDO também devera demonstrar os critérios para controle de custos e ava-
cao de resultados dos programas custeados com recursos publicos. Esse ponto
_de extrema importancia, pois se coaduna com o novo principio administrativo
yntemplado na Constitui¢ao Federal: o principio da eficiéncia. Um grande proble-
2 hoje no ambito das administragdes publicas para a melhoria da qualidade dos
ervicos publicos prestados a populacio € o quase total desconhecimento do custo
s servicos prestados. No nosso livio Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal,
50 feitas observacdes sobre o assunto:®

“E histérica a observacio da fragilidade dos controles de custos e resultados —
ficiéncias do sistema de controle interno — da Administracao publica brasileira
as trés esferas de Governo, descuidados que foram ao longo do tempo, carentes
¢ maiores investimentos em capacitacio e treinamento de pessoal e de recursos
operacionais adequados, e as vezes tidos como mera burocracia ou, o que € pior,
como empecilhos a projetos politicos irresponsaveis. Para ilustrar as consequéncias
e tais deficiencias, ndo é necessario ir muito longe revolvendo a histéria: as irregu-
laridades do f6rum trabalhista de Sao Paulo”.

A adocdo de um sistema de custos ndo é simplesmente a implantacdo de uma
contabilidade de custos. O conceito ¢ mais amplo e deve ser utilizado para a elabo-
racao de indicadores de desempenho que sio elementos-chave para o diagnéstico
e a melhoria da qualidade do servico publico. Entre os pardmetros que podem ser
utilizados para a melhoria da prestacao de servico publico, destacam-se:

e namero de criancas matriculadas nas escolas publicas e o custo-aluno unidade
escolar;

» ntimero de leitos nos hospitais publicos e o custo do atendimento nesses hos-
pitais;

e custo do transporte escolar gratuito realizado pelo municipio;

e custo-aluno da merenda escolar servida nas escolas ptiblicas.

Além disso, o controle de custos deve-se basear em alguns elementos essenciais:*!

o plano de contas capaz de oferecer informacoes no grau de detalhe necessario
a0 gerenciamento;

e especificacdo das unidades de custo para perfeita apropriacdo das despesas
realizadas;

20. Ficuemepo, Carlos; FErrera, Claudio; Raroso, Fernando; Braca, Henrique; NOBREGA, Mar-
cos. Op. cit., p. 68.

21. Idem, p. 47.
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* determinacdo dos processos por que passa cada um dos servicos desenvolvi-
dos e ofertados.

Constata-se, portanto, que a implantacao de um sistema de custos ndo é tarefa
facil; no entanto é imprescindivel para a plena aplicabilidade do principio da efici-
éncia, contemplado na CF (art. 37, caput).

A lei de diretrizes or¢amentarias também deverd estabelecer os critérios para
transferéncias voluntdrias para os entes da Federacdo. As transferéncias volunta-
rias sao utilizadas para fechar o chamado gap fiscal existente no sistema tributdrio
em face da real impossibilidade de os entes federados maximizarem seu potencial
arrecadatorio. No entanto, a realidade tem mostrado que o mecanismo das trans-
feréncias voluntdrias, antes de ser um mecanismo de ajuste das distorcoes do sis-
tema tributario, foi utilizado como transferéncias diretas de renda para os Estados
e Municipios com pouca ou nenhuma base economica, servindo, muitas vezes, g
interesses politicos locais. Esse fenomeno incentivou a chamada “preguica fiscal”
ja que nio estimulava os entes subnacionais a aumentarem suas receitas proprias.

Esse assunto de transferéncias voluntarias é extremamente importante na LRF
e a interrupcdo dessas transferéncias ¢ uma das principais sancdes imposta pela
Lei. Podem ser citados elementos que poderiam constar da LDO para disciplinar
esse tipo de transferéncia como, por exemplo, a exigéncia de que os entes devem
fazer prova da efetiva instituicéo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e
também as exigéncias contidas no art. 25 da LRF:

“Art. 25. (..)

§ 1.° Sdo exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntaria, além das esta-
belecidas na lei de diretrizes orcamentdrias:

I — existéncia de dotacdo especifica;

1T — (vetado);

III — observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constituicio;
IV — comprovacio, por parte do beneficidrio, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e finan-
ciamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacdo de contas de
recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacio e 2 satide;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operacoes
de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em restos a pagar e de
despesa total com pessoal;

d) previsao orcamentdria de contrapartida”.

A LDO dispée também sobre a utilizacdo da reserva de contingéncia para cober-
tura de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos. A reser-
va de contingéncia ¢ um percentual estabelecido na lei orcamentdria anual com o
intuito de amortizar os impactos de passivos contingentes (os chamados “esque-
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t0s”) e riscos fiscais como, por exemplo, decisdes judiciais em vias de sentenca
al, posto que hd grandes indicios de que o erdrio publico venha a ser derrotado.
ata-se de componente de extrema importancia no modelo de planejamento da
:‘stéo publica. A LDO vai dispor sobre os limites de determinacéo dessa reserva,
clusive, podendo estabelecer o intervalo em que serd instituida (entre 1% e 2%
. RCL, por exemplo).

Um dos pontos que merecem maior atencdo na Lei de Responsabilidade Fiscal
o estabelecimento de regras e limites para a divida mobilidria, ou seja, aquela
dvinda do lancamento de titulos publicos. Um problema muito grande enfrentado
 gestdo financeira desses passivos foram os critérios diferenciados e, muitas ve-
es, desarrazoados utilizados ao longo do tempo. Com o intuito de evitar esse des-
-ontrole a LDO deve estabelecer um “parametro” utilizando um indice de correcio
‘ “Que deve balizar a atualizacio monetaria desses titulos.

~ ALDO também estabelecerd parametros para a concessao de incentivos fiscais,

que na LRF sio chamados genericamente de rentncia de receitas. Segundo o art.
14 da Lei, as rentncias poderdo ser concedidas desde que inicialmente preencham
duas condicoes obrigatorias:

» estimativa do impacto orcamentdrio financeiro no exercicio em que deva ini-
ciar e nos dois seguintes;

o atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias.

Além desses requisitos obrigatérios, também deve ser atendido, pelo menos, um
dos seguintes requisitos:

e demonstracio pelo proponente de que a rentincia foi considerada na lei orca-
mentdria e que nio afetara as metas fiscais contidas no anexo de metas fiscais da
LDO; ou

e estar acompanhada de medidas de compensacao.

Conforme se vé, o papel da lei de diretrizes or¢camentarias é fundamental na
concessdo de renuncia de receitas. Cabe a essa peca orcamentdria determinar a
margem de expansio dos incentivos, considerando fatores como crescimento da
arrecadacdo, critérios estabelecidos em programas de incentivos fiscais e conjun-
tura econdmica. Caso as renuncias de receitas estejam contempladas nos ditames
estabelecidos na LDO, nio havera necessidade de compensacio, muito embora se
acredite que em qualquer circunstancia o impacto or¢amentdrio financeiro devera
ser efetivado mesmo naquelas concessoes ditas ndo onerosas, que seriam aquelas
advindas de situagdes novas impossiveis de ser previstas no planejamento orca-
mentdrio e, portanto, ndo corresponderiam a uma receita que “deixaria de vir”,
posto que jamais fora planejada.

Outro ponto importante da LDO é a necessidade de definir os parametros das
“despesas irrelevantes” para fins do disposto no art. 16 da LRF Também sera objeto
das leis de diretrizes orcamentdrias estabelecer os critérios para concessao de horas
extras quanto o ente tiver ultrapassado o chamado “limite prudencial”, contem-
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plado no art. 22, pardgrafo tnico, V. Da mesma forma, deverd contemplar os re-
quisitos para inclusdo na lei orcamentaria de novos projetos, desde que os projetos
em andamento estejam com a sua execucdo conforme planejado e as despesas de
conservagdo do patrimonio publico estejam sendo atendidas.

Por fim, também caberd as LDOs estabelecer parametros para que os munici-
pios possam contribuir para o custeio de despesas de outros entes da Federacio,
sobretudo no interior do pais, onde é comum, por exemplo, o municipio arcar com
as despesas de custeio do férum local. Na verdade, o interesse publico resta guar-
necido, no entanto, deverd haver autorizacdo na lei de direirizes orcamentarias e
formalizacdo mediante convénio.

Feitas essas consideracoes gerais, cabe agora abordar duas inovacoes das leis de
diretrizes orcamentdrias que representam o amalgama de dois principios bésicos
da LRF: planejamento e transparéncia. Trata-se do anexo de metas fiscais e anexo de
riscos fiscais que serdo analisados agora.

4.3.17 Anexo de metas fiscais

A obrigatoriedade da elaboracao legal estd contida no seguinte dispositivo:

“Art. 4.° A lei de diretrizes orcamentdrias atendera o disposto no § 2.° do art.165
da Constituicdo e:

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

8 2.° O Anexo conterd, ainda:

I — avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

I1 — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas
nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas
e os objetivos da politica econdmica nacional;

III - evolucdo do patriménio liquido, também nos tltimos trés exercicios, desta-
cando a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienacao de ativos;

IV — avaliacdo da situacio financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores piiblicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V — demonstrativo da estimativa e compensacdo da rentincia de receita e da mar-
gem de expansdo das despesas obrigatdrias de cardter continuado”.
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O anexo de metas fiscais mostra um direcionamento para o planejamento em
¢édio prazo. Torres? critica esse perfil da LDO por estar invadindo competéncias
o plano plurianual e, portanto, ser considerado inconstitucional. Nao se hd de
oncordar com o posicionamento, visto que o planejamento nio deve ser conside-
do de forma estanque e sim utilizar com referéncia uma série histérica e o anexo
Je metas fiscais ndo faz mais do que estabelecer parametros para andlise compara-
tiya no tempo.

Como o proprio nome diz, esse anexo deve estabelecer metas a serem atingidas
¢ nesse ponto a experiéncia da Comunidade Europeia é fundamental. As metas
deverio ser postas em relacdo a receita, as despesas, ao resultado nominal e prima-
rio e a0 montante da divida publica. Cumpre lembrar que até a edicdo da LRF as
metas estabelecidas no planejamento publico eram meramente metas fisicas, agora,
~ as metas sdo financeiras, com base nas metas fisicas anteriormente estabelecidas.”
 Essas metas de resultado primario e nominal devem ser estabelecidas em valores
' financeiros e ndo, como alguns pensam, em percentuais da receita corrente liquida.

O primeiro ponto a esclarecer refere-se ao significado nos resultados primadrio e
nominal. Segundo a metodologia de cdlculo estabelecida na proposta do Presidente
da Reptblica de limites de divida ptiblica consolidada e mobiliaria (LRF, art. 30, IV)
o resultado nominal deverd ser calculado da seguinte forma:**

Receita orcamentaria arrecadada

(-) operacoes de crédito;

(-) receitas de privatizacdo;

(-) receita escritural de restos;

(-) rendimentos de aplicac¢oes financeiras;

(-) recebimentos de empréstimos concedidos;
(-) despesa orcamentaria liquidada;

(+) pagamento do principal e juros da divida;
(+) aquisicdo de titulos de capital ja integralizado;
(+) concessio de empréstimo;

(=) resultado primario.

Logo, o resultado primdrio exprime o esforco fiscal do ente em uma trajetoria de
ajuste, mostra a capacidade de reducdo de divida, tanto que a propria LRE no art.
31, 8 1.°, 11, determina que o ente devera obter superdvit primdrio para reconduzir-

. Torres, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 73.

. Isam. Elaboracdo das diretrizes orcamentdrias e do orcamento. Caderno IBAM, n. 4, p. 19.
Disponivel em: [www.federativo.bndes.gov.br]. Acesso em: 12.07.2001.

. Torepo, Flavio; Rossi, Sérgio. Lei de Responsabilidade Fiscal comentada artigo por artigo. Sao
Paulo: NDJ, 2001. p. 44.
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-se 20 limite de divida consolidada estabelecida. Assim, o resultado primario ¢ um
grande indicador e o “termometro” da situacio fiscal do ente.

O resultado nominal, por sua vez, deve ser calculado da seguinte forma:

Divida consolidada do ano anterior

(-) ativo financeiro do ano anterior;

(-) divida consolidada do ano corrente;

(+) ativo financeiro do ano corrente;

(=) resultado nominal;

Logo, o resultado nominal mostra o comportamento da divida consolidada do
ente. Assim, se apresentar superdvit mostra que o estoque da divida vem diminuin-
do e que esta havendo um esforco de equalizacdo do endividamento, caso contra-
rio, déficits reiterados mostram que as despesas com juros sio elevadas comprome-
tendo o equilibrio macroecondmico.

E importante deixar claro que niao ha nenhuma obrigatoriedade de as metas
consignadas no anexo de metas fiscais serem metas de superavit, absolutamente. O
ente podera ter como meta déficit desde que a trajetoria apontada seja de reducio
desse déficit. O fundamental é que as metas sejam consoante a realidade e factiveis
sob pena de os proprios gestores serem “asfixiados” pela tentativa de cumprimento
de metas fora da realidade fiscal do ente. Exatamente por isso a LRF determina que
as metas sejam instruidas com meméria e metodologia de célculo que justifiquem
os resultados pretendidos e, no caso do Governo federal, apresentem consisténcia
com a politica econémica do governo.

O anexo de metas fiscais também deverd conter a evolucao do patrimonio li-
quido do ente, com especial atencdo para a alienacao de ativos. Esse dispositivo
mostra uma nitida convergéncia entre a nomenclatura da contabilidade publica e a
contabilidade privada, visto que, no ambito da contabilidade publica, nio hd de se
falar em patrimonio liquido e sim em ativo real liquido (saldo patrimonial positivo)
ou passivo real a descoberto (saldo patrimonial negativo).?

Quanto ao detalhamento nesse anexo da aplicacdo dos recursos das privatiza-
¢Oes, a preocupacio € salutar, visto que essas aplicacdes de recursos sdo receitas
consideraveis em diversos entes da Federacio e devem ser discutidas amplamente,
dai a necessidade de sua inclusdo na lei de diretrizes orcamentarias, para que a es-
ses recursos seja dada destinacdo da forma mais transparente possivel.

Outro ponto que deve ser destacado no anexo de metas fiscais refere-se a ava-
liacdo financeira e atuarial dos fundos de previdéencia dos servidores ptiblicos e dos
demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial. A preocupacio
daqueles que elaboraram a lei é valida, posto que um dos grandes problemas fiscais
do pais é o grande déficit previdenciario.

25. TFiGuEREDO, Carlos. et al. Op. cit., p. 70.
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No que se refere aos Municipios, o dilema refere-se a aderir a0 Regime Geral de
idencia Social (RGPS) ou constituirem fundos previdencidrios préprios que,
bora possam ser menos onerosos ao erdrio do que o regime do RGPS, requerem
a capacidade administrativa sofisticada e um determinado aporte de recursos
4 serem viabilizados, coisa nem sempre facil de encontrar na maioria dos Mu-
ipios brasileiros. No entanto, caso esses fundos apresentem uma constituicio
arial, devem ser avaliados nas leis de diretrizes orcamentarias.

A LDO deverd também demonstrar a estimativa e compensacio da rem’mcia_de
eita contempladas no art. 14 da LRE

Por fim, a lei de diretrizes orcamentdrias devera trazer demonstrativo da ex-
nsio das despesas obrigatérias de cardter continuado, despesas estas que estao
onceituadas no art. 17 da LRF:

“Art. 17. Considera-se obrigatéria de cardter continuado a despesa corrente de-
rivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o
ente a obrigacdo legal de sua execucio por um periodo superior a dois exercicios”.

Essa margem estabelecida no anexo de metas fiscais corresponde a uma previsao
ara possiveis aumentos das despesas obrigatérias de carater continuado advindas
de normas ainda nio existentes e que venham a ser editadas e possam comprome-
ter as metas de resultado primdrio e nominal estabelecidos.?® Tal margem néo se
_refere as despesas continuadas ja existentes nem representa um limite, um teto,
 para o crescimento das mesmas.

A margem de expansao das despesas obrigatdrias de cardter continuado repre-
- senta um mecanismo de prudéncia e transparéncia da gestdo fiscal, pois permite
- considerar o aumento dessas despesas advindas de novos atos normativos e por
definir o montante possivel de ser acrescido. Tudo isso, com o objetivo de permitir
a comprovacdo do alcance das metas fiscais que é condicdo para a validade de nor-
mas que criem despesas de carater continuado.

Resta lembrar que o art. 5.%, 11, da Lei 10.028, de 19.10.2000 (Lei de Crimes Fis-
cais) determina que: propor lei de diretrizes orcamentdrias anual que ndo contenha as
metas fiscais na forma da lei, levara o agente a imputacdo de um multa de 30% dos
vencimentos anuais, multa essa que devera ser processada e julgada pelo Tribunal
de Contas.

4.3.2 Anexo de riscos fiscais

Entende-se por riscos fiscais os fatores incertos que, caso se realizem, venham
a comprometer o equilibrio fiscal. Tais riscos podem originar-se de mudancas eco-
ndmicas ou contestacdes judiciais em que o erario ptblico seja derrotado. Um bom

26. Idem, p. 73.
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exemplo seria uma sentenca judicial em ultima instancia que reconheca o direitg
dos servidores ptiblicos de aumento equivalente a 10% da remuneracio. Outro
exemplo seria, diante de um cambio supervalorizado, uma desvalorizacio cambia]
que comprometesse sensivelmente os resultados fiscais.

Os passivos contingentes, por sua vez, representam obrigacdes incertas que de-
pendem de condicéo futura.

Mais uma vez fica claro que o anexo de riscos fiscais vem consagrar a transpa-
réncia e o planejamento como principios basilares da LRE tanto que a adequada
confeccio desses anexos constitui condicdo necessdria para o alcance de uma me-
lhoria na gestio fiscal.

A conclusio a que se pode chegar é que a grande peca orcamentdria considerada
nesse novo modelo de gestio fiscal, sem duvida alguma, é a lei de diretrizes orca-
mentdrias. Isso € dito, além dos contetdos expandidos estabelecidos na LRE, pelo
fato de que as LDOs, por serem leis anuais e englobarem todos os Poderes dos entes |
federados, sdo verdadeiros instrumentos de respeito 4 cooperacio e harmonia entre
os Poderes, na medida em que deve colmatar as diferencas existentes e estatuir o
planejamento como principal instrumento a ser seguido. Nao € a toa, portanto, que
as leis de diretrizes orcamentdrias ganharam essa envergadura posto que sdo ali-
cerces da autonomia dos entes federados e da possibilidade de leis de ambito local
estatuirem pardmetros e diretrizes a serem seguidas, guardando as peculiaridades
locais.

Feitas essas digressoes sobre o sistema orcamentdrio pétrio, cabe adentrarmos
ponto central desse texto, qual seja, as principais caracteristicas de um orcamento
de performance, suas peculiaridades e limitacoes.

5. ORCAMENTO POR RESULTADOS — PERFORMANCE BUDGET

Dentro do contexto or¢amentdrio, um tema que vem ganhando relevo nos ulti-
mos tempos é chamado performance budget (PB). Embora o termo nao seja consen-
sual a ideia é intuitiva e corresponde a entronizar nos orcamentos a avaliacao de
programas de governo, lancando vistas a eficiéncia nos gastos publicos. Tal tema é
relevante porque muitas areas do governo na verdade nio carecem de poucos re-
cursos, mas sim de uma adequada avaliacdo e mensuracao de resultados.

Nio é incomum no servico publico convivermos com dispersdo e duplicacdo
de acgoes, praticas emergenciais quando deveriam ser corriqueiras, além de gastos
sem sequer se ter qualquer ideia da efetividade e do retorno a populacdo desses
dispéndios. Muitas vezes para dar cumprimento a comandos legais (a obrigatorie-
dade constitucional dos 25% das receitas de impostos em educacao, por exemplo)
os entes publicos realizam despesas em total descompromisso com a eficiéncia e o
custo-beneficio do gasto. Nao é surpresa para ninguém os ainda muito baixos in-
dices de qualidade de aprendizado no pais, apesar do enorme dispéndio realizado.
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Assim, o desafio que se avizinha na década, e nas posteriores, ndo é necessaria-
mente gastar mais, mas sim “gastar melhor” e o orcamentos podem ser relevantes
nstrumentos para alcancar esses objetivos.

Cabe, ab initio, observar que o performance budget (PB) (ou que outro nome te-
nha) ndo pode ser encarado com um fim em si mesmo mas como uma etapa de um
mplo processo de reforma do setor publico e que o sucesso dessa técnica depende
o apenas de seu acurado aspecto técnico mas sim de uma ampla gama de fatores
-omo 0 ambiente politico, instituicdes e a situacio fiscal do pais.

Claro que o ponto inicial é definir performance budget. Segundo Robinson,? nio
4 um conceito Gnico, no entanto PB pode ser entendido como um procedimento
- ou mecanismo ligando os fundos providos pelo setor pblico e os resultados (ou-
tputs e outcomes) alcancados, considerando para tanto as informacio sobre a per-
formance dos programas de governo e a utilizacio dessa informacio pelos toma-
dores de decisao, gerentes politicos e sociedade. O principal objetivo do PB, ainda
~segundo Robinson, é aprimorar a alocacdo e a eficiéncia dos recursos publicos.
Com esse conceito genérico certamente podemos considerar varios sistemas como
0s desenvolvidos nos Estados Unidos, na Australia, Nova Zelandia, bem como no
ublic Service Agreement (PSA) do Reino Unido.

Cumpre lembrar que a eficiéncia alocativa nio pode somente ser vista a luz da
alocacao dos recursos especificos no orcamento global, mas sim deve considerar
aspectos mais amplos como a performance, o custo de obtencio das informacdes
sobre essa perfomance, os custos de transacio do sistema, as assimetrias informa-
cionais entre os formuladores do orcamento e aqueles que o executam e a racionali-
dade limitada (bounded rationality). Logo, a andlise dos orcamentos de perfomance
demandardo do formulador de politicas publicas, do controlador e da sociedade
uma atencao redobrada e uma visdo mais acurada nos reflexos do gasto publico.

Embora o elemento-chave de qualquer modelo de PB seja a ligacdo entre infor-
macao sobre performance dos gastos e os recursos alocados no orcamento, alguns
pontos sdo comuns a todos esses sistemas:

a) classificacdo das despesas em “programas” com o fito de dotar o orcamento
de maior transparéncia e accountability. E bom lembrar que hd muito o nosso sis-
tema or¢amentdrio com a edicdo da Lei 4.320/1964 adota a classificacdo funcional
programdtica (agora funcional (Portaria STN 42) e programatica (Portaria STN
163)), o que determina um importante passo ja consolidado para adocdo de pa-
droes de eficiéncia no orgamento.

E bem verdade que essa abordagem deve aprimorar essa definicio de programas,
fortalecendo a conexio entre dotacoes orcamentarias e resultados;

27. ROBINSON, Marc; Brumsy, Jim. Does performance budget work? Working Paper WP/05/210.
Fiscal Affair Department, IMF Disponivel em: [www.imf.org]. Acesso em: 11.09.2010.
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b) relacdo entre a definicao de recursos orcamentarios em or¢camentos vindou-
ros e a performance dos programas realizados, determinando a correta relacdo entre
output, outcome e avalia¢ao;

¢) definicio de acordos ou “contratos” entre 0 governo ¢ as unidades executoras
do orcamento, definindo metas a serem alcancadas mediante indicadores de de-
sempenho previamente acordados. Nesse ponto, dissemina-se 0 conceito existente
no Brasil de organizacdes social — contrato de gestao ou mesmo Oscips ~ termo
de parceria. A novidade que tal prdtica seria implementada para vérias unidades
recebedoras de recursos;

d) estimativa ex ante da performance esperada com base em resultados alcanca-
dos em anos anteriores;

¢) estabelecimento de mecanismos de rating, detectando as boas préticas e as
premiando, ao reves, estabelecendo algum tipo de sancdo aquelas que nao atingi-
ram os resultados esperados.

Mais uma vez ressaltamos que uma abordagem de PB ndo se restringe a apenas
vincular mecanicamente as dotacdes orcamentdrias a avaliacdo de performance. E
um processo amplo e gradual e, como sabemos, deve envolver muitos stakeholders.
Todo esse processo leva tempo e nao pode ser implementado de maneira abrup-
ta, no estilo big bang. Ademais, o sistema de informacio deve ser aprimorado e
a contabilidade publica orientada para resultados. Quanto a esse ultimo aspecto,
lembra-se que 0 nosso sistema de contabilidade puiblica e a legislacao correlata (Lei
4.320/1964) resta defasada, apresentando fortes entraves para a introducdo de um

modelo de desempenho no pais.

Creio também que o nosso sistema de direito financeiro e administrativo ainda
apresenta fortes entraves para a aceitacao de padroes de eficiéncia. Essas dificul-
dades advém, em boa medida, da nossa tradico legalista que ainda vé relatérios
contdbeis e informacoes financeiras apenas como instrumentos para COmMprovagao
de conformidade entre os gastos e a legislacao correlata. ‘

Implicita a essas transformacoes estd a necessidade de envolvimento da buro-
cracia e dos tomadores de decisdo tanto do ministério da Fazenda e do Planejamen-
to, bem como dos ministérios “gastadores”. Também exigira grandes esforcos de
capacitacdo da burocracia.

Em primeiro movimento, € importante lancar andlise sobre dois pontos especi-
ficos de qualquer tipo de PB: resultados e produtos.

Quanto aos resultados, € necessario ter em mente o impacto que o programa
deve (ou deveria) ter sobre 0s individuos, sobre as estruturas sociais e sobre o pro-
prio governo. Uma defini¢ao prévia dos resultados esperados deve ser elaborada e
esses dados de “teste” devem ser feitos de forma factivel. Assim, alguns resultados
esperados poderiam ser a melhoria dos padrdes de saude da populagdo ou mesmo
a reducio da criminalidade. Bom também lembrar que devem existir “extratos” de
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ltados, ou como diz Robinson, resultados de primeira e segunda ordens, ou
i, resultado mediatos ou imediatos perseguidos pelos programas.

' Tao importante quanto a mensuracio dos resultados, ¢ a definicao dos produtos
abelecidos e para tanto alguns conceitos sao importantes:

Recursos: como nimero de professores, escolas construidas, livros distribuidos
. Embora esses elementos strictu sensu nio representem indicadores de perfor-
ance, podem prover valiosas informacdes para controle de custos e para a elabo-
cio de outros indicadores. Se o numero de pessoas atendidas por determinado
-ograma de governo estd bem aquém daquilo que fora esperado, certamente me-
das corretivas devem ser tomadas.

Outputs: sua medida é fundamental porque representa o imediato resultado
 apresentado. E interessante observar que no mais das vezes apenas hd aten¢ao na
questao do resultado imediato e dai se tiram conclusoes. Cabe lembrar que embora
o output seja o indicador mais visivel do programa, nao se pode desprezar os mo-
_ mentos pré e pos output. Certamente o governo e o controle precisam avancar para
ter uma visao mais ampla dos programas e compreender o porqué dos resultados
_obtidos.

Muitas vezes ha um complicador na definicao desses indicadores considerando
que 1o servico publico a maioria dos produtos sdo servicos e nao bens especifica-
mente individualizados. Além disso, fica dificil definir quem sao os destinatdrios
— ou clientes — do servico prestado. Isso é bem complexo no caso dos chamados
“hens meritérios” como a educacio, por exemplo. Nesse caso, € 6bvio que o berne-
ficiario imediato é o aluno que a recebe, no entanto, a familia ¢ também beneficidria
pelos recursos do Bolsa-Familia e até o Erario municipal € credor dos recursos do
Fundeb. Conforme se vé, dependendo do projeto existem muitas externalidades
que devem ser capturadas quando da avaliacao.

Nesse mesmo sentido, os resultados sdo afetados por fatores externos. Assim, as
taxas de criminalidade sio funcdo inversa do nivel de escolaridade ou mesmo de
crescimento economico.

Eficiéncia: Em conceito economico significa output por unidade monetaria, no
entanto, quando avaliamos programas de governo a resposta nao pode ser tao sim-
ples. Os programas de governo atendem a outros misteres além da mera questdo
quantitativa. Aspectos com efeitos redistributivos devem ser avaliados e muitas
vezes passam ao largo de avaliacGes dos 6rgaos de controle.

Um programa que se presta a diminuir a taxa de mortalidade infantil ¢, em
esséncia, facil de ter os seus resultados mensurados. Outro, no entanto, que se pro-
pde a aprimorar os padroes de saide ndo o €. Assim, eficiéncia néo ¢ um conceito
absoluto, deve relacionar-se ao programa que esta sendo avaliado.

Outcomes: Representam um passo adiante na avaliacao dos programas de gover-
no. Sao indicadores mais amplos dos verdadeiros resultados, avaliando se o pro-
grama esta tendo uma funcdo transformadora como de fato se propde. 530 funda-
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mentais para sinalizar ao governo se os objetivos estdo sendo alcancados e quais as
medidas corretivas podem ser tomadas.

Em sede exemplificativa, podemos considerar um programa de educacio. Um
possivel output seria o numero de alunos que concluissem o ensino fundamental
Um outcome, por sua vez, seria um levantamento do que estariam fazendo esses
alunos que terminaram o curso dez anos atras. Continuaram os estudos? Fstio no
mercado formal? Estao desempregados? Esses outcomes seriam importantes indica-
tivos da efetividade do programa governamental.

A obtencdo dessa informagao pode ser dispendiosa conquanto requeira follow
up com stakeholders depois da elabora¢ao do programa. Para ser efetivo, é necess4-
rio que o Governo estabeleca outcomes de curto, médio e longo prazo, utilizando
os dados para:

e aprimorar o planejamento estratégico e avaliacio;

» aperfeicoar o gerenciamento financeiro e orcamentario;
e melhorar a produtividade e a qualidade;

* estabelecer rotinas para o gerenciamento de contratos;
e elaboracio de benchmark.

Fica claro, portanto, que o elemento-chave da formatacao e do sucesso do per-
Jormance budget € a informacdo, considerando o seu fluxo, o custo e a qualidade.
Dessa forma, segundo bem lembra Robinson e Last,”® uma experiéncia de PB so-
mente podera ser bem-sucedida se:

* 0s outputs e outcomes forem muito bem definidos;

* houver participacio e follow up entre os elaboradores do orcamentos e as ins-
tancias politicas responsaveis pela definicio dos indicadores.

Dessa forma, o fluxo de informacao deve ser mantido permanentemente de forma
simples, facilmente capturada e util. Infelizmente nio é incomum encontrarmos os
programas de governo e as incipientes experiéncias de mensuragio de programas de
gastos publicos sofrerem a mistica da transparéncia. Explico. Muitas vezes a busca
da informacao € perseguida com tanto fetiche que nzo se presta atencio no custo de
coleta dessa informacio e, o que é mais importante, na utilidade dessa informacio.

Fazendo uma comparacao, Archon Fung?® que coordena o centro de estudos de
transparéncia da Kennedy School of Government em Harvard, observa o impacto
da transparéncia nas firmas americanas e conclui que muitas vezes as informacoes

28. RoBINsON, Marc e Last, Duncan. A basic model of performance-based budgeting. Washington:
International Monetary Fund (IMF), Fiscal Affairs Department., Sept. 2009.

29. Fung, Archon; GranaM, Mary; WL, David. The political economy of transparency: What
makes disclosure policies sustainable? Kennedy School of Government, Harvard Universi-
ty. Disponivel em: [www.ksg.harvard.edu]. Acesso em: 10.12.2011.
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lgadas, como informac6es nutricionais, por exemplo, sdo de pouco interesse
os consumidores e, no mais das vezes, inttil. O mesmo pode ser traduzido
1a 0 setor ptblico no qual nem sequer o gestor tem uma adequada definicao do
e divulgar e por que divulgar.

Muitos programas de PB sdo capazes de produzir grande quantidade de infor-
acio em periodo piloto — um ou dois anos — no entanto na sequeéncia se percebe
¢ a informacio produzida é muito cara e requer uma burocracia altamente quali-
ada que poderia estar sendo empregada para outro mister. Dessa forma, conside-
ﬁdo os elevados custos e as exigéncias de burocracia qualificada, é de bom alvitre
e seja elaborado programas-piloto, elegendo apenas um indicador por ministério
ra que os testes sejam realizados. De posse disso, promover a correlata avaliagdo,
ndo bastante cuidado para evitar uma metodologia de avaliacio extremamen-
omplexa, estabelecendo uma chamada desk evaluation que segundo Robinson
deve ser focada nos seguintes aspectos

» definir a importancia do programa que devera entregar 2 populacao algo util e
em consonancia com os objetivos do Governo;

o que a informacso sobre a performance do programa possa indicar sua efetivi-
lade ¢ a eficiéncia;

o estabelecer “a estrutura 16gica” no programa no sentido de observar se ele estd
e acordo com os objetivos perseguidos pelo Governo e se ele “faz sentido”. Seria
o caso de fazer uma ilacdo se o programa “roda” e tentar perceber ex ante se ele ¢
zodvel e factivel.

‘Cabe também lembrar que ao passo que a geracao de informacao sobre a per-
rmance do programa ¢ muito relevante, o Governo nao pode esquecer de utilizar
nformacio para a elaboracdo do orcamento. Assim, a simples nocao de “ciclo orca-
mentirio” ganha novos contornos, considerando que deve ser inserida informacao
‘em cada etapa do processo. A experiéncia tem demonstrado que muitos esforcos
o desperdicados porque a informacio ¢ vista como um fim em sim mesmo ou
estanque a apenas uma etapa do processo.

Nota-se a necessidade de um mecanismo de retroalimentacao — follow up — en-
tre a perfomance do programa que indicara correcio de desvios e a elaboracdo (e
_também apreciacio parlamentar) do orcamento. Para tanto alguns elementos sao
importantes:

o uma “fase estratégica” no ciclo orcamentdrio que devera incorporar prelimina-
res consideracgdes sobre as prioridades do Governo;

* uma revisio do processo de despesa para checar permanentemente a pertinéncia
e efetividade dos programas de Governo. Logo, a informacéo anteriormente gerada
serd fundamental para identificar os programas que devem ter sua dimensao diminu-
ida, ou mesmo eliminados, bem como aqueles que merecem ser expandidos;

- e um permanente processo de andlise e discussio sobre o aumento de despesas
em determinados programas.
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Fica claro, portanto, que sem um permanente processo de avaliacio das despe-
sas serd muito dificil conseguir espaco fiscal para que o Governo possa perseguir
outras de suas prioridades. Alids, o tema do controle e da qualidade do gasto pibli-
co parece que serd de primeira linha nos préximos anos e certamente uma estraté.-
gia de PB pode ser muito util nesse processo.

Em ultima instancia, a introducdo de um PB deve ser um processo que envolva
varios atores, cito, a sociedade, o controle, os diversos 6rgios integrantes do Go-
verno. Muitas vezes (até na maioria das vezes) h4 uma desconexio entre 0os minis-
térios “gastadores” e os “responsaveis”. Além disso, o orcamento nio ¢ uma peca
isolada, é um processo dinamico, logo se submete, ou sofre influéncia, do “ciclo
politico”, ou seja, 0os governos tendem a gastar menos nos primeiros anos de gover-
N0 e exageram nos anos eleitorais, malgrado vérios dispositivos legais que tentam
bloquear gastos eleitoreiros. Observa-se que a informacio e a retroalimentacio dos
programas nio pode passar ao largo desse fenomeno, e tantos outros, como o ciclo
econdmico e o quanto a politica fiscal é ciclica ou anticiclica.

Assim, o sucesso de um PB dependers, em grande medida, da capacidade do Go-
verno de ajustar prontamente os programas, inclusive mediante o corte de despe-
sas daqueles que nio estao obtendo bons resultados. Além disso, um PB tornard os
gestores publicos mais responsaveis pelos gastos e aptos a defender o seu padrao de
despesas. Da mesma forma, ¢ requisito fundamental uma burocracia 4gil, capacita-
da e que entenda e acredite nos objetivos propostos. Parece 6bvio, portanto, que o
PB representa um avancado estdgio no gerenciamento dos gastos pblicos, pelo que
a sua introducdo depende de reformas anteriores, como o estabelecimento de um
processo or¢camentdrio baseado em orcamentos-programa (que ja temos desde a Lei
4.320/1964), a ja citada qualificacao burocratica e um ambiente institucional que
respeite as “regras do jogo” sob pena de uma desmoralizacdo de todo esse processo.

Quanto a esse ultimo ponto, reafirmamos que de nada vale tanto preciosismo
técnico se ndo houver um ambiente institucional adequado para as mudancas. As-
sim, 0 envolvimento de todas as instancias do governo, da sociedade, dos servido-
res publicos, do controle e até do Poder Judicidrio.

6. PROBLEMAS

Conforme jd pontuado em linhas acima, a formatacao e a implantago de pro-
gramas de PB nao sdao um caminho ainda pavimentado, persistindo uma série de
dificuldades e duvidas. Em primeiro lugar, ndo hd uma defini¢o clara do que seja

30. NOBREGA, Marcos. Descentralizacdo fiscal e o controle do gasto publico. Tese (Livre-docén-
cia) apresentada a0 Departamento de Direito Economico e Financeiro — Area de Direito
Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo, nos termos do Edital
FD n. 25/2010. Nzo publicado.
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assim € necessario o estabelecimento de estudos mais amplos em diversos pa-
s para elaboracdo de um bechmark sobre esse tipo de pratica. Ha programas que
uito prometem, muito ousados, mas fracassam ou por falta de apoio politico ou
esmo dificuldades operacionais.

Fazer o link exclusivo entre informacio de performance e definicéo de gastos é
enas uma preocupacio parcial. Na verdade, a informacéo de performance é um
o0s dados necessarios para uma boa elaboracdo orcamentdria. Outros sao impor-
antes, como as condicoes economicas, as demandas da sociedade, a conducao da
politica fiscal. A ideia fundamental ¢ fazer o link entre a performance realizada, a
evisio estabelecida durante a elaboracdo orcamentdria e a correta criacio de in-
ntivos para aperfeicoar a execucao da despesa, criando recompensas, bem como
_punicoes pelo corte de verbas diante da producido de maus resultados. Trata-se,
portanto, de um processo amplo, um novo ciclo orcamentario que chamariamos de
“ciclo orcamentario de performance (ongoing process) que se da na seguinte forma:

Avaliacdo de performance — elaboracdo do orgamento - performance esperada

Também h4 um problema importante de “custos de agéncia”, ou seja, uma gran-
de assimetria de informacio entre o Governo central (principal) e os responsaveis
pela execucdo do orcamento. Uma boa alternativa para diminuir esses custos de
agéncia ¢ a promocao de transparéncia que facilitard ao Governo central detectar o
nivel de esforco despendido pelo agente.

Também depde contra a implantacdo de um PB a crenca de que indefinidamente
se pode gastar ano ap6s ano em programas inefetivos e de pouca transparéncia. E
Muito COmUIN em Processo OTCamentario que os orcamentos apenas reproduzam
as prioridades do orcamento findo, fazendo-se o ajuste simplesmente pela apli-
cacdo de indices inflacionarios ou outro indice qualquer, praticando a chamada
“quiromancia fiscal”. Essa pratica dita “incrementalismo”, conquanto mais simples
e confortavel para o gestor (porque nio precisa se preocupar com o planejamento
continuo), coloca por terra qualquer tentativa bem-sucedida de implementacéo de
PB. E fécil concluir que o incrementalismo ¢ a antitese do performance budget.

Uma alternativa ao incrementalismo seria o “orcamento base zero” quando a
cada ano o planejamento ¢é retomado e o or¢amento ¢ totalmente refeito com as
correntes prioridades. Embora tal pratica tenha causado espécie quando foi formu-
lado 14 nos anos 60, demonstra-se invidvel pela sua pouca praticidade.

Os criticos do PB chamam a atencio que o processo orcamentario se submete
muito mais a racionalidade politica do que a parametros de eficiéncia. Logo, pouco
adiantaria programas cientificamente elaborados e sistemas que mensurem meticu-
losamente a eficiéncia se a ingeréncia politica colocaria por terra esse esforco. Isso

|
i
|
i
|
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¢ parcialmente verdade, sobremodo quando ha déficit de accountability e pouco
interesse na transparéncia e na responsabilidade dos gestores.

Outra critica importante reflete a intrinseca dificuldade de mensurar performan-
ce mediante o estabelecimento de indicadores. Muitas vezes ndo se sabe ao certo
quanto do resultado obtido ¢ funcdo do esforco despendido pelo agente ou resul-
tado de fatores externos, ndo ponderados, ou mesmo de um néo detectavel “estado
de natureza”. E, por 6bvio, quanto mais imperfeita a informacao, mais espaco para
problemas como moral hazard e selecido adversa.

Por fim, resta lembra que héd enorme fragilidade na literatura sobre o tema e
estudos de caso sdo ainda incipientes. Tais dificuldades impossibilitam o uso de
benchmarks para comparacio de experiéncias.

7. CoNcLusOEs

Amesquinhado durante muitos anos, a literatura sobre orcamentos no Brasil
vem ganhando novo félego. Em boa medida alavancada pelos desafios da Reforma
do Estado Brasileiro, a pratica orcamentdria no pais se desenvolve, malgrado o ana-
cronismo da legislacio sobre o tema.

Dessa forma, experiéncias de utilizacdo de mecanismos de performance na ava-
liacdo dos gastos de governo ganham uma importancia capital. O desafio de expe-
riéncias orcamentdrias ¢ introduzir mecanismos de desempenho na elaboracio dos
orcamentos, estabelecendo um processo continuo de avaliacdo de performance.
Assim, o processo orcamentdrio ganha um fluxo permanente de informacoes, ou
seja, a informacdo sobre o desempenho de programa de governo gerada no periodo
anterior serve de subsidio para a elaboracio do orcamento anual que projetard me-
tas de desempenho que deverio ser avaliadas no ano vindouro. Trata-se, portanto,
de ongoing process, continuo, portanto.

Também pontuamos que, dada a complexidade da mudanca, medida impor-
tante seria a definicdo de projetos piloto quando metodologias especificas seriam
testadas. Essa medida é importante para evitar mudancas abruptas que certamente
seriam custosas e podem ser ineficientes. Logo, as mudancas devem ser graduais e
nao do tipo big bang.

A escolha dos indicadores e quais as informacdes devem ser coletadas é igual-
mente relevante. Muito cuidado deve ser tomado para evitar informacdes pouco
relevantes ou mesmo intteis. A informacido, como sabemos, é cara e, portanto,
recursos devem ser despendidos de forma eficiente.

31. Nao faz parte desse texto uma andlise pormenorizada dos problemas intrinsecos da assi-
metria de informacio.
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A implantagao de um performance budget sera tao bem-sucedida quanto mais de-
avolvido for o ambiente institucional. Logo, o sucesso do PB dependera do grau
. accountability, da transparéncia dos sistemas de informacéo, da participacdo da
iedade e do envolvimento dos 6rgios de controle.

Por fim, a utilizacio de mecanismos de eficiéncia é um desafio irreversivel nos
stemas de controle e novas abordagens de economia da informacio e controle das
spesas ptblicas devem ser usadas para aprimoramento dos procedimentos de
rformance budget no pas.
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