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ORGAMENTO PUBLICO NO BRASIL: HISTORIA E PREMENCIA DE REFORMA

PUBLIC BUDGET IN BRAZIL: HISTORY AND URGENT REFORM

Resumo: O reconhecimento dos direitos funda-
mentais da cidadania depende em grande parte das
aplicagbes de recursos publicos e isso passa pelo or-
camento publico. Em que pese historicamente ser
essa considerada uma peca para a democracia e a
demanda crescente da sociedade moderna por mais
transparéncia nas coisas e contas dos governos, o
orcamento (em seu sentido mais amplo) ainda é
visto como uma espécie “caixa-preta” - sé aberta
por especialistas. Por isso, é importante conhecer,
ainda que em termos bdsicos, a histéria da cons-
trucdo dessa institucionalidade no Brasil, o estado
de situagdo do processo or¢amentério e contabil no
Pais e as propostas para uma reforma fiscal abran-
gente, cada vez mais necessaria para se tentar supe-
rar a recessao assola a economia brasileira.
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Abstract: Most of the fundamental rights of ci-
tizens depend on the use of public resources and
it goes through the public budget. Despite histo-
rically being this considered a piece for democracy
and the growing demand of modern society for
more transparency in things and accounts of go-
vernments, the public budget (in its broadest sen-
se) is still considered as a “black box” - to open by
only experts. It is important to know, even in basic
terms, the history of construction of this institu-
tional framework in Brazil, the situation of state
budget and accounting process in the country and
the proposals for a comprehensive tax reform, in-
creasingly needed to help overcome the recessio-
nary environment plaguing the Brazilian economy:.
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Introducao

Um dos pilares da democracia é o orcamento publico. O Governo nao pode gastar os re-
cursos publicos sem que antes tenha sido autorizado para tanto pelos representantes eleitos direta-
mente pelo povo — remonta a origem seria a Carta Magna do Rei Jodo Sem Terra, de 1215, em uma
vertente de historiadores. Em que pese a importancia dessa peca legal, sdo raros os cidadaos que se
interessem, e mais raros ainda, os que conseguem compreender suas pegas e seus nimeros no Brasil.!

Em tempos de demanda crescente da sociedade por mais transparéncia nas coisas e contas
publicas, o or¢amento ainda é visto como uma caixa preta, que é aberta e destrinchada apenas por
raros abnegados especialistas. Ainda que talvez nunca o debate nacional tenha sido tdo dominado
por matérias relativas a politica fiscal, inclusive de irregularidades e descontroles.

Para passar uma nogdo geral sobre a historia, o atual estado das artes e as perspectivas do
orcamento publico no Brasil, é proposto este ensaio — mais do que um artigo. A proposta é tragar um
breve quadro sobre esses aspectos com uma linguagem mais acessivel a quem nao trabalha apenas

com a matéria do orcamento.
1 Visao geral do Estado brasileiro

A administragdo publica brasileira, com suas trés esferas de governo, movimenta recursos
acima de 40% do Produto Interno Bruto (PIB) por ano, dos quais, 37,5% somente em tributos. Por
principio, tudo isso passa pelos orcamentos da Unido, de cada estado e de cada municipio. Sendo
uma cifra consideravel sob qualquer ponto de vista, seus mecanismos de captagdo e seus critérios
de aplicacdo deveriam demandar anélises e reflexdes bem mais aprofundadas que as verificadas nas
casas legislativas e nos meios de comunicagao.

O tema ocupa um espago marginal no debate sobre a economia brasileira, merecendo al-
gum destaque apenas quando sio levantados questionamentos pontuais a respeito do uso politico
dos recursos ptblicos ou de desperdicios com gastos desnecessarios. E fato que, recentemente, a
imprensa passou a dedicar espago ao que chamou de contabilidade criativa, para compreender os es-
tratagemas adotados pelo Tesouro Nacional para atender as metas fiscais. Porém, poucas avaliagdes
avancam para investigar as razdes que permitiram contornar as regras e as institui¢oes vigentes para
se realizarem tais manobras.

Antes de tudo, chama-se a atengdo que uma andlise sobre contas publicas, em geral, con-
templa trés diferentes dimensdes: a orgamentaria, a contabilidade publica e a macroeconomia do
setor publico. Pode-se tentar estabelecer a distingdo em palavras mais simples. Ainda, que no titulo
deste ensaio e para facilitar a compreensao do leigo, todas as dimensoes sdo vinculadas ao orgamento
publico, em seu sentido mais amplo, ou seja, uma forma pela qual se mensuram, se escrituram e se

analisam coisas e contas publicas.

! Rezende e Cunha (2014) analisam o desinteresse dos brasileiros pelo orcamento publico.
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O orcamento, na expressdo mais restrita de seu vocabulo, esta centrado em leis peridédicas
que visam autorizar o uso dos recursos publicos pelos governos, ou seja, é concentrado apenas em
(dois) fluxos, a saber: estimar receitas e fixar despesas.

Ja a contabilidade publica deve seguir o mesmo padrdo da privada, registrando todos os
fatos que passam pela gestdo do Governo, assim, vai muito além dos fluxos decorrentes da execucdo
do orcamento e se ocupa dos estoques de haveres e deveres, com um objetivo final de dimensionar
o patrimonio.

A inovacdo deste ensaio é propor uma terceira dimensio para anélise, que é a légica volta-
da a macroeconomia. Esta ndo se ocupa apenas do que tramita do orgamento e nem se preocupa com
todas as contas da contabilidade, mas opta por construir varidveis préprias para anélise, tanto de
resultado (superdvit ou déficit) quanto de estoque (divida bruta ou liquida) e, como tais, mensuradas
a parte dos dois processos anteriormente comentados.

Dualidade é a melhor palavra se fosse necesséario resumir e qualificar em apenas um voca-
bulo a opinido sobre a histdria e o diagnéstico das contas publicas no Brasil. Nao por acaso, dualidade
também é uma marca caracteristica e emblematica da economia e da sociedade brasileira.

Antecipando a anélise a seguir, o arcabouco institucional das finangas ptblicas no Brasil
pode ser considerado moderno e avancado, inclusive com reconhecimento internacional, entre ou-

tros, pelos seguintes aspectos institucionais:

a) concepgao de planejamento integrado ao orgamento;

b) ciclo hierdrquico em que o plano plurianual (uma lei) balizaria duas pecas anuais (ou-
tras duas leis), as das diretrizes orcamentadrias e a do orgamento;

c) alei orcamentdria, por sua vez, desdobra-se em trés partes, com o or¢amento fiscal, o
da seguridade social e o de investimentos das empresas estatais;

d) lei geral que determina registro da despesa por regime de competéncia desde os anos
1960;

e) uma contabilidade ptblica muito préxima da privada e geral;

f) registros, demonstrativos e apuracdo em tempo real que integram or¢amento, sua
execugdo, com gestao financeira e patrimonial;

g) um cédigo de conduta mesclado com principios e regras basicas, na forma de uma lei

de responsabilidade fiscal, aplicada as trés esferas de governo.

Em contraponto, o mesmo pafs também pode ser considerado atrasado e em crescente

retrocesso quando, entre outros aspectos:

a) verificam-se as convencoes que cercam os principais indicadores e metas fiscais, com
abrangéncia impar e ignorando orgamento e contabilidade publica;
b) haé falhas na integracdo e uniformizagdo de classificagdes e procedimentos entre todos

os entes federados;
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c) verifica-se a auséncia de qualquer limite para o endividamento do governo de maior
parte e maior divida (o federal);

d) constata-se o crescente recurso a manobras fiscais para gerar artificialmente resultado
primario e reduzir a divida ja parcial — popularizado como “contabilidade criativa” e,

mais recente, como “pedaladas fiscais”.

Para quem se preocupa em como viabilizar direitos fundamentais da cidadania, que de-
pendem do uso de recursos publicos, importa conhecer, ainda que em termos basicos, o estado de
situagdo do processo orcamentdario e contdbil no Pais e as propostas para sua reforma que reduzam e

eliminem suas falhas e distorgoes.

2 Algumas Consideragoes Historicas

Hé& um paradoxo interessante a respeito da agdo do Governo nas economias modernas: a
peca anual orcamentéria é considerada um dos alicerces da democracia, na medida em que, teorica-
mente, ela exprime a vontade dos cidaddos, por seus representantes eleitos, sobre a quantidade de
recursos que eles estdo dispostos a transferir aos governos em troca dos bens e servigos publicos que
pretendem consumir. Contudo, é possivel acusar que as contas ptblicas ndo servem plenamente a
democracia quando — e isso é usual — apresentam uma terminologia hermética, seus célculos sdo
complexos e os relatérios carecem de objetividade. Isso provoca desinteresse ou distanciamento em
relagdo ao assunto, além de criar uma reserva de mercado aos poucos técnicos que dominam seus
conceitos e préticas.

Sendo o hermetismo do processo orgamentério e contdbil uma caracteristica universal,
néo chega a surpreender o desconhecimento de que o Brasil historicamente ostentou boa qualidade
nos instrumentos, processos e sistemas de gestao fiscal, sobretudo em torno da contabilidade ptbli-
ca e, no passado mais distante, no planejamento estatal.

Isso pode comegar a ser comprovado pelo fato de que ainda nos anos 1920, o Pais adotou
um extenso e detalhado cédigo de contabilidade da Unido. O Decreto n. 4.536, de 28 de janeiro de
1922 dispunha em 108 artigos sobre a organizacdo do Thesouro Nacional, o exercicio financeiro, a
formagéo das receitas, a realizagio das despesas, os bens publicos e a atribui¢io de responsabilidades.

Uma verdadeira revolugdo no trato das contas publicas veio com a Lei n. 4.320, de 17 de
margo de 1964,° igualmente extensa e completa — com 115 artigos distribuidos ao longo de 11 titu-
los, que estabelece normas gerais para estruturagao e elaboracdo dos orcamentos e também para as
demais regras de gestdo contabil, financeira e patrimonial, aplicadas a todas as esferas de governo e

também & administracio descentralizada.*

Ver integra da lei disponivel em: <http://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/103694/decreto-4536-22>.
Integra disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm>.
Para uma anélise de cada norma dessa lei, ver Conti (2010).

s W N
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Nao somente pela curiosidade de essa lei de 1964 ja ter completado 50 anos, € interessante
resgatar brevemente o histérico de sua elaboragdo para ilustrar a prioridade da matéria no passado.
Ao contrario do que muitos pensam, ndo é uma lei do Governo Militar.”

A origem da lei geral remonta a 1949, quando uma conferéncia de contadores dos governos
aprovou e elaborou uma proposta de lei com o objetivo de padronizar e consolidar os processos e
instrumentos de seus trabalhos. Uma vez que foi enviada ao Executivo (o poderoso DASP) e nada
se passou, um grupo de parlamentares, encabecado pelo deputado Berto Condé (PTB-SP), tomou a
iniciativa de apresentar o projeto de lei, n. 201, de 04 de maio de 1950.

Apresentadas emendas, com destaque para o deputado Eliomar Baleeiro, em dois anos o
projeto foi votado na Cadmara, passou os 10 anos seguintes no Senado, voltou com nova redagdo a
primeira, e a votagao final se realizou em 27 de novembro de 1963. Cerca de duas semanas antes do
Golpe Militar, a lei foi sancionada com uma dizia de vetos presidenciais. Poucas semanas posteriores
ao Golpe, o Congresso apreciou e derrubou todos os vetos, obrigando o recém-empossado Presidente
Castelo Branco a republicar a lei em 5 de maio de 1964.6

Em meio século da aplicagdo, a lei somente foi mudada em pontos marginais (detalhes
sobre o exercicio financeiro), ainda assim por forga de decretos-leis baixados ao final dos anos 1970.
Nunca mais sofreu alteracdes, nem depois da redemocratizagdo. Promulgada a Constituigio de 1988,
que atribuiu seu escopo a uma lei complementar, o STF jé deliberou que a Lei 4.320/64 passou a ter
tal forca e segue vigente.

A principal licdo a tirar desse histérico da Lei 4.320 diz respeito a mobilizacdo inicial de
técnicos, da iniciativa e do interesse dos parlamentares, e da baixa influéncia do Executivo, até mes-
mo, com poderes ditatoriais, em torno de uma matéria tao complexa e hermética. Mais que nunca,
é preciso que a histéria se repita — como serd defendido ao final deste ensaio.

A partir dessa lei geral de 1964, a despesa publica passou a seguir o regime de competéncia
ao invés do caixa. Naquele, o gasto é registrado desde o momento em que se reserva uma dotacdo
no orcamento (empenho), assume-se um compromisso e, uma vez que este tenha se confirmado, o
responsavel manda pagar (liquidagdo). J4 o regime de caixa, como o préprio nome diz, apenas capta
a tltima etapa da despesa — quando ocorre o efetivo desembolso (apenas o servico da divida passou
a ser contado neste regime apds 1964). A lei também inovou no orgamento ao exigir que a despesa
seja apresentada tanto por natureza ou categoria (corrente ou capital; pessoal, encargos da divida,
investimentos, etc.) quanto por fungdes e programas de governo (como satde e educacao).

Outra inovagédo da Lei n. 4.320/64 diz respeito aos balangos anuais e aos relatérios de me-
nor periodicidade, que passaram a produzir um interessante e completo conjunto de informagoes
integradas, incluindo, além da execucdo orcamentdria, a movimentagdo financeira, a posigdo patri-
monial e, ainda, as mutacdes patrimoniais do ente publico (isto é, identificando os impactos que
aumentam ou diminuem tanto os haveres quanto os devedores de determinado 6rgdo de governo).

Seria possivel até recorrer aos indicadores sobre a posicdo patrimonial completa, como os de patri-

5 Toda a tramitagdo histérica do projeto que virou a Lei n. 4320 esta disponivel em: <http://bit.ly/1cOuM8v>.

% Sobre os textos do projeto de lei, ver: <http://bit.ly/1g]56pD>.
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modnio liquido (ou riqueza liquida), caso se desejasse adotar processos semelhantes aos aplicados em
empresas privadas.

Desde a aplicacdo da lei de 1964, portanto, a contabilidade publica brasileira passou a
seguir padrOes e processos muito préximos aos aplicados & contabilidade privada — se bem que esta
sofreu mudangas drésticas recentes, em escala mundial, ainda em curso um processo de harmoniza-
cdo—, o que exigird nova reforma também no processo governamental. Ha cinco décadas, portanto,
os contadores a servigo dos governos brasileiros ja seguiam um tratamento orcamentario e contdbil
que somente muito depois foi implantado em outros paises, inclusive ricos, como Franga, Nova Ze-
landia e Reino Unido. O desenho original daquela lei de 1964 ja permitia apurar nos balangos perié-
dicos o resultado total e, antes, o corrente, de modo que, a partir deste, era possivel também calcular
a poupanga prépria do Governo a ser gerada para cobrir as despesas de capital. Cumpre notar, contu-
do, que nessa concepgao nao havia referéncia aos fluxos primarios e, muito menos, a apuragao desse
resultado (que tem por finalidade mensurar a capacidade de pagamento dos encargos da divida).

Os governos militares instalados a partir de 1964 abriram excepcionalidades na legislagéo,
permitindo que nio fossem computados no orgamento a colocagao de papéis da divida e o pagamen-
to do servigo respectivo, a concessdo de empréstimos e de subsidios e até compras de bens. Ademais,
até a Constituicdo de 1988, a abrangéncia do orcamento publico era parcial, porque alcangava apenas
a administragdo direta, deixando de incorporar autarquias, fundagdes e fundos, além das empresas
estatais deficitarias (note-se que essa forma de administragao indireta se multiplicou no Pafs a partir
dos anos 1970). Além disso, deixava de computar os chamados gastos quase fiscais, realizados pela
autoridade monetdria e por bancos publicos federais.

A inflagdo alta também distorcia muitos dos registros e a prépria légica de interagdo entre
fluxos e estoques, ou seja, a comunicacdo entre os sistemas orcamentéario, financeiro e patrimonial
era prevista e realizada, mas carecia de sentido quando os valores histéricos perdiam significado em
pouco tempo.

De qualquer forma, o processo de planejamento governamental e o de gestdo orgcamen-
taria, contébil e financeira foram recuperados e valorizados desde meados dos anos 1980 no Brasil.”

A criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional no Ministério da Fazenda deu a partida para
retirar competéncias e instrumentos que estavam inadequadamente nas maos de bancos federais e
do préprio Banco Central — a comegar pela gestao da divida mobiliaria federal. O chamado or¢amento
monetdrio foi extinto, e todas as transacoes passaram a constar no chamado or¢camento fiscal e a se-
guir o mesmo processo de autorizacdo, escrituragdo e avaliagdo exigido para os demais gastos.

A Constituigao de 1988 inovou ao dedicar uma sessao especifica para o orcamento publico,
no ambito de um igualmente inovador capitulo sobre financas publicas. Muito se falou na reforma
tributdria, mas aqui as mudancas foram realmente estruturais. Foi hierarquizado um processo baseado

em trés leis, a do plano plurianual (correspondente a um mandato de governo), a das diretrizes orga-

7 Para conhecer a evolugdo da politica fiscal nas tltimas décadas e também para uma abordagem geral da gestao fiscal, ver
Giambiagi (2008), e Albuquerque, Medeiros e Feijé (2013), entre outros.
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mentérias anuais (com regras béasicas para sua elaboragdo) e a do orgamento anual; este, por sua vez, foi
desdobrado em trés: o fiscal, o da seguridade social e o de investimento das empresas estatais federais.?

O Legislativo recuperou amplos e plenos poderes para atuar no processo de elaboragao
do orgamento e poder alterar prioridades e dotacoes. Teoricamente, a Assembleia Constituinte pro-
curou universalizar a cobertura do or¢amento (para compreender toda e qualquer despesa), racio-
nalizar as pecas (separou as contas fiscais das da seguridade social e tratou a parte as das empresas
estatais, ainda assim limitadas as de investimentos) e disciplinar minimante o alcance das emendas
de parlamentares (em tese, caberia apenas remanejamento de dotagdes e vedado alterar gastos ja
comprometidos). Além disso, foi dado grande espago para o aperfeigopamento e ampliagdo do con-
trole institucional e legal da gesto fiscal, inclusive tornando efetiva a fiscalizagdo da execucédo or-
camentdria pelo Congresso, por intermédio de seu érgao auxiliar de controle externo: o Tribunal de
Contas da Unido (TCU).

O plano de estabilizagdo monetéria, colocado em execugdo com a criagdo do Real, permi-
tiu finalmente estender as contas publicas, de forma plena e eficaz, o chamado tratamento patri-
monial seguido pelas empresas. Com isso, as mutagoes patrimoniais passaram a fazer mais sentido.

O dltimo ato desse processo de reforma das instituigdes fiscais foi a edigdo da Lei Com-
plementar n. 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)?. Ela
nasceu da Assembleia Constituinte de 1987/88, que adotou a ideia de criar um cédigo de finangas
publicas, para dar um tratamento abrangente e harmonico aos diferentes cédigos ou leis que regu-
lam tributos, gastos, divida, orcamento e contabilidade, dentre outros. Nao tendo sido apresentado
projeto em dez anos da pés-Constituinte, o préprio Congresso Nacional tomou a iniciativa e exigiu,
como norma programatica da emenda da reforma administrativa de 1998, que o Presidente da Repi-
blica enviasse uma proposta para regulamentar o art. 163 da Constituicdo Federal. Depois de discutir
um anteprojeto com outros governos, o Executivo enviou um projeto de lei, que foi alterado pela Ca-
mara e aprovado com quérum para mudar a Constitui¢do. A oposi¢do na época tentou, no Supremo
Tribunal Federal (STF), derrubar a lei como um todo ou mais de trés dezenas de disposicdes, porém,
somente cairam trechos pontuais.'

Entre tantos principios, regras e limites apresentados pela LRE vale destacar algumas de
suas principais normas. Passou a ser exigido que cada Governo fixasse anualmente, na respectiva lei
de diretrizes, para os trés exercicios financeiros seguintes, metas para receita, despesa e resultados,
primario e nominal, bem como divida, bruta e liquida, e patriménio. A LRF ndo obrigou a geracdo
de superdvit primdrio (a menos na situagdo em que a divida tivesse ultrapassado limite maximo) e
previu que o atingimento da meta seja assegurado por cortes automdticos de gastos sempre que a
arrecadacdo efetiva fique aquém da prevista.

Quanto a divida puablica, o seu controle se tornou mais efetivo como instrumento de ges-

tdo, conferindo-lhe um papel mais nobre que anteriormente, quando o controle servia mais para

8
9

Serra (1989) e Afonso (1999), comentam as normas constitucionais e resgatam o histérico da tramitagdo da Constituinte.
Ver integra em: <http://bit.ly/13pznng>.
10" Para ver um histérico da elaboragio da LRE, ver Afonso (2010).
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decidir que governos seriam “premiados” com excepcionalidades que lhes permitissem escapar dos
tetos de endividamento. A LRF dispendeu atengdo especial ao registro, ao controle e a limitagdo do
endividamento publico — ainda que, por mandamento constitucional, caiba ao Senado fixar os limi-
tes numéricos (alids, ele somente o fez depois da LRF para condicionar a divida estadual e municipal,
mas nunca votou o projeto a ser aplicado a Unido).

Foi regulamentada na LRF a chamada regra de ouro (operagbes de crédito nao podem su-
perar despesas de capital, ou seja, um Governo ndo deve se endividar para atender seus gastos de
custeio e apenas pode o fazer se for para investir) ja prevista no corpo permanente da Constitui¢do
(art. 167, III), mas que somente vinha sendo respeitada na elaboragdo do or¢amento e ndo em sua
execugdo. Com o mesmo intuito de zelar pela preservacdo do patriménio, também foi vedado aplicar
em custeio a receita decorrente da venda de ativos fixos (como na privatizacao).

A LRF reforgou a transparéncia fiscal, ao prever que os governos seguissem padrées con-
tabeis semelhantes aos das empresas e que as contas fossem divulgadas com maior periodicidade e
detalhamento e consolidadas nacionalmente.

A prépria LRF contempla algumas vélvulas de escape — dispensando cumprir os limites em
caso de calamidade, de baixo crescimento ou recessdo, de mudangas drasticas da politica econémica
ou se houver pedido do Executivo ao Senado. Mas, sendo uma lei complementar (exige quérum
especial e ndo pode ser mudada por ato presidencial), é aplicada também aos governos subnacionais
e, tradicionalmente, tem uma estabilidade muito grande (ndo pode ser modificada por um ato ex-
clusivo do Executivo Federal). Alids, um pilar da LRF foi vedar ao Governo Central assumir dividas
dos outros governos ou a eles emprestar diretamente — um problema cléssico do Pais que ja experi-
mentou sucessivas moratérias, internas e externas, dos governos subnacionais que acabaram sendo
assumidos pelo Governo Central.

A LRF ainda foi acompanhada por outra lei que criminalizou o descumprimento das regras
tidas como mais bésicas, prevendo desde a perda de mandatos politicos até mesmo a prisdo. Por ser
tdo abrangente e multipla, mesclando c6digo de condutas com regras, a LRF brasileira recebeu reco-
nhecimento internacional, como uma peca das mais modernizantes."

Por isso, e por ser a LRF uma lei de principios, regras e cédigos de conduta, esperava-se que
fosse complementada por uma lei nacional especifica sobre orcamento e contas, ou seja, por uma
revisdo da Lei n. 4.320/64. Isso ndo aconteceu, por desinteresse dos parlamentares e, mesmo, por
resisténcia das autoridades econémicas que, na auséncia de uma norma geral a ser observada por to-
dos, parecem preferir ditar suas préprias regras de conduta. Em consequéncia, dezenas de disposigoes
da lei de diretrizes or¢amentarias (LDO) da Unido, repetidas ano a ano apesar de tratarem de matéria
que seria prépria daquela lei complementar - ou seja, a LDO tem feito o papel de antecipar e cobrir a
lacuna da falta de reforma da Lei 4.320/64.

A titulo de exemplo, Ter-Minassian (2010), traca uma comparagao internacional da LRE
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3 Estado das Artes

Antes de voltar ao orcamento e a contabilidade, vale uma observacdo de cardter mais ma-
cro ou geral. O gerenciamento fiscal brasileiro é peculiar, para uma democracia e uma federacao algo
auténoma.

Cada unidade de Governo, nacional ou subnacional, elabora, aprecia e aprova o seu pré-
prio orgamento e, fechado o exercicio, sua prestagao de contas. Cada governo tem competéncia para
legislar, cobrar e arrecadar seus tributos, e ainda recebem regularmente e dispéem de reparticio de
receitas garantidas constitucionalmente. Cada governo pode contratar livremente funciondrios e
definir seus saldrios, comprar bens e servigos e, ainda, contratar obras; enfim, cada governo pode
contrair dividas por sua livre decisdo.

Nesse contexto, o sistema fiscal ndo obedece a uma orientacdo basica e formulada a par-
tir do centro; metas sdo livremente fixadas e perseguidas, sem qualquer uniformizacdo. Resta ao
Governo Federal tentar exercer algum controle por meio dos recursos discriciondrios, ou seja, das
transferéncias voluntarias e dos empréstimos junto a bancos estatais ou a organismos multilaterais
com garantia da Unido.

Na prética, como a maioria dos governos subnacionais ainda muito deve ao mesmo Te-
souro por conta das diferentes operagdes de refinanciamento realizadas antes da edigdo da LRE a
varidvel-chave para o gerenciamento fiscal nacional é o servigo de citada divida renegociada. Nesse
caso é nula a hipétese de inadimpléncia (o Tesouro pode bloquear e sacar diretamente do caixa Gnico
de um governo devedor que ndo pague em dia), e o volume de pagamentos é tdo elevado que, por
si s6, assegura a realizacdo de um importante superavit primério dos governos subnacionais (estes
pagaram para a Unido de retorno de tais operagdes o equivalente a 0,78% do PIB em 2013).

Nesse contexto, a evolugdo do resultado primério subnacional somente piora se o Governo
Central facilitar o acesso de tais governos para contratar novas operagoes de crédito. Paradoxalmen-
te, outra face dessa mesma realidade é a critica crescente, sobretudo por parte de cientistas politicos,
de que o Pais experimenta uma nova onda de centralizacdo politica, por ser muito restrito o raio de
manobra fiscal dos governos subnacionais.

As virtudes do orcamento e da contabilidade ptblica no Brasil, mesmo parciais ou antigas,
sdo ignoradas pelas autoridades econdémicas e pelos analistas em geral — sobretudo pelos economistas
que ndo recorrem aos relatérios contébeis para extrair os indicadores fiscais mais importantes da
economia, como o superdvit primario e a divida liquida. Estes sdo calculados a partir de informagoes
oriundas do sistema financeiro e foram adotados no inicio dos anos 1980 por determinagéo do Fundo
Monetério Internacional (FMI), que precisava acompanhar de forma mais tempestiva e fiel o cum-
primento das metas fiscais. Decorridos 30 anos, a metodologia, os conceitos e a sistematica de célcu-
lo dos indicadores continuam, na esséncia, exatamente os mesmos. E curioso que até o FMI alterou
procedimentos (passando a acompanhar preferencialmente a divida bruta em lugar da liquida), mas

a op¢do autébnoma do Brasil foi seguir as mesmas e antigas convencoes fiscais.
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Assim, e ao contrario do que o senso comum suporia, a divida publica ndo é informada
nos documentos orcamentarios ou contédbeis publicados pelos fiscos, muito menos é calculada pelo
confronto entre os fluxos de receita e despesa e posterior acréscimo do resultado ao estoque. Na
pratica, ndo se mede a divida puablica, mas, sim, a sua contrapartida —isto é, o crédito que o sistema
bancério detém contra o setor publico. Isso faz com que o superdvit ou o déficit ndo decorram da
diferenga entre receitas e despesas, como na apuragdo tradicional (denominada “acima da linha”
na literatura fiscal), mas da variacdo da divida entre dois pontos no tempo (chamada “abaixo da
linha”). O primeiro célculo é o do resultado nominal, que indica a diferenca no estoque da divida
entre os dois momentos, considerando apenas o valor do principal; depois, sdo imputados os gastos
com juros, segundo as regras contratuais e ndo considerando o valor que efetivamente foi pago. Sé
entdo se chega ao resultado primdério, que é, como visto, produto de subtragdes e de uma conta de
aproximagdo. Nao por outra razdo, os problemas de cobertura e as distor¢des na mensuragdo dos
estoques propiciados por essa sistematica de calculo acabam por viabilizar medidas atipicas, como as
que marcaram a recente chamada contabilidade criativa da Unido.

O uso dos relatérios contabeis para fins de andlise econémica foi reduzido ou negligen-
ciado no Brasil, por razdes institucionais e conjunturais, bem como, o or¢amento também tem um
papel limitado como instrumento da politica fiscal.

Como ja comentado, o diagndstico da situagdo atual do quadro institucional do orga-
mento e das contas publicas ndo foge ao traco marcante identificado na histéria fiscal do Pafs: uma
pacifica e, até certa forma, estdvel coexisténcia entre instituigdes e préticas avangadas e atrasadas.

A modernidade se encontra na prépria Constituicdo, na qual planejamento e orgamento se
integram perfeitamente. Igualmente, ndo merece reparos a légica que une as trés leis que regulam os
temas: a do plano plurianual (a cada quatro anos) e as duas anuais, das diretrizes (como uma espécie
de pré-orgamento) e a orcamentaria. Infelizmente, a pratica mostra um distanciamento com o idea-
lizado, na medida em que, por exemplo, frequentemente a lei orcamentaria inclui dotagdes que ndo
constam nos programas de governo, com metas expressas, custos médios, meios indicados.

Do mesmo modo, a LDO deveria fazer o papel de um pré-orcamento e espelhar numerica-
mente os resultados, no triénio a frente, das decisoes fiscais que se pretende tomar no ano seguinte.
Dessa forma, seria possivel definir que parcelas do plano se pretende executar no préximo ano, além
de outras atribuigbes conferidas pela LRE

Ja a lei do orcamento anual (LOA) apresenta uma inovadora distingdo entre as receitas
e despesas fiscais e as da seguridade social. A cada exercicio financeiro, o processo de elaboragéo e
organizagao da proposta orgamentéria é regulamentado por um detalhado manual técnico, editado
pelo 6rgao central de planejamento.!?

No dmbito administrativo e da contabilidade, conseguiu-se avangar em aproximar os pa-
drbes adotados pelos governos aos das empresas privadas, na verdade, seguindo uma modelagem em

implantagdo em escala internacional.’® O primeiro passo foi mudar a classificacdo das contas, ndo

12 Ver Secretaria de Orcamento Federal (2015), para tltima edicdo — aplicada ao or¢amento de 2016.
15 Para detalhar a reforma contébil, ver Feijé (2013).
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apenas de fluxos (execucdo do orgamento), como de estoques, tomando por base decisdes de colegia-
dos profissionais e do Tesouro Nacional.'* Alguns governos ainda nio fogem da nova padronizagéo,
o que seria resolvido se tivesse sido completada a regulacdo da LRE com a implantacdo do conselho
de gestao fiscal.

A gestdo financeira e patrimonial, por sua vez, é baseada hd duas décadas em um sistema
integrado de administragdo (SIAFI), com tecnologia exportada para diversos paises.'

Na prética, nem tudo funciona de forma tdo eficiente. A elaboracdo da proposta orgamen-
taria ainda segue a antiga sistematica incremental — acrescer inflagio ao que foi realizado em perfodos
anteriores. O Plano Plurianual (PPA) é ignorado pelos planos regionais e setoriais do Governo, e am-
bos, PPA e planos, geralmente nio sdo considerados na defini¢do das dotagdes no orcamento.

A definigdo das metas fiscais, que constitui o coragdo da LDO, foi definhando: o Governo
Federal nunca fixou metas para resultado nominal, em total desacordo com o que determina a LRE e,
ainda assim, jamais lhe foi cobrada sua observancia; a meta de superavit primario passou a ser fixada
em valores absolutos, em que pese a frequente previsdo excessivamente otimista para PIB e inflago,
e recentemente contemplou abatimentos tao diversos e amplos, que se criou uma banda com grande
distancia entre seus extremos.

A proposta orcamentéria anual por vezes adota hipdteses irrealistas para as contas de
receita e despesa, e o Congresso, ao invés de corrigi-las, vale-se disso para rever, para cima, a arreca-
dagao e alocar boa parte ou todos os novos recursos no custeio de emendas parlamentares.

O orgamento irreal raramente é vetado pelo Executivo, que prefere contingenciar as outras
despesas de custeio e de investimento, passando depois a administrar liberagdes para empenho e
acabando a maior parte inscrita em restos a pagar. Literalmente, é a volta ao velho controle na boca
do caixa.'®

A cada ano, as inscriges em restos a pagar crescem proporcionalmente mais que a econo-
mia ou o orgamento, por vezes, até o que ja tinha sido cancelado é reaberto e se concentram cada vez
mais em custeio. Pela dimensio que alcangaram — ao final de 2013 o montante chegou a casa de duas
centenas de bilhdes de reais —, os restos a pagar se tornaram um or¢amento paralelo e um simbolo da
debilidade do processo orgamentério brasileiro.

Nem o até entdo inatacével SIAFI escapou da deterioragdo de préticas: beneficios previ-
dencidrios que haviam sido inscritos em restos a pagar e pagos nao foram cancelados, para nao falar
que, no inicio de 2014, o Ministério da Fazenda confessou em nota que estornou despesas que ja ti-
nham sido contabilizadas ao final de 2013 ou seja, deixou claro que o sistema (SIAFI), que registraria
on-line todas as transagdes do Governo, pode ser alterado ex-post, contrariando o principio basico de
integridade.

Uma inevitavel consequéncia da deterioragdo das préticas fiscais no Pafs foi a perda de

credibilidade das autoridades econémicas e da politica fiscal perante todos os analistas, locais e es-

14 Sobre novas nomenclaturas e organizacéo, ver Feijé e Ribeiro (2014).
15 Ver Feijé, Pinto e Mota (2009).
16 Ver Serra (1994).
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trangeiros, e, até mesmo, aliados do governo. E usual os governos valerem-se de estratagemas para
apresentar em um resultado melhor de suas contas, mas ao fazé-lo de forma ostensiva e recorrente,
o Governo brasileiro colocou o Pafs na berlinda — inclusive, com risco de rebaixamento de nota pe-
las agéncias de rating. Seria até comico se ndo fosse tragico constatar que teria sido desnecesséria
a verdadeira pirotecnia fiscal praticada pelo Tesouro Nacional nos dltimos trés anos, criando artifi-
cialmente receitas, fazendo desaparecer ou postergando gastos, para supostamente cumprir a meta
de superavit primério. Isso porque mesmo um primdrio menor poderia estabilizar a divida liquida,
na medida em que sua dindmica é também e muito influenciada pelo cdmbio e pelo crédito (e ndo
apenas pelo fiscal).

Entre a construgdo tedrica bem desenhada e as distor¢des e disfungdes crescentes que
minam as préticas e também a politica fiscal no Pais, os tragos negativos ja passaram a superar os
positivos. Seria de se esperar, assim, que tivesse sido criado um ambiente mais propicio a ajustes e

reformas.
4 Perspectivas e Propostas

A Unica proposta que prosperou até o momento foi a do Orgamento impositivo, aplicado
as emendas parlamentares, limitadas ao equivalente a um por cento da receita — adotada na forma
da Emenda Constitucional n. 86, de 17 de margo de 2015."” Os defensores alegavam que a medida
asseguraria independéncia aos congressistas, porque o Governo ndo poderia deixar de executar o
que aprovarem. Ja os criticos na época apontavam na diregdo extrema oposta, uns reclamavam que
o orgamento impositivo restringe o raio de manobra para ajustes e limita ainda mais a capacidade
de se praticar politica fiscal, e outros alertavam que se os gastos se tornarem compulsérios, poderdo
perfazer um valor inferior ao das transferéncias voluntdrias j4 efetivamente realizadas pela Unido em
favor de estados e, sobretudo, de municipios.

De qualquer forma, é importante notar que, contrariamente ao que foi difundido, o Exe-
cutivo ndo ficou obrigado a empenhar e liberar as demais dotagbes, que equivalem a 99% de suas
fontes de recursos. Também é importante comentar que, simulados os efeitos da vinculagio de 1%
da receita imposto pela proposta, chega-se a um valor um pouco inferior a0 montante das transfe-
réncias voluntdrias efetivamente ja realizadas pela Unido em favor dos estados e cada vez mais dos
municipios,'® e que nem constituem valores tao relevantes para aqueles governos.'

Se a proposta do orcamento impositivo em pouco ajuda, agrava expectativas e ndo torna
mais racional o processo legislativo, resta alertar para o que esté fora da agenda nacional: a regu-
lamentagdo das inovagdes promovidas pela Constituicdo de 1988. Uma lei complementar deveria

fixar o exercicio financeiro, os prazos, o rito para a elaboracdo e a organizagdo do PPA, da LDO e da

17" Para o debate a seguir, é importante conhecer o teor da Emenda em: <http://bit.ly/1PWrcLE>.

18 Por exemplo, em 2013, o Tesouro Nacional efetivamente repassou em transferéncias voluntarias o montante de R$ 3,1 e de
7,5 bilhoes, respectivamente, para governos estaduais e para governos municipais.

19 Basta mencionar que os dois valores citados na nota anterior sdo inferiores ao arrecadado com o imposto estadual sobre
heranga e doagdes e com o imposto municipal sobre transmissdo de iméveis no mesmo ano, na mesma ordem de citagao.
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LOA, bem como dispor as normas de gestdo financeira e patrimonial, e tudo isso obrigando a todos
os niveis e as unidades de governos. Na verdade, o que se precisa é atualizar e ampliar a Lei n. 4.320,
de 1964, as préticas orgamentarias e contabeis mais modernas e as novas regras e instituicdes criadas
pela Constituicdo de 1988 e também pela LRF de 2000. Nao é que a lei de 1964 seja indevida ou ina-
dequada, mas, sim, insuficiente para lidar com a nova realidade fiscal.?

Nunca se esteve sequer perto de aprovar um projeto com essa finalidade. Na virada da
ultima década, a matéria chegou a despertar atengdes no Senado Federal, mas, depois de receber pa-
recer favordvel na comissdo temética, a lideranga do Governo manobrou para impedir sua votagao,
mesmo se tratando de uma fase ainda distante do plenario.

O projeto de lei complementar n. 229, de 2009, em tramitagdo no Senado, resultou da
fusdo de diferentes propostas, sendo as principais as chamadas leis de responsabilidade orcamentéria
e a de qualidade fiscal, de iniciativa dos Senadores Tasso Jereissati e Renato Casagrande, respectiva-
mente. Ndo apenas regulamentavam finalmente os novos instrumentos de orgamento criados pela
Constituigdo de 1988, mas também consolidavam as préticas entdo vigentes de organizacio de tais
pecas e revisavam (e radicalmente) o processo de tramitagdo das propostas orgamentérias no Con-
gresso, fora a modernizagdo da contabilidade publica e, ainda, aperfeicoamentos da LRF — para fe-
char brechas e endurecer ainda mais sua aplicagdo. A proposta continha 138 artigos (em 80 péginas),
distribuidos ao longo de nove titulos (com dezenas de capitulos e se¢oes), compreendendo, além das
disposicdes preliminares e transitorias, os seguintes titulos: Do Planejamento; Dos Orcamentos; da
Programacao da Execucdo Orgamentéria; dos Fundos e das Dividas Ativa e Pablica; Dos Classifica-
dores Orgamentarios e da Contabilidade; Do Controle e da Avaliagao; e Da Gestdo Responséavel das
Financas Pdblicas.”!

O projeto de lei ficou anos sem tramitar no Senado, claramente obstruido por manobras de
lideres do Governo, até que, com a nova legislatura, voltou a atrair a atengdo. O projeto voltou para a
comissdo de economia (CAE) e recebeu novo substitutivo do Senador Ricardo Ferraco.? Foi realizada
audiéncia publica para tentar atrair atengdo e apoio das autoridades fazendarias e orgamentérias.® Em
que pese a crise fiscal cada vez mais grave, cuja maior marca é a missdo impossivel de o Governo Fede-
ral reverter o déficit primario registrado desde 2014, ainda assim as principais autoridades do Governo
Federal ndo declararam apoio a tal projeto como uma iniciativa de reforma estrutural, que poderia
assegurar no futuro o cumprimento da meta fiscal que se revela impossivel de atender no presente.

A falta de interesse talvez decorra do fato de que, na auséncia da lei geral, cada governo
e também cada legislativo podem criar suas préprias regras, em atos internos e de fécil ajuste. De
pouco adianta a Lei n. 4.320 ter sido recepcionada como lei complementar, porque a ousadia de
cinco décadas atras deu lugar a obsolescéncias no confronto com as novas leis periédicas. Fica uma

inegéavel lacuna institucional quanto & normatizagdo para o Pafs como um todo, acarretando falta de

% Para detalhar essa andlise, ver Afonso e Barroso (2006), entre outros autores.

21 Para mais detalhes do projeto, ver seu substitutivo inicial em: <http://bit.ly/1PWrsu6>, e para fins de anélise, entre ou-
tros, ver Afonso e Tollini (2010 e 2011).

%2 Seu relatério a partir desta pagina: <http://bit.ly/1PWrlt3>.

% Ver video da audiéncia a partir de: <http://bit.ly/1PWrRMU>.
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padronizacdo, entre os diversos entes da Federagao, na aplicagdo dos instrumentos de planejamento,
orcamento, contabilidade e controle.

A politica fiscal supostamente ativa de combate a crise agravou as distorgdes. O Governo
brasileiro pretendeu adotar um modelo fiscal que tornaria neutro um processo que combinava, de
um lado, a emissdo indiscriminada de titulos da divida, sem qualquer limite legal e, de outro, a con-
cessdo de créditos as instituigbes financeiras estatais e, por estas, ao restante da economia, inclusive
a empresas estatais e governos estaduais e municipais. Em sucessivos repasses, desde 2009, o saldo ja
chegou a casa de meio trilho de reais. O mais grave é que tudo isso sem que um centavo fosse inclu-
ido no or¢amento anual, sob o pretexto de que o Tesouro Nacional entregou titulos e ndo dinheiro
(efetivo), que seria supostamente uma transacdo compensatoria.

Em pouco tempo, as manobras foram descobertas e logo proliferaram os célculos do que
seria o superavit primdrio recorrente, efetivo ou realista. Passou-se a prestar atencao no déficit no-
minal (que inclui os juros entre as despesas), até entdo ignorado, assim como ganhou importancia
o acompanhamento da divida bruta do Governo geral, que no Brasil ainda assume duas diferentes
metodologias de calculo, e em ambas, a trajetdria (crescente) passou a ser cada vez mais discrepante
da observada na divida liquida (decrescente).

Até hd pouco as andlises mais pormenorizadas sobre metodologia dos indicadores fiscais
eram escassas. As poucas quase sempre se limitam aos indicadores fiscais convencionais — divida
liquida e necessidade de financiamento, ambos do setor publico, calculados pela autoridade mone-
taria, e ndo a fiscal. Depois das chamadas “pedaladas fiscais”, o mercado praticamente abandonou
o acompanhamento da divida liquida e passou a atentar apenas para a divida bruta, até porque esta
nao para de subir e ja sinaliza trajetéria explosiva para os proximos anos.

Ainda seguem vicios conceituais na apuragdo de tais indicadores, mesmo tomando o con-
ceito bruto no caso da divida, que sdo os seguintes, entre os maiores: o Brasil é o Gnico pais do mundo
a tratar o Banco Central como parte integrante do setor publico ndo financeiro (no resto do mundo
e como na teoria, ele é financiador do Governo e nao parte dele); os resultados fiscais seguem sendo
apurados pelo regime de caixa, embora a contabilidade publica permita conhecer os fluxos chama-
dos acima da linha (receitas menos despesas) pelo regime de competéncia (em que importa a data
em que o compromisso foi assumido e ndo quando ele foi pago); e, as autoridades monetérias é que
divulgam os principais indicadores fiscais, tomando por base o informado pelo sistema bancério, e
sem consultar balangos dos governos (no resto do mundo, o comum é uma autoridade fazendaria ou
das contas nacionais responder pela apuracdo de tais indices).

Por ora, no Brasil, em que pese o ajuste fiscal adotado a partir de 2015, a crise fiscal acar-
retou sucessivas revisdes das metas da Unido. O superdvit primdario da Unido do ano passado, ini-
cialmente de 1.5% do PIB, acabou se tornando um déficit de até 1% do PIB, decorrente da queda
sucessiva da arrecadagdo, um corte de gasto concentrado em investimentos, com juros crescendo de

forma explosiva, e trajetéria igualmente preocupante da divida bruta em relagdo ao produto.
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Se crise é oportunidade, como no ideograma chinés, o ideal seria aproveitar esse episédio
para retomar atengdes e esforcos em defesa da reforma profunda do processo do orcamento e da
contabilidade publica.

O ponto de partida da reforma seria o plano plurianual (PPA), que, na pratica, deixou de
orientar a alocagao de gastos nos or¢gamentos dos quatro anos a que se refere. Uma proposta é sim-
plificar o seu contetdo, abrangéncia e apresentagdo, de modo que passe a ser um documento politico
que reflita o plano de governo apresentado durante a campanha politica pelo candidato eleito para o
Executivo. Caberia ao PPA definir estratégias e diretrizes, bem como a estrutura dos programas orca-
mentérios, compatibilizando a gestdo estratégica com a gestdo operacional. Outras alteragdes seriam
a construcdo de um cendrio prospectivo contendo os objetivos da estratégia fiscal de longo prazo e a
inclusdo nos programas das despesas de pessoal que concorrem para a consecugao de seus objetivos.

Outra questao crucial para o médio e longo prazo envolve a garantia de continuidade de
dotagbes para obras ou programas que abrangem mais de um exercicio — em principio, todo ano
é preciso incluir rubrica especifica no orcamento. Para que viesse a ser adotada a prética de varios
paises desenvolvidos, na qual, uma vez obtida aprovacdo pelo Legislativo, o projeto néo precisa de
uma nova autorizacdo nos exercicios seguintes, seria preciso uma reforma constitucional. Porém, é
possivel prever na lei complementar que a proposta or¢amentéria apenas inclua novos projetos caso
os anteriormente aprovados estejam plenamente contemplados.

A apreciagao legislativa também reclama atengao especial. Nao hé caso similar no mundo
de aprovagdo a cada ano de quase 10 mil emendas & proposta orgamentaria da Unido.?* Se isso pode
ser encarado como uma demonstragao de forga da democracia, ndo ha como deixar de registrar, por
outro lado, que o somatério de todas as emendas em determinada agdo governamental nio reflete as
prioridades de uma politica nacional coordenada para enfrentamento de um problema do Pais, mas,
sim, a soma dos interesses de individuos que, em sua maioria (se ndo na totalidade), buscam solugdo
para problemas locais, com uma visdo paroquial para a solugdo do problema. Por mais dificil que seja
politicamente, é recomendével ordenar minimamente esse processo de emendas.

O aprimoramento do processo de apreciagdo orgamentdria exige também rever a faculdade
que tem sido usada constantemente pelo Poder Legislativo de re-estimar as receitas apresentadas
pelo Poder Executivo, sob a alegacdo de “erro ou omissdo”. A consequéncia é a perda de realismo do
orcamento, que passa a conter despesas para as quais nao havera receitas suficientes, exigindo a im-
posicdo de limites para movimentagdo e empenho e para pagamentos. Na prética, o Governo Federal
tem convivido com contingenciamentos de dezenas de bilhdes de reais todo inicio de ano, o que, por
sua vez, compromete a previsibilidade dos gastos no exercicio, ja que os érgaos setoriais ficam sem
saber se poderdo ou nio gastar ao longo do exercicio todo o seu orgamento. Uma alternativa oriunda
da experiéncia internacional seria adotar um comité tripartite com representantes do Poder Execu-
tivo (com maioria de voto) e do Poder Legislativo, bem assim os da sociedade civil (que poderiam

envolver as grandes universidades e institui¢coes de pesquisa), para discutir previamente as estimati-

2 Para uma anélise comparada com a experiéncia internacional, ver Tollini (2009).
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vas de receita. Teorias e experiéncias internacionais no pés-crise global de 2008 tém valorizado cada
vez mais o papel de conselhos fiscais, que tanto podem ficar focados apenas no orgamento puablico
(como no caso bem sucedido dos Estados Unidos, com um conselho vinculado ao Congresso), como
também acompanhar a politica fiscal no sentido mais abrangente (que resultou no uso cada vez
maior da expressdo “instituigdes fiscais independente”).

Outras muitas mudangas podem ser enumeradas visando a recuperagdo da credibilidade
do or¢camento publico, que ndo deve se limitar apenas a compatibilizar as despesas ao comporta-
mento da receita efetiva e as metas de resultado fiscal, mas também buscar aumentar a qualidade na
alocagdo dos recursos. E preciso recuperar a capacidade do orgamento anual de determinar a alocagio
final do gasto, o que ocorre apenas quando a sua execugdo se mantém o mais préximo possivel da
programagao original. Isto passa por valorizar mais as atividades de apoio — caso da formulagéo de
politicas, da coordenacdo, da avaliagdo e dos controles, de modo que aumente o espago para o finan-
ciamento das programacdes finalisticas, que os beneficiam com bens e servigos ptblicos ofertados
diretamente a sociedade.

Nesse sentido, uma reforma orcamentéria que contribua para a expansao do espaco fiscal
se torna importante, também, para a estabilidade macroeconémica e o deslanche da reforma tri-
butéria que, por sua vez, acrescenta condi¢des melhores de crescimento econémico.? O raciocinio
inverso, de que uma melhora no cendrio externo que contribuisse para a elevagdo das taxas de cres-
cimento da economia brasileira permitiria um alivio fiscal e, simultaneamente, o encaminhamento
da reforma tributdria pode ser considerado equivocado — pecando por seguir limitado a parcelas da
receita, como o Imposto Estadual Sobre Circulagdo de Mercadorias (ICMS), que mal rende um quin-
to da carga tributaria do Pafs. Os desafios estruturais ndo permitiriam alfvios ainda que conjunturais,
ja que os principais componentes da despesa do Governo crescem em descompasso com o PIB.

A necessidade de reverter esse quadro histérico de engessamento orgamentario aumenta
diante da armadilha fiscal de baixo crescimento em que se encontra a economia brasileira.?s A falta
de espaco fiscal para ampliar os investimentos publicos compromete a modernizacgdo da infraestru-
tura, corroendo a competitividade do produto nacional, e a baixa qualidade dos servigos publicos
repercute negativamente na produtividade, a exemplo da educacéo.

A ja comentada pulverizacdo do debate sobre as reformas tributdria e orgamentéria no
Congresso deveria ser substituida por um esfor¢o conjunto para compensar as perdas estaduais —
com a reforma do ICMS — e diminuir a pressao sobre os recursos federais para atender as demandas
locais. Eventuais vantagens na revisdo dos contratos de rolagem das dividas estaduais junto ao Te-
souro podem ser meios para compensar a perda dos supostos beneficios da guerra fiscal. Assim, a li-
mitagdo as demandas por compensacdes financeiras do Governo Federal cumpriria importante papel
no preladio de uma reforma tributdria, tornando-se menos sujeita a rigidez do orgamento federal.

Possivelmente, o maior de todos os desafios impostos hoje a economia brasileira seja exa-

tamente retomar os ciclos de reformas institucionais que, realizados até o final do século passado,

% Ver Rezende (2015).
% Ver Rezende e Cunha (2014).
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podem servir de referéncia ou exemplo para outras economias emergentes. Ndo ha mais davidas de
que o crescimento econdmico sustentado liderado pela expansdo do consumo encontra seus limites
e o méaximo que logra hoje é impedir uma recessdo aberta. Da pressdo crescente da inflagdo mesmo
depois de elevados os juros reais basicos, dos piores resultados externos no pés-guerra até a diminui-
¢ao significativa do superdvit primdrio do setor publico, o tripé da macroeconomia brasileira perdeu
ou sua sustentagdo ou sua sustentabilidade. Cada vez cresce mais o consenso de que novos arranjos
institucionais sdo necessarios.

Quanto mais dificeis forem as perspectivas para um ajuste fiscal vigoroso, tendem a cres-
cer as possibilidades, ou mesmo as necessidades, de serem retomadas agendas de reforma das ins-
tituicoes fiscais no Brasil. N&do faltam oportunidades, desde o sistema tributério, o orcamento, até
mesmo a prépria lei de responsabilidade fiscal, que ainda n3o foi inteiramente regulada. Mas, a pri-
meira mudanca deverd ser da estratégia do Governo Federal que, desde a ascenséo dos trabalhadores,
optou por uma linha minimalista, temendo a reacdo parlamentar — embora sempre tenha gozado de

ampla e crescente maioria.
5 Consideragoes Finais

Se o Brasil j4 se destacou até mesmo no cendrio internacional ao modernizar suas institui-
¢Oes fiscais até o final do século passado, é bom lembrar que isso resultou mais da resposta a crise do
que de um planejamento ordenado. As circunstincias foram impondo as reformas de caréter fiscal,
desde desestatizacdo e controle das finangas subnacionais até o regime de responsabilidade fiscal. Afi-
nal, os governos precisaram responder e enfrentar uma série de crises macroeconémicas, desde os an-
tigos surtos de hiperinflacdo, passando pelas sucessivas crises externas, inclusive com moratoéria, até a
adocdo e consolidacdo de diferentes planos de estabilizacdo. Na resposta a cada crise, de alguma forma,
avangou-se em mudangas institucionais que culminaram em um quadro de relativa estabilizagdo fiscal,
mais marcante depois da virada do século, que até mereceu reconhecimento internacional.

E inegavel que nio existem andlises e reflexdes mais sistemdticas sobre o orcamento e a
contabilidade do Governo. Os temas sao relegados a condigdo de residuo nos debates sobre a econo-
mia brasileira. O que dizer da agenda nacional? No mais das vezes, as referéncias sdo sobre o seu uso
politico, sobre os escandalos de corrupcdo que, muitas vezes, partem de emendas parlamentares, e
em relacdo a estas, os autores lutam para as tornar obrigatérias. Os defensores da austeridade fiscal
reclamam quebra de vinculagoes e reducdes de gastos, mas ndo explicam o qué e como transformar
tais solugdes em prética.

Como aqui relatado, o Brasil adotou um cédigo de contabilidade ptblica hd quase um sé-
culo, inovou mundialmente ao adotar uma lei geral do orcamento e da mesma contabilidade hé cerca
de meio século, novamente criou um sistema préprio e integrado de trés pegas or¢amentarias (PPA,
LDO e LOA) na Constituicdo vigente ha uma geragdo e, por fim, foi o primeiro emergente a adotar
uma lei de responsabilidade fiscal ha 14 anos (o que somente foi possivel porque havia previsdo cons-

titucional para criagdo de um cédigo nacional de finangas publicas). Em particular, vale destacar que

EJJL Joagaba, v. 17, n. 1, p. 9-28, jan./abr. 2016

25



26

José Roberto Afonso

o arcabougo desenhado na reforma constitucional de 1988 teve cardter realmente estrutural, baseado
em um capitulo conciso e bem redigido, mas que até hoje nao foi plena e adequadamente adotado,
uma vez que ficou faltando a legislacdo complementar, ou seja, a reforma da Lei n. 4.320/64. O pro-
cesso orgamentério deveria ser integrado com o plano e simplificado na sua formagao e execugéo, até
para permitir um acompanhamento mais efetivo pela sociedade.

De fato, como ha mais de 60 anos, o Poder Executivo ndo desperta o menor interesse em
patrocinar e apoiar a revisao da lei geral de orcamentos, talvez na expectativa de que, sem regras le-
gais, ele mesmo possa definir quais seriam — o que é favorecido pelos seguidos orcamentos que auto-
rizam mais gastos do que as metas fiscais permitem, o que leva a um actimulo de centenas de bilhoes
de reais em restos a pagar e a formagdo de um orgamento paralelo, fora a continuidade da prética de
definir a gestdo fiscal no controle da boca do caixa. Ao invés de rejeitar, o Governo Federal deveria
ser o primeiro interessado em patrocinar uma reforma do orgamento e da contabilidade ptblica, até
para atenuar as suas inegaveis e crescentes dificuldades para cumprir metas fiscais.

O Congresso, por sua vez, ainda que ja tenha projetos apresentados para promover re-
formas gerais do orgamento e da contabilidade ptblica e a fim de endurecer ainda mais a lei de
responsabilidade fiscal, ndo mostra apetite para liderar a reforma, porque segue mais preocupado
com a aprovagao e a execugao de emendas ao orgamento, quase sempre focadas em projetos muito
localizados e que, no geral, resultam em criacdo de gasto sem que haja efetiva receita disponivel, e
por isso prefere investir em tentar aprovar uma reforma constitucional que obrigue a execucado de
tais emendas. Erra o Legislativo ao seguir preferindo uma espécie de autorregulamentacdo no caso
do orgamento, como se fosse suficiente para coibir abusos, no lugar de investir em estabelecer regras
perenes em uma lei complementar. Ao inflar receitas e criar despesas, supostamente, o Legislativo
estaria exercendo sua maior prerrogativa na democracia, porém, acaba esbarrando e caindo diante de
contingenciamento, acimulo de restos a pagar e controle final na boca do caixa, quando seria muito
melhor regular esse processo e ter uma efetiva participagdo na defini¢do de critérios e férmulas a
serem utilizados no orgamento e na sua execugao.

A sociedade civil brasileira carece dedicar mais atengdo ao orgamento publico, inclusive
suas entidades organizadas ou do chamado terceiro setor, que deveriam fazer um acompanhamento
e uma vigilancia mais firme do uso dos recursos publicos, uma vez que os dados até sdo divulgados
em diferentes portais de transparéncias, da maioria dos governos. A organizagido ndo governamental
Contas Abertas é uma das raras iniciativas que faz esse papel de guardido social das contas ptblicas
do Pais.” Mas pela dimensao continental do Pafs, por compreender quase meia dezena de milhar de
unidades de governo, pela complexidade do assunto, é muito pouco que apenas uma ONG se dedi-
que ao assunto. Isso mostra o pouco interesse também direto da sociedade organizada por exercer de
forma independente o controle das coisas e contas publicas.

Se educagdo, satde, seguranca, assisténcia e previdéncia social, para ndo falar em urba-

nismo, cultura e saneamento, sdo fungdes primordiais do Estado e, como tal, fundamentais para

77 Ver suas atividades em seu portal na Internet: <http://www.contasabertas.com.br/website/>.
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os direitos fundamentais dos brasileiros, é fundamental se conhecer mais o orgamento publico e se
posicionar de forma consistente e coerente em relacio a ele. E premente mudar a visdo da sociedade
em relagdo ao orgamento e a contabilidade publica para deixar de tratd-lo como caixa preta, que, por
nao se decifrar, no interessa. Nao apenas o orcamento deve ser um instrumento chave da democra-
cia moderna, como, no Brasil, j4 passa a hora de ser aprovada uma nova lei geral sobre or¢amento,

contabilidade e gestdo publica, que dé mais espago para a transparéncia fiscal e para o controle social.
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