INTRODUCAO

A década de noventa foi marcada pela preocupac¢do com a divida publica,
pelos déficits e pelas medidas de ajuste fiscal. Um dos objetivos centrais do
governo desde entdo tem sido aumentar a receita e diminuir a despesa. Com o
acordo firmado com o FMI, em 1998, o governo se comprometeu com metas de
resultados primarios para estabilizar a relagdo divida/PIB. A obtencédo desses
resultados seria baseada em medidas temporarias de aumento da receita e na
diminuicdo dos gastos.

Uma das dificuldades encontradas na diminuicdo de gastos tem sido a
rigidez para baixo de varios componentes da despesa publica. Os gastos sobre os
quais existe maior flexibilidade e possibilidade de diminuicdo sdo aqueles com
custeio e investimento (OCC). E nessa rubrica que o governo tem concentrado
seus esforcos de ajuste.

O objetivo de diminuir gastos tem encontrado obstaculos na elaboracgéo e
execucao do orcamento publico, que tem incluido despesas incompativeis com as
receitas existentes. O limite dos 6rgdos vem sendo elaborado com base na
execucao da despesa de trés anos anteriores. Essa metodologia induz os 6rgaos
a gastarem todos 0s recursos disponiveis, mesmo em gastos ndo essenciais, com

receio que venham a receber um orgamento menor no ano seguinte.



O ajuste fiscal do governo também tem sido dificultado pela excessiva
vinculacdo de receitas. Esse procedimento ja tem tradicdo no Brasil e diminui
ainda mais a margem de manobra para diminuicdo dos gastos.

Dessa forma, o governo tem utilizado a repressao fiscal para diminuir sua
despesas, principalmente o contingenciamento e o controle das liberagbes pelo
Tesouro Nacional. Esses artificios se justificavam com inflagdo elevada, pois o
valor real das despesas era corroido. Com a estabilizacdo dos precos, as
distor¢cdes causadas por esses instrumentos e o irrealismo orgcamentario tornaram-
se evidentes, fazendo surgir pressdes muito grandes para aperfeicoamento do
processo orcamentario e para o fim da repressao fiscal.

Com o Plano Plurianual para 2000-2003 e com o orcamento de 2000, foi
dado um passo importante em direcdo a maior realismo do orgcamento e eficiéncia
do gasto publico, possibilitando, dessa forma, seu uso como instrumento de
ajuste fiscal. O problema € que as mudangas sdo complexas, com implementagéo
lenta, dependente de aperfeicoamento técnico, inclusive de pessoal.

Dada os problemas existentes e o0 tempo requerido para a reforma do
orgamento, o objetivo deste trabalho € elaborar um modelo de incentivos para os
orgaos diminuirem voluntariamente seus gastos, eliminando o comportamento
incremental, segundo o qual se gasta o maximo possivel para garantir que o
orcamento seguinte ndo sofra reducdes. Pelo modelo apresentado, um érgdo que
ndo use todo o orcamento disponivel num exercicio, recebe parte da economia
verificada no ano seguinte em recursos ndo vinculados, além do orcamento que
receberia normalmente. Esse mecanismo, se otimamente implementado, implicara

numa reducdo dos gastos dos o6rgaos e possibilitara maior pagamento de juros da



divida com receita fiscal, diminuindo a necessidade de recorrer & operagdes de
créedito.

O presente trabalho esta organizado da seguinte forma:

No primeiro capitulo, apresenta-se uma resenha da situacéo fiscal brasileira
na década de noventa, ressaltando a importancia da sustentabilidade da politica
fiscal nos proximos anos, assim como o esgotamento e distor¢des geradas pelas
medidas adotadas para aumento da receita e diminuigao do gasto.

No segundo capitulo, descreve-se a elaboracdo e execucdo do orcamento
apos a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. Ressalta-se a importancia
das mudancas efetuadas pela Carta Magna e as falhas apresentadas na
elaboracdo do orcamento segundo as novas regras. Os problemas na execugao
orcamentaria e financeira sdo enfatizados, com énfase no comportamento
incremental dos 6rgdos e na vinculagdo de receitas. Também sdo citadas as
mudancas feitas a partir de 2000 e as propostas existentes para melhoria do
orcamento como instrumento de racionalizagdo e maior eficiéncia do gasto
publico.

No terceiro capitulo, apresenta-se 0 modelo para eliminacdo do
comportamento incremental baseado no modelo Principal-Agente e na teoria do
desenho de mecanismos. Mostra-se que € possivel aumentar a utilidade dos
orgdos e o ganho do governo de forma relativamente simples e com reducgéo
gradual dos mecanismos de repressao fiscal. Com esse mecanismo, 0s 6rgaos
gastam menos, caso estejam efetuando gastos desnecessarios apenas para
manter a dotacdo do orgamento seguinte, tornando o gasto publico mais eficiente.

Finalmente, sao apresentadas as conclusdes deste trabalho



CAPITULO 1

POR QUE E PRECISO CORTAR GASTOS?

EVOLUCAO DA SITUACAO FISCAL NA DECADA DE 90

Neste capitulo, é apresentada uma resenha sobre a evolucéo da situagdo
fiscal do Brasil na década de 90. Ressalta-se que a deterioragdo das contas
publicas comecou com 0 ajuste aos choques do petroleo e a crise das taxas de
juros na década de 80 e aprofundou-se com o fim do processo inflacionario, ja que
os resultados fiscais eram melhorados pelo efeito corrosivo da inflagdo sobre o
valor real das dotacdes orcamentarias dos o0rgdos. A partir de 1995, a situacao
das contas publicas deteriorou-se gravemente devido ao fim da inflagdo, ao
aumento dos gastos previdenciarios, de custeio e investimento e pelo efeito das
crises asiatica e russa. Em 1998, foi implantado o Programa de Estabilidade Fiscal
e firmado acordo com o FMI visando estabilizar a relagdo divida liquida/PIB
através da obtencédo de resultados primarios que possibilitassem maior pagamento
dos juros e diminuicdo do endividamento. No texto, destacam-se as medidas
adotadas para atingir os resultados acordados, principalmente, o aspecto
temporério de algumas delas e a impossibilidade de diminuicdo de alguns gastos.

Ressalta-se que, apesar dos bons resultados em 1999, ainda é preciso diminuir 0s



gastos para possibilitar que um montante maior de receita fiscal' seja alocada no
pagamento dos juros da divida. Para isso, contribuiria muito a reformulacéo na
forma de elaboragéo e execugcdo do orgamento, que tem deixado margem para

gastos elevados e ineficientes.

1.1 - A evolugéo das contas publicas na década de 80.

A década de 80 foi marcada pela crise da divida externa, pelos baixos
indices de crescimento da economia e pelo grande problema da alta inflagdo. A
idéia principal era a de que a inflacdo era acelerada por causa da inércia derivada
dos mecanismos de indexacgao formais e informais existentes.

Foi nesse periodo que as contas publicas se deterioraram gravemente,
dando origem a crise fiscal brasileira da década de 90. De acordo com Simonsen
(1989), uma das causas dessa deterioracdo foi a reagcao do governo aos choques
do petréleo. Ocorreu retracdo da poupanca externa e as medidas para obtengéo
de superavits comerciais implicaram em aumento do déficit e do endividamento
interno.

Observou-se compresséo dos precos dos bens e servigos fornecidos pelas
empresas estatais motivada pela préatica de usar os pre¢os publicos como um freio
a escalada da inflacdo e de subsidiar indiretamente as exportacdes através da
contencéo do preco real dos insumos produzidos pelo Estado.

Os juros da divida interna como propor¢cdo do PIB cresceram

significativamente entre 1980 e 1985. A conta de juros externos do governo

! Receitas de impostos, contribuicdes e servicos prestados pelo Estado. Excluem-se as receitas de operagdes
de crédito e outras receitas financeiras.



aumentou muito por causa da absorgdo de dividas anteriormente contraidas pelas
empresas estatais e até pelo setor privado. Mas, Simonsen (1989) afirma que isso
ndo foi a principal causa dos déficits do setor publico. Entre 1970 e 1988, a piora
no saldo das contas do governo deveu-se mais a queda da receita tributaria bruta
e ao aumento de despesas com pessoal. Essas ultimas aumentaram 100% entre
1984 e 1988.

A queda da receita se deu pelo efeito Tanzi® sobre a carga tributaria, pela
gueda das receitas como consequéncia do baixo crescimento econémico do
periodo e pela politica expansionista de incentivos e subsidios fiscais. Entre 1982
e 1984, a receita tributéria reduziu-se em 3,9 pontos percentuais do PIB.

A Constituicdo de 1988 agravou o problema fiscal ao transferir parte das
receitas da Unido para Estados e Municipios sem que houvesse, em
contrapartida, uma redistribuicdo das despesas. Assegurou-se 44% do imposto de
renda (IR) e do imposto sobre produtos industrializados (IP1) para Estados e
Municipios (FPM e FPE), 3% desses impostos para fundos constitucionais de
desenvolvimento (FNO, FCO, FNE) e 10% do IPI para os Estados Exportadores. A
totalidade da arrecadagédo do IOF incidente sobre o ouro, ficou destinada a
Estados e Municipios. Esses ultimos ainda foram contemplados com 50% da
arrecadacao do ITR.

Além das transferéncias de impostos, o0 texto constitucional também
determinou a transferéncia de competéncia tributaria, o que eliminou os ganhos da

Unido com os impostos Unicos, que foram incorporados a base de célculo do

2 O efeito Oliveira Tanzi reduz o valor real dosimpostos por causa dainflaggo existente entre o fato gerador
do imposto e seu recolhimento.



ICMS. Estima-se que a perda de receita causada foi de 1,3% do PIB na
arrecadacao federal (Oliveira e Silva, 1999).

A Carta Magna também promoveu forte vinculacdo de receitas aos setores
sociais, principalmente para educacéo (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino) e para a seguridade social, que passou a receber a maioria das
contribuigdes sociais. Conclui-se que o0 texto constitucional agravou o problema
das contas publicas.

Somando-se aos efeitos da queda da receita e da Constituicdo de 1988, os
mecanismos de financiamento da divida publica reforcaram o problema do déficit.
A emisséo de base monetaria e o aumento da divida mobiliaria(emissao de titulos)
causaram aumento da inflacdo e das despesas com juros.

Em 1989, o déficit fiscal, no conceito operacional®, atingiu 7% do PIB. Sua
média ao longo da década foi de 5% do PIB (Pinheiro, 1999).
Na proxima secdo, descreve-se as medidas adotadas e o comportamento

das contas publicas na primeira metade da década.

1.2 - A Necessidade de Ajuste.

O fracasso dos planos heterodoxos, que consideravam que a redugao do
déficit publico e suas sequelas recessivas ndo seriam pré-requisitos para a
erradicacdo do processo inflacionario, fez com que se generalizasse a idéia de
gue s6 com o ajuste fiscal se poderia fazer a diminuicdo permanente da inflag&o.

Com o ajuste, seria possivel romper o circulo vicioso entre o déficit publico, taxa

% O conceito de déficit primério corresponde a diferenca entre as despesas e receitas ndo financeiras. O déficit
operacional incorpora as despesas com juros e o déficit nominal inclui a corregdo monetaria e cambial.



de juros e inflacdo, aumentando a poupanca agregada e retomando 0 crescimento
da economia.

Segundo Eustaquio Reis (1990), qualquer tentativa de desindexacdo para
reduzir a inflagdo causaria alteracées na distribuicdo de renda, aumentando a
participacdo dos segmentos de mais baixa renda e elevando a demanda
agregada. Devido a rigidez das decisbes de oferta e dos precos, surgiriam
pressdes inflacionarias. Entdo, seria necessario que o governo reduzisse seus
gastos ou aumentasse sua receita para conter a demanda agregada.

Por sua vez, o aumento das taxas de juros, causado pelo uso de politica
monetaria restritiva, aumentaria as despesas com juros, implicando em maior
aumento do déficit. Assim, qualquer programa de estabilizacdo deveria ser
precedido de um ajuste fiscal. O esforco de ajuste dependeria do nivel do déficit
existente e a reducao deste deveria ter magnitude suficiente para reduzir de forma
significativa a acumulacéo de divida.

Seguindo essa linha de pensamento, a partir de 1990 iniciaram-se as

medidas para controle do déficit.

1.3 - O ajuste na primeira metade da década de 90.

As medidas mais efetivas para o ajuste fiscal comegaram em 1990, no
governo Collor, que adotou medidas transitérias para comprimir despesas e elevar
as receitas. Particularmente, o ano de 1990 teve resultados primario e operacional
muito bons por causa de receitas do tipo once and for all, geradas pelo aumento
da cobranca do IOF, pela reducdo artificial dos juros e pelo sequestro das

poupancas privadas.



Entre 1990 e 1993, ocorreram mudancgas estruturais que ajudaram a reduzir
o déficit potencial®, tais como a privatizacdo, a limitacdo do endividamento
estadual e municipal, o programa de combate & fraudes na Previdéncia e a
concessédo de servigos publicos. Tais a¢des geraram uma reducdo estrutural das
necessidades de financiamento no longo prazo com efeitos positivos sobre a
percepcao dos agentes econémicos acerca do grau de solvéncia do setor publico
(Barbosa e Giambiagi, 1995).

Entre 1985 e 1993, ocorreu melhora de 4,4% do PIB no resultado
operacional e de 1,4% do PIB no resultado primario do governo central (Barbosa e
Giambiagi, 1995). Os resultados priméarios de Estados e Municipios também
melhoraram.

Apesar da obtencdo de bons resultados, Franco (1995) afirma que o
problema do déficit potencial persistia como ameaca a estabilidade, pois havia o
irrealismo do orcamento gerado pela inclusdo de despesas muito maiores que a
capacidade de arrecadacdo. Os déficits potenciais ndo eram concretizados por
causa da repressao fiscal das despesas, feita através do contingenciamento e da
postergacdo das liberacBes financeiras por parte do Tesouro Nacional® (controle

“na boca do caixa”), o que corroia o valor real das dotacfes orcamentérias. Dessa

* O conceito de déficit potencial corresponde ao conceito de core deficit, que é a diferenca entre o nivel
permanente de receitas e o nivel permanente de despesas.

> O contingenciamento é feito pelo Ministério da Fazenda, com a imposicdo de limites de recebimentos para
pagamento (ou limites de recursos financeiros) abaixo do vaor das dotagdes orcamentérias dos 6rgéos e com
a indisponibilizacdo de créditos or¢camentarios. Dessa forma, apesar de ter orgamento, o 6rgdo ndo consegue
executalo na sua totalidade por causa da insuficiéncia de recursos financeiros. Esse mecanismo atinge os
gastos com custeio e investimento e tem sido feito através de decretos de programagdo financeira do
Ministério da Fazenda. Para 0 ano 2000, o contingenciamento foi feito com o Decreto n.o 3.473 e posteriores
alteragbes determinadas por portarias do Ministério da Fazenda. No proximo capitulo sdo explicados os
efeitos distorcivos causados por essa prética e os mecanismos de defesa das unidades or¢camentarias.
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forma, o Poder Executivo dependia da inflagdo para financiar orgamentos irreais.
Isso impedia a visibilidade do real problema fiscal, dificultando seu combate.

Por sua vez, as unidades orcamentarias tentavam se defender da
represséo fiscal e da reducao real do valor de suas dotagcdes com a criagao de
vinculacdes das receitas a gastos especificos e com o0 uso de mecanismos quase
automaticos de cobertura de insuficiéncias de recursos, segundo 0S quais seus
déficits transformavam-se em dividas assumidas formalmente pela Unido. Como
exemplo, tem-se a obrigagcdo do Tesouro cobrir as insuficiéncias de recursos
oriundos de beneficios da Previdéncia (INSS).

O irrealismo orcamentario, os automatismos citados acima e a rigidez
causada pela vinculagdo das receitas compunham um quadro de fragmentagao
fiscal e progressiva deterioracdo das contas publicas. Conclui-se que a aparente
melhora da situacdo financeira do setor puablico no inicio da década de noventa
refletiu a repressdo dos déficits e a relevancia do imposto inflacionario para o seu
financiamento e ndo o uso de medidas efetivas de aumento de receita e corte de
gastos.

Com o Plano Real, o imposto inflacionario caiu de 3% para 0,2% do PIB
entre 1993 e 1996. Assim perdeu eficAcia o0 mecanismo de postergar a execugao
orcamentéaria para que a inflacdo corroesse o valor real da despesa (Giambiagi e
Rigolon, 1999).

Segundo Franco (1995), a partir do segundo semestre de 1993, adotou-se
como obijetivo iniciar uma transi¢cdo na dire¢do de praticas orgcamentarias realistas.

Varias dotacdes foram canceladas e procurou-se 0 ndo contingenciamento por
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parte do Tesouro Nacional. Os cortes das despesas foram balizados em grandes
linhas por prioridades de governo e atingiram 1,5% do PIB (Franco, 1995).

Para aumento da receita, em 1994, foram criados o Imposto Provisoério
sobre Movimentacao Financeira (IPMF), uma receita temporéria, inicialmente com
vigéncia de doze meses. O Fundo Social de Emergéncia (FSE), posteriormente
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)°, foi criado para desvincular parte das
receitas e representou um mecanismo de flexibilizacdo da execuc¢do orcamentéria,
deixando maior parte de recursos livres para a programacéo pelo Tesouro.

Essas medidas refletiam maior preocupagdo com o problema fiscal, mas
nao foram suficientes para compensar os efeitos do fim da inflagdo> Para piorar a
situacdo, ocorreu aumento do gasto em 1995, como pode ser visto na proxima

secao.

1.4 - A deterioragéo a partir de 1995 e as medidas adotadas para o ajuste .

A partir de 1995, com a implementacdo do Plano Real, a inflagdo caiu
drasticamente, e as contas publicas entraram em elevado desequilibrio, o que
explicitou o uso da inflacdo como aliada no ajuste ex post das contas publicas
(Pinheiro e Giambiagi, 1999). Entre 1995 e 1997, o resultado primario passou de
um superavit de 0,4% do PIB para déficit de 0,9% do PIB (Velloso, 1998).

Aos efeitos da queda da inflagdo somou-se o aumento do gasto publico. O

problema previdenciario agravou-se por causa do reajuste do salario minimo, de

® O FEF permitiu ao governo federal n&o transferir a estados e municipios a cota-parte do IR de funcionérios
lotados nas reparticoes federais, 20% das despesas vinculadas associadas ao PIS-PASEP, que representava em
média, 0,9% do PIB, para usar esses recursos livres de vinculagdo. Esse fundo vigorou até 31 dezembro de
1999.
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R$ 70,00 para R$ 100,00, e do reajuste de 23% concedido ao funcionalismo
publico em janeiro de 1995. Também houve aumento do nimero de aposentados
no ambito dos servidores publicos. Os gastos com inativos da Unido passaram de
23% para 43% da despesa total com pessoal entre 1989 e 1995 e o déficit do
setor previdenciario como um todo, aumentou de 1% para 4,8% do PIB entre
1987 e 1997.

Os gastos de outras despesas de custeio e investimento — OCC
aumentaram de 2,46% do PIB em 1995 para 3,03%, em 1997. Houve piora da
situagéo fiscal dos estados. Entre 1989 e 1995, suas dividas aumentaram 56%
(Velloso, 1998).

Os resultados ndo foram piores porque a receita liquida’ do Tesouro
Nacional aumentou 32,2% entre 1995 e 1997 (Velloso, 1998). Parte desse
aumento foi devido areintrodugdo da CPMF. Sem considerar essa contribuicdo, a
receita s6 de impostos cairia de 12,98% do PIB em 1995 para 12,23% em 1997.
Com ela, observou-se aumento de 0,03% do PIB (Giambiagi, 1999). Também
foram importantes as receitas de concessbes da éarea de telefonia e das
privatizacdes, que sofreram forte impulso na época.

Agravando a situacdo, a partir do segundo semestre de 1997, os juros
comecgaram a subir por causa da crise asiatica. O déficit operacional piorou e o
governo implementou um pacote de ajuste. Como consequéncia, em 1998,
observou-se o equilibrio no resultado primario do governo.

Apesar da melhora, os resultados desse pacote ficaram aquém do

esperado porque o orcamento de 1998 apresentou despesas elevadas causadas
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pela superestimacao do crescimento do PIB real e da inflacdo em sua elaboracéo
(previu-se crescimento de 4% e inflagdo de 6% a.a., quando os valores
observados foram de 0,5% do PIB e 1%, respectivamente). Esse primeiro pacote
de ajuste também ndo possuia uma meta oficial de resultado. Nao se previram
medidas de compensacao caso ocorresse frustracdo de despesa ou de receita.

A Tabela 1.1 resume os resultados fiscais entre 1991 e 1998. Observe que
as necessidades de financiamento do setor publico, no conceito operacional,
passaram da média de 0,4% do PIB no periodo entre 1991 e 1994 para média de
5,2% no periodo 1995-1998. Isso ocorreu por causa do aumento da despesa com
juros reais e principalmente por causa da evolug¢do do déficit primario, que passou

de superavit de 2,9% em 91-94 para déficit de 0,2% entre 94-98.

TABELA 1.1
- Resultados fiscais - 1991/98 —
ITENS MEDIAS ANUAIS (% DO PIB)
1991/94 1995/98

DEFICIT OPERACIONAL 0,4 52
Governo Federal -0,1 2,6
Estados e Municipios 0,2 2,1
Empresas Estatais 0,2 0,5
DESPESAS JUROS REAIS 3,3 5
Governo Federal 15 29
Estados e Municipios 0,9 1,7
Empresas Estatais 0,9 0,4
DEFICIT PRIMARIO -2,9 0,2
Governo Federal -1,6 -0,3
Estados e Municipios -0,7 0,4
Empresas Estatais -0,7 0,1

Fonte: Giambiagi & Rigolon, 1999

Em 1998, o déficit nominal ficou em 8% do PIB, o operacional em 7,8% e 0

resultado primério foi o equilibrio. Fatores de receita temporérios como a CPMF, a

" Receita liquida de transferéncias obrigatérias a estados e municipios.
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venda de concessdes de servi¢os publicos de telefonia e o Fundo de Estabilizacdo
Fiscal (FEF) perfizeram cerca de 2% do PIB de melhora fiscal (Além e Giambiagi,
1999).

A divida liguida do setor publico passou de 37,9% do PIB em 1991 para
42,6% do PIB em 1998. A situacao foi agravada pela crise da Russia, que causou
reducéo do crédito externo. O Brasil foi alvo de desconfian¢ca do mercado mundial
e sofreu grande saida de capitais. Para deter a fuga de reservas, a taxa de juros
foi elevada de 20% a.a para 40% a.a, 0 que pressionou o déficit operacional. As
despesas com juros reais aumentaram de 3,4% do PIB em 1997 para 7,8%, em
1998 (Averbug,2000).

Num esfor¢co maior para equilibrar as contas publicas, ainda em 1998, foi
adotado o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) e firmado acordo com o FMI. O
governo propunha-se um significativo ajuste primario para estabilizar a divida
publica em torno de 45% do PIB. Ao contrario do que ocorreu no pacote enterior,
fixou-se metas de superavit primario do governo central para os anos de 1999,
2000 e 2001 nos valores de 1,8%, 2% e 2,3% do PIB, respectivamente.

Para o ano de 1999, o esforco fiscal seria de R$ 17,7 bilhdes, sendo que
2,4 deveriam vir da reforma da previdéncia, 0,4 da reforma administrativa, 2 de
contribuicoes da previdéncia, 10,7 de novos impostos (volta da CPMF, ampliagao
da base e elevacdo das aliquotas de 0,2% para 0,3% da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS, entre outros) e 2,2 do corte de
gastos.

No inicio de 1999, as taxas de juros cairam para 30% a.a,

aproximadamente. Mas, a ndo aprovacgao da reforma da previdéncia em dezembro
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de 1998 e a moratoria temporaria de Minas Gerais, em janeiro de 1999, fizeram a
credibilidade na capacidade do Brasil cumprir o acordo com o FMI cair.
Adicionalmente, temia-se uma crise cambial e seus efeitos sobre a divida. As
taxas de juros subiram novamente para conter a fuga de reservas e a relagao
divida liquida/PIB subiu para 48% do PIB no més de janeiro.

Como consequéncia, as metas de superavit primario mudaram para 2,5%,
2,65% e 2,6% do PIB nos anos de 1999, 2000 e 2001, respectivamente, no caso
do governo central.

Com o esforco de ajuste, em 1999, o resultado primario registrou valor
superior ao critério de desempenho acordado. Obteve-se superavit de R$ 31,1
bilhdes quando o valor exigido era de R$ 30,2 bilhdes.

A receita total passou de 20,4% para 20,9% do PIB, com destaque para a
arrecadacdo da COFINS, da CPMF e do Imposto de Renda, que aumentaram R$
1,4 bilhdo, 793,8 milhdes e R$ 611,4 milhdes, respectivamente. Também foram
responsaveis pelo aumento da receita administrada liquida o pagamento de
débitos atrasados, em virtude da desisténcia de a¢fes judiciais incentivada pelas
Lei n.° 9.779 de 19/01/99 e suas alteracGes; o crescimento da Receita do Imposto
de Importacdo, explicado pela mudanca cambial; o encerramento de acodes
judiciais referentes a COFINS e aCSLL e a cobranca do IOF sobre as aplicacdes
financeiras em fundos de investimento e sobre as operacbes de crédito
relativamente as pessoas fisicas e juridicas (SPE/MF, 2000).

Contribuiram para essa melhora mudangas na legislacao fiscal. Entre elas,
destacam-se a incorporacéo dos depdsitos judiciais & Conta Unica do Tesouro e a

cobranca da contribuicdo da previdéncia sobre o 13° salario do servidor publico. A
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Tabela 1.2 mostra o reforgo na arrecadacéo das medidas associadas ao Programa

de Estabilidade Fiscal, que foram responsaveis por R$ 24,1 bilhdes.

TABELA 1.2

PEF — Impacto sobre a Receita — 1999 (R$ bilhdes)

COFINS

DEPOSITOS JUDICIAIS
CPMF

CONTA PETROLEO
CONTRIBUICAO SERVIDOR
CSLL

IOF

TRIBUTACAO S/ OP. SWAP
TOTAL

9,5
2,7
7,3
2,4
0,4
-2,0
1,7
2,1
24,1

Fonte:SPE/MF-Boletim Acompanhamento Macroecondmico n.° 38.

Em relacdo adespesa, observou-se queda de 0,8% do PIB nos gastos com

outras despesas de custeio e investimento (OCC). O comportamento da despesa

como proporgdo do PIB em relagéo a 1998 é mostrado na Tabela 1.3.

TABELA 1.3

DESPESAS DO GOVERNO CENTRAL/PIB (%)

DISCRIMINACAO 1998 1999
DESPESA TOTAL 19,8 18,7
Estados e Municipios 3,0 3,2
Beneficios 5,9 5,8
Adm. Federal 10,5 9,5

- Pessoal 51 4.9
- Custeio 5,4 4,6
Subsidios 0,3 0,3

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional-dez/99

O fato do orgcamento de 1999 ter sido feito com parametros mais realistas

contribuiu para o ajuste. Na sua elaboragédo, estimou-se que o PIB teria

crescimento negativo de 1% e que a inflagdo seria de 2% a.a pelo IGP-DI. Os

valores observados foram crescimento de 1% do PIB e inflagdo de 9 % a.a pelo

IPCA e de 20% a.a pelo IGP-DI.
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O déficit do Regime Geral da Previdéncia elevou-se em 0,9% do PIB entre
1998 para 1999. As despesas foram pressionadas pelo reajuste de 4,6% dos
beneficios, mas apresentaram queda de 0,1% do PIB. Isso foi reflexo da
estabilizacdo da taxa de crescimento das concessofes, explicada pela redugao de
novas concessdes por tempo de contribuicdo apos a reforma da Previdéncia
Social. As receitas desse setor apresentaram queda de 0,2% do PIB. A Tabela 1.4

resume o resultado da previdéncia em porcentagem do PIB.

TABELA 1.4
RESULTADO DA PREVIDENCIA/PIB (%)
DISCRIMINACAO 1998 1999
Contribui¢cbes 51 49
Beneficios 5,9 5,8
RESULTADO -0,8 -0,9

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional-dez/99

Ressalta-se que, apesar da queda em relagcdo ao PIB (explicada pelo
aumento do produto), em termos correntes, as despesas com pessoal e
beneficios previdenciarios aumentaram em relacdo ao ano de 1998. Os gastos
com pessoal aumentaram R$3,3 bilhdes devido ao aumento de 28% para 0s
servidores civis a partir de agosto de 1998 e reajustes a algumas carreiras. Os
beneficios tiveram aumento de R$ 5,1 bilhdo (MF/SPE).

O pagamento de juros nominais foi de 12,60% do PIB. Houve expansao
dessa rubrica devido a desvalorizacdo cambial. A divida liquida do setor publico
ficou em 46,95%, valor abaixo da meta acordada, que era de 50,97% do PIB

(SPE/MF, 2000).
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Pode-se dizer que houve um severo ajuste em 1999. A politica econdmica
desse ano assentou-se sobre os pilares de austeridade fiscal pelas metas e da
aprovacao das reformas.

No inicio de 2000, foi aprovada Emenda Constitucional que desvincula 20%
de todos os impostos e contribuices, exceto a contribuicdo sobre o salario-
educacéo, até dezembro 2003 (DRU), seguindo a linha do FEF.

Mas, a politica fiscal tem um aspecto preocupante, que é a possibilidade de
sustentabilidade do ajuste. Parte substanciavel dele vem sendo feito com medidas
temporéarias e emergenciais de aumento da receita e diminuicdo da despesa. Por
exemplo, a CPMF foi relevante em 1999, deve arrecadar 1,5% do PIB em 2000 e
deve ser extinta em 2002.

A Tabela 1.5 mostra a contribuicdo das receitas extraordinarias entre os
anos de 1998 e 2000%. Percebe-se que elas tiveram grande magnitude. Sem elas,
maior corte de gastos seria exigido. Isso seria dificil dada a rigidez de muitas

despesas, como as com pessoal, divida e transferéncias obrigatdrias.

TABELA 1.5
FATORES EXTRAORDINARIOS DE AJUSTE FISCAL (% PIB)

COMPOSICAO 1998 1999 2000
CPMF 0,9 0,9 1,6
Concessoes 1,0 1,0 0,5
IR Excedente 0,1 0,1 0,1
IR Bens Financeiros 0,3 0,0 0,0
Eliminacéo de Deducoes (Cofins) 0,0 0,3 0,3
FEF/DRU 0,3 0,3 0,1
PAGAMENTO DE DIVIDAS 0,0 0,6 0,0
TOTAL 2,6 3,2 2,6

Fonte: Averbug e Giambiagi,2000.

8 Para 0 ano 2000 sdo previsdes da SRF/MF.
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A partir de 2003, essas receitas extraordinérias cessam, mas o esforco de
ajuste deve continuar, mesmo que seja em propor¢cdes menores. Supondo que 0s
gastos com custeio e investimento figuem constantes em 2000 e 2001, cresgam
com o PIB e a populacao a partir de 2003, que as despesas com pessoal cresgcam
1% a.a., em termos reais, e que as despesas previdenciarias tenham crescimento
de 4%, Giambiagi (1999) concluiu que, com o fim da CPMF em junho de 2002, o
resultado primario do governo central deveria ser de 1,9% do PIB para a
sustentabilidade da politica fiscal. Para isso, o gasto com custeio e investimento
teria que cair a uma taxa meédia 5,1% a.a. entre 2000 e 2003.

Uma alternativa ao corte de gastos seria a continuagdo da CPMF ou um
outro imposto de mesmas proporgoes. Mas, esse tipo de medida teria efeitos
distorcivos®

Por sua vez, as reformas estruturais em andamento tém pouco poder de
mudar a situacdo fiscal. A reforma tributaria ndo pode objetivar o aumento da
carga tributéria, pois esta ja é de 30% do PIB, o que é muito para um pais que tem
como objetivo retomar o crescimento. Da reforma previdenciaria ndo se pode
esperar a reducao imediata da despesa pela figura do direito adquirido e pelo
tempo requerido para o fim dos beneficios ja concedidos. A flexibilizacdo
trabalhista ndo guarda qualquer relagcdo com a situagao fiscal. Assim, a relagao
entre as reformas estruturais € indireta ou ténue e essas procuram mais a

competitividade e eficiéncia do que o ajuste fiscal (Além e Giambiagi, 1999).

® A CPMF é um tributo em cascata, cumulativo, que aumenta os custos de prducdo e de comercializagzo,
reduz as possibilidades das empresas buscarem ganhos de eficiéncia através de transagdes, diminui a
competitividade das exportagdes e substitutos de importacfes e perturba a eficiéncia do mercado financeiro.
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Assim, para alcancar o objetivo do governo, que é a melhora do resultado
primério do setor publico para viabilizar maior pagamento de juros com receita
fiscal, ainda é preciso diminuir o gasto.

O mecanismo de controle dos gastos pela represséao fiscal deixam margens
para o aumento da despesa. Havendo orcamento a ser executado, sempre havera
pressdo para sua execucao. Além disso, esse instrumento deixa margem para a
discricionariedade, que é prejudicial a transparéncia do processo. Alguns 6rgaos
tém maior poder de barganha do que outros para pressionar a liberacdo de
recursos. Dessa forma, é de suma importancia que o orcamento seja feito com
bases realistas. Os gastos devem ser devidamente priorizados, planejados e
executados de acordo com as reais necessidades da sociedade.

No préximo capitulo sdo analisados alguns aspectos da elaboracdo e
execucgdo do orgamento nos ultimos cinco anos. Mostra-se que alguns deles séo
incompativeis com o0s objetivos de politica fiscal pois incentivam gastos
desnecessarios e mal planejados. Descreve-se as mudancas efetuadas no Plano
Plurianual de 2000-2003 e no orcamento de 2000 e também cita-se as propostas
de mudancas existentes para esse instrumento de planejamento e controle do

gasto publico.
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CAPITULO 2

ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO DE AJUSTE FISCAL

Foi ressaltado no capitulo anterior que a continuidade do ajuste fiscal
depende de corte nos gastos devido a presenca de componentes temporarios de
receita e ao esgotamento de instrumentos de ajuste. Apontou-se que 0S
mecanismos de repressédo fiscal vém sendo muito utilizados para conter as
despesas. Além de gerarem uma série de distor¢des, que serdo descritas nas
proximas secdes, esses instrumentos perderam eficacia com o fim da inflag&o.
Outros problemas citados foram a excessiva vinculagédo de receitas no orgamento
e a inclusdo de muitas demandas ndo compativeis com o valor das receitas
disponiveis, que fizeram do orgcamento um instrumento rigido e pressionador de
gastos.

Neste capitulo serdo analisados e discutidos alguns aspectos da
elaboracdo e execucdo orcamentaria observados apdés a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, com énfase nos dados de 1995 a 1999, e como 0s
problemas encontrados sdo incompativeis com o objetivo fiscal do governo. Na
secao final, aponta-se as mudancas ocorridas no PPA para 2000-2003 e na
elaboracao do orgcamento de 2000, assim como as propostas de alteracao desses

instrumentos em andamento no Congresso e discutidas no meio académico.
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2.1 - A Elaboracéao do Orgcamento:
2.1.1 - O Orgamento na Constituicado de 1988.

A Constituicdo de 1988 foi marco de uma reformulagdo no processo de
elaboracdo do orcamento. Por sua vez, essa mudanca foi parte de um processo
de reforma institucional, efetuado a partir de 1985, que visava o saneamento das
finangas publicas, transparéncia e maior controle dos gastos no Brasil. Os
objetivos dos constituintes eram aumentar a participacdo do Poder Legislativo no
processo orcamentario, fazer com que o orgcamento abrangesse a totalidade das
despesas do Governo Federal e dar énfase ao processo de planejamento, o que
era muito diferente do que ocorria no periodo anterior®.

Esses objetivos estdo consolidados no texto constitucional, que
possui uma secdo destinada ao orcamento’’. Segundo as normas colocadas, o
processo de planejamento inicia-se com a elaboracéo do Plano Plurianual (PPA),
gue deve “estabelecer, 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 duragdo continuada.” Por
diretrizes entende-se as linhas gerais de politica fiscal que norteardo a captacéo,
gestdo e gastos de recursos. Objetivos séo os resultados qualitativos e as metas
os resultados quantitativos, os produtos fisicos das acdes que constituem o0s
meios para o alcance de determinados objetivos do governo. Esse plano deve ser

elaborado no primeiro ano de mandato de cada governo e tem validade do

19 para maiores esclarecimentos sobre a situagdo vigente antes de 1988 e a reformulacdo institucional
implantada a partir de 1986, ver Guardia (1993).

1 Constituicio Federa de 1988, Titulo VI - da Tributagio e do Orcamento - Capitulo |1 - Das Finangas
Pdblicas, Secéo Il - Dos Orgcamentos.
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segundo até o fim do primeiro ano de mandato do governo seguinte. Dessa forma,
traduz-se num plano de governo. O meérito do PPA é conter metas fisicas e dar um
horizonte temporal mais amplo a politica fiscal.

O segundo instrumento de planejamento criado pela Constituicdo € a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), que deve “compreender as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispor
sobre as alteracdes da legislacdo tributaria e estabelecer a politica de aplicagédo
das agéncia oficiais de fomento”. Tem vigéncia de dezoito meses e deve ser
elaborada até 30 de abril do exercicio financeiro anterior ao qual valerad. Sua
funcdo é definir quais metas e prioridades do PPA serdo cumpridas no ano
seguinte, além de facilitar a elaboracdo, discussdo e aprovacdo do or¢camento,
contribuindo para maior racionalidade na alocacdo dos recursos. E o elo de
ligacdo entre o PPA e o0 orgamento.

Finalmente, tem-se a Lei Orcamentéria Anual (LOA) ou Orgcamento Geral da
Unido (OGU), que deve estimar a receita e fixar a despesa dos 6rgéos e entidades
da administracao federal que recebem recursos do Tesouro Nacional, bem como
as despesas de investimento das empresas estatais financiadas com recursos de
guaisquer fontes. Tem vigéncia de um exercicio financeiro.

O OGU divide-se em trés orcamentos. O or¢camento fiscal refere-se aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades das administracfes direta e
indireta. O orcamento de investimento das empresas estatais engloba as
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital

social com direito a voto. O orcamento da seguridade social abrange todos os
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orgaos e entidades mantidos pelo Poder Publico com atribuicbes nos setores da
saude, previdéncia e assisténcia social e reafirma a importancia dada pelos
constituintes aérea social. Ainda deve acompanhar o projeto de lei um orcamento
das rendncias fiscais, 0 que é muito importante para se ter idéia das receitas
efetivamente adisposi¢do da programacao orcamentéria, visto que, no or¢camento,
as receitas devem constar em seus valores brutos.

A consolidagdo de todas as despesas no orcamento efetuada pela
Constituicdo de 1988 torna clara a restricdo de recursos, dando importancia ao
fato das metas e objetivos do governo se restringirem a existéncia de receita.
Além disso, confere maior transparéncia ao processo orgamentario.

Além do PPA, da LDO e do OGU, a Constituicdo ainda determina a
elaboracdo de lei complementar para dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, prazos, elaboracdo e organizagdo do processo or¢camentério. O Projeto
de Lei tramita no Congresso Nacional até hoje'’. Na sua auséncia, continua a
vigorar a Lei n°. 4320/64 que, entre outras coisas, instituiu o orcamento por
programas no Brasil. Esse tipo de orcamento, difundido pela ONU e CEPAL,
enfatiza os objetivos e realizagcbes do governo explicitados na forma de
programas, que correspondem aos meios e instrumentos que visam alcancar as
finalidades do governo.

A Secretaria de Orcamento e Financas (SOF) € o érgao responsavel pela
elaboragcdo do orcamento e é quem determina o teto de recursos de cada 6rgéo.

As setoriais de orcamento de cada um deles devem encaminhar as propostas de
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suas unidades para a SOF, que faz andlise, correcdes, cortes e a consolidagdo de
todas as demandas. Segundo o Manual Técnico de Orgcamento de 1999 (MTO), o
limite é definido com base numa série historica de execucdo or¢camentaria que
consta da despesa realizada nos trés anos anteriores a pregos correntes e da
prévia da execucdo do ano vigente. Dos valores obtidos sdo expurgados os fatos
exclusivos do exercicio em curso e adicionados aqueles jA decididos e que
incidirdo sobre o préximo exercicio.

Depois de elaboradas pelo Poder Executivo (SOF), as trés leis do processo
orcamentério sdo encaminhadas ao Poder Legislativo para analise. No Congresso
Nacional, segundo a Constituicdo, cabe a Comissdo Mista de Planejamento,
Orcamento e Fiscalizacdo (CMPOF) examinar e emitir parecer sobre o plano e
programas previstos, inclusive apreciar as emendas apresentadas por deputados
e senadores. Essas emendas sO podem ser aprovadas se estiverem compativeis
com o PPA e indicarem 0s recursos necessarios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulacdo de despesa, com excec¢do dos gastos com pessoal,
servico da divida e transferéncias constitucionais, ou aqueles recursos que sejam
relacionados com a corre¢éo de erros e omissdes do Poder Executivo na previséo

da receita.

2.1.2 - A Prética.
Como apontado acima, as mudancas efetuadas pela Constituicdo Federal

de 1988 abriram caminho para maior racionalidade, controle e transparéncia do

12 PLC135/97, que estatui normas para elaboracdo, execucdo, avaliagdo e controle dos planos, diretrizes,
orcamentos e demonstrages contdbels da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal e da outras



26

gasto publico. Mas, observando-se o que ocorreu entre 1988 e 1999, constata-se
gue essas mudancas ndo foram totalmente implementadas. Na pratica, o processo
de elaboracdo do OGU comprometeu a otimizacdo da alocagao dos recursos e a
execucgdo or¢camentaria devido a presenca de deficiéncias, como a precariedade
na definicAo de prioridades, e a auséncia de procedimentos de avaliacdo das
despesas.

Nos dois primeiros PPAs elaborados ndo ocorreu definicdo precisa dos
objetivos governamentais, bem como a identificacdo de padrdoes de medi¢cao do
trabalho e dos produtos finais. Esses planos apresentaram detalhamento
excessivo e ndo levaram em conta as limitagdes financeiras. As metas foram
estabelecidas sem indicagéo de como serem realizadas.

As falhas de elaboracé&o do PPA que vigorou entre os anos de 1991 e 1995
sdo mostradas pelo grande numero de obras inacabadas incluidas nos
or¢camentos fiscal e de seguridade desses anos. Foram contabilizadas 2214 obras
ndo concluidas, nas quais foram gastos R$ 15 bilhdes. Esse fato € um indicador
da pobreza das praticas de planejamento, programacéo e gestdo utilizados, ja que
no PPA devem figurar todos os investimentos governamentais (Garcia, 2000).

No PPA para os anos de 1996 a 1999, as falhas evidenciam-se na baixa
proporcdo de execucdo de alguns programas, 0 que é mostrado na proxima
secado, e na diferenca entre os parametros previstos e realizados utilizados nas
previsdes, que figura na Tabela 2.1. Esse ultimo aspecto aliado arigidez causada
pelo excesso de detalhamento fizeram com que esse plano se desatualizasse

rapidamente.

providéncias.
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TABELA 2.1
PARAMETROS DO PPA 1996-1999
1996 1997 1998 1999
Especificacéo PROJ.| OBS. |PROJ.| OBS. |PROJ.| OBS. |PROJ.| OBS.

Tx. Cresc.Anual do PIB (%PIB) 4 2,69 4,5 2,94 5] 0,25 5 1,12
NFSP — Res.Operacional (%PI1B) 0 -3,8 0 -4,1 0 -7,5 0 -5,6
DLSP — (%PIB) 22,5 33,3] 19,8 345 17,2 42,6 15,8 46,9
Ct. Corrente Balanco de Pagto -15,4 -23| -16,1 -33,3] -17,1] -33,6f -18,1 -24,4

Fonte: Garcia (2000) e IBGE

Nas Leis de Diretrizes Or¢camentérias, as prioridades foram definidas de
maneira muito genéricas e amplas, gerando uma situacdo de auséncia de
prioridades e base para que os orcamentos incluissem despesas desnecessarias,
gue nao refletiam as prioridades existentes no PPA. Dada a inexisténcia da lei
complementar e a antigtidade da Lei 4320/64, a LDO acabou sendo usada para
cobrir as lacunas existentes, tratando de assuntos que ndo faziam parte de
matéria orcamentaria, como politica de precos minimos, divida publica e outros
(Oliveira e Fontenele, 1994). Além disso, essas leis, em sua maioria, foram
aprovadas com atraso, o que prejudicou a elaboragao dos orgamentos.

Na elaboracdo do OGU, os Ministérios nem sempre apresentaram suas
propostas de forma compativel com as prioridades explicitadas no PPA e na LDO.
Nesses 0rgaos, existia um processo or¢camentario marcado pelo incrementalismo
linear das suas despesas, em que o principal fator determinante do tamanho e do
conteldo do orcamento seguinte era o orcamento passado. A preocupacdo era
manter o nivel de dotacdo. Esse comportamento gerou uma grande dificuldade
para a implantacdo do orcamento por programas de acordo com 0 conceito
difundido, ja que programas antigos, que deixavam de ser prioritarios, dificilmente
eram substituidos ou eliminados, constituindo um fator de inércia no orgamento

(Greggiannin, 1990).
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A forma de definir limites pela SOF corroborou esse comportamento
incremental dos 6rgaos. O procedimento de encaminhar o limite maximo com base
na despesa realizada nos anos anteriores ndo discute as prioridades e a avaliagéo
de desempenho de cada programa e permite a inércia citada anteriormente.

Apesar de enfatizado, o processo de avaliagdo das despesas que levasse
em consideracdo a produtividade econbmica e social do gasto publico nédo
ocorreu. Nao houve guestionamento mais profundo sobre o desempenho, custos e
resultados dos programas. Predominou a analise financeira do or¢amento, ou
seja, a preocupacao maior foi com o montante de recursos disponiveis para cada
unidade e ndo com a avaliagdo e realocacao dos recursos entre 0S programas
existentes. Ndo houve acompanhamento das metas fisicas e a técnica funcional
programatica®®, utilizada para classificar a despesa publica, foi subtilizada. Isso
nao permitiu confrontar os resultados obtidos com os objetivos explicitados nas
leis orgcamentarias. Dessa forma, ndo foi possivel elevar a produtividade ou
racionalizar a utilizacdo dos recursos publicos.

Os cortes efetuados nas propostas apresentadas pelos 6rgaos foram feitos
de forma linear, o que denotou o reduzido uso da classificacdo funcional
programética e a auséncia de avaliagdo. Esse procedimento prejudicou programas
essenciais e favoreceu outros ndo tdo prioritarios, assim como favoreceu o0s

orgaos que superestimaram suas dotacdes e prejudicou os que foram realistas.

13 A classificacdo funcional programética foi instituida pela SOF em 1974. De acordo com ela, a despesa é
classificada por um cadigo de 17 digitos, que divide-se em fungado, programa, subprograma, projeto/atividade
e subprojeto/subatividade. O elo de ligagdo do OGU com o PPA é o subprograma. Ex: No programa de
trabalho16.088.0537.1204.0004, tem-se 16 — Fungdo Transporte, 088 — Programa Transporte Rodoviario,
0537 Subprograma Construcdo e Pavimentacdo de Rodovias, 1204.0004 Projeto/subprojeto — BR101/SC —
Construcéo de Acesso a Camboriu/SC. O detalhamento no PPA vai até o subprograma (0537). O objetivo
dessa classificagéo € explicitar a despesa por programas e permitir melhor avaliagdo dos gastos.
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Outro problema verificado na elaboragdo do orgamento foi a diferenga
consideravel entre as estimativas dos parametros utilizados para prever as
receitas e seu valores observados. O erro na previsdo das receitas representa um
grande entrave ao uso do or¢gamento como instrumento de politica fiscal. Se a
previsdo ndo é realista, 0s niveis de despesas orcados também ndo sdo. A
subestimacdo da receita causa a autorizacdo de créditos adicionais** para
viabilizar de forma legal a utilizacdo dos recursos, o que pode alterar as
caracteristicas e prioridades do orgcamento original.

Com a superestimacéo da receita, as despesas fixadas ultrapassam a real
capacidade de financiamento do governo, gerando a necessidade de efetuar
medidas de repressdo fiscal, como o contingenciamento e o controle das
liberacdes financeiras por parte do Tesouro Nacional.

Segundo Franco (1995), a repressao fiscal de despesas gera distor¢des
como o paradoxo da inversao de prioridades, segundo o qual os 6rgdos gastam
primeiramente em ac¢fes menos prioritarias para forgar, posteriormente, a
liberacdo de recursos para agfes que nao podem deixar de ser feitas; o
endividamento através de atrasados, que fazem com que os fornecedores cobrem

precos maiores do governo; e a iniciagao de diversas atividades ao mesmo tempo

14 Os créditos adicionais dividem-se em suplementares, especiais e extraordindrios. Os suplementares
destinam-se a0 reforco de dotac8o orcamentdria, 0s especiais sdo destinados as despesas para as quais ndo
haja dotacdo orcamentaria especifica e os extraordinérios sdo destinados as despesas urgentes e imprevistas,
em caso de guerra, comogdo interna ou calamidade publica. Os suplementares acima de 20% do valor da
dotacdo autorizada na LOA, bem como os especiais sdo autorizados por lei e abertos por Decreto. Os
extreordin&rios devem ser autorizados por Medida Provistria e abertos por Decreto. As fontes de
financiamento para os créditos adicionais sd0: 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do
exercicio anterior, 0s recursos provenientes de excesso de arrecadagdo, os resultantes de anulagdo parcia ou
total de dotagBes orcamentarias ou de créditos adicionais autorizados em lei e os resultantes de operagdes de
crédito autorizadas, em forma que, juridicamente, possibilite ao Poder Executivo redliz& | as.
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para forcar a liberacdo de recursos até a conclusdo das mesmas, ja que obras ndo
concluidas denotam prejuizo de dinheiro publico.

De acordo com Guardia(1993), na época de inflacdo elevada, observou-se
uma inicial superestimacdo, que com o0 passar do tempo transformava-se em
subestimacdo devido ao fato das receitas terem sido apresentadas em termos
nominais e estimadas com uma taxa de inflagdo inferior arealizada. Dessa forma,
0 governo era obrigado a recorrer aos créditos adicionais, comprometendo o
planejamento, uma vez que era com a execugao do orgamento que 0 montante e
a composicdo dos gastos passavam a ser efetivamente definidos. Esse
expediente reduziu a importancia da previsdo de receitas no processo
orcamentéario, j& que a inflagdo era aliada do governo para a execucdo de
or¢gamentos inchados.

A partir de 1995, com o fim da inflagdo, a necessidade de previsdes mais
préximas da realidade aumentou, principalmente devido ao objetivo de ajuste
fiscal do governo. Sem inflagdo, os ganhos com o contingenciamento e com o
controle das liberagBes financeiras diminuiram consideravelmente e as distor¢des
desses mecanismos tornaram-se mais claras.

A Tabela 2.2 mostra os valores previstos e observados dos parametros
utilizados na fixagao da receita nos orgamentos de 1995 a 1999. Note que, com
excec¢ao do ano de 1999, sempre se previu um crescimento real do PIB maior que
o verificado, o que, isoladamente, implicou em superestimacéo da receita. No caso
da inflagdo, indices previstos menores que 0s observados, isoladamente,

implicaram em subestimacao e vice-versa.
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TABELA 2.2
PARAMETROS PARA PREVISAO DA RECEITA
IGP - DI (%) CRESC PIB REAL (%)
ANO PREV OBS PREV OBS.
1995 0,0 14,77 40 3,41
1996 * 9,33 40 2,69
1997 10,6 7,49 3,9 2,94
1998 6,0 1,71 40 0,25
1999 2,0 19,98 -1,0 1,12

Fonte: previsdes - Projetos de Lei Orgcamentéria
valores observados - IBGE e FGV
* valor ndo informado no Projeto de Lei

A Tabela 2.3 mostra a comparacao entre receita orcada e realizada. De
1995 a 1997, ocorreu superestimacgéao do valor total das receitas, o que reforcou a
necessidade de contingenciamento e controle dos gastos pelo Tesouro. Ja nos
anos de 1998 e 1999 ocorreu subestimacgdo da receita, o que refletiu o esforgo
para evitar a superestimagdo através do uso de pardmetros mais realistas em
1999. No ano de 1998, esse resultado reflete a ocorréncia de fatores atipicos de
arrecadacdo, como 0s recursos das privatizacdes e concessfes, ja que 0S
parametros utilizados foram muito diferentes dos realizados.

Apesar da subestimacdo do total, nos dois Uultimos anos houve a
superestimacao de receitas de contribuicbes, ou seja, dos recursos que
alimentaram o orcamento da seguridade social. Isso fez com que recursos fiscais
fossem utilizados para cobrir os déficits desse orcamento, aumentando a
necessidade de cortes nos programas do orcamento fiscal para adequacdo ao
nivel global de receitas e aos objetivos de ajuste. Como os gastos com pessoal e

divida ndo sédo contingenciaveis, os cortes acabaram recaindo sobre as despesas

com custeio e investimento.
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Nas receitas de capital verificaram-se as maiores diferengas nesses anos.
Essas receitas sdo geradas basicamente por operagdes de crédito, ou seja, por

maior endividamento.

TABELA 2.3
RECEITA PREVISTA E REALIZADA
195 19% 1997 198 199

RECETA LEl ARRECADACRO LB [ARRECADACAD LBl |ARRECADACAD  LEI [ARRECADACAO| LBl [ARRECADACEO
RECHITAS CORRENTES 111437956 137611850 173519717 150703951 176332324] 150370814 193160234 196943907 210719425 216562685
TRBUTARA 426652504 50467606 65688506 51437839 62626083 59197020 6588034 67432339 63907899 73393019
CONTRBUCOES 62611778 65007201 2562163 88157498 98507753 2133638 103350332 ®3M1176 114838268 112624854
PATRIVMONIAL 1202734 538701 3526059 2319998 2553631 240238 4534661 12907027 972653 6921123
AGROPECUARA 2 o 779 239 17180) 713 23973 2083 10930 37108
INDUSTRAL 246054 729 311293 24452 43559 ssd 63633 294 72129 145340
SERVICCS 2208250 7124679 6406044 4045129 9234425 3316512 1375365) 11675183 12912721 12958668
TRANSF. CORRENTES 139008 @67 1573301 2350631 21148 19599 387 113753 6025 788410
OUTRAS RECCORRENTES 227733 8937807 3374243 239177 3378545 2197789 5500808 11300616 9131669 9624164
RECHTAS DE CAPTAL 19816184 121632332 139493799 140927082 24764T7)| 225505061 237976520 208166612 328127605 385420425
TOTAL 3050709 250244188 313013518 291631033 424087005 384974865 431136757 495110518 5388710 e019g2110
Forte: SOFMP

Ainda em relagdo areceita, observou-se que o Congresso Nacional sempre
alterou a estimativa do Poder Executivo para incluir o excessivo numero de
emendas apresentadas. Na prética, o legislativo utilizou muito a faculdade de
propor emendas baseadas em erro ou omissao na previsdo de receitas pelo
Executivo. Em 1991, a arrecadagcdo de algumas fontes especificas de receita
foram reestimadas resultando em elevacéo da receita em 2,5% do PIB. Em 1993,
os parlamentares elevaram a receita em 9 bilhdes de dolares apoiados numa
subestimativa do executivo (Guardia, 1993).

O grande numero de emendas apresentadas, além de inchar o orgamento,
causou a pulverizacdo de recursos, ou seja, poucos recursos foram distribuidos
entre milhares de projetos, em detrimento da maior racionalidade econdmica na
alocagdo de recursos. Em 1993, foram apresentadas 75 mil propostas de
emendas, o que intensificou a necessidade de contingenciamento por parte do

Executivo (Oliveira e Fontenelle, 1994).
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Em junho de 1993, o Congresso tentou diminuir o nimero de emendas por
meio da Resolucdo 01/93. Cada parlamentar poderia apresentar cingquenta
emendas ao orgcamento. Em 1994, o nimero proposto caiu para 28 mil. Em 1995,
com a CPI do Orcamento, a Resolugdo 02/95 delimitou o nimero de emendas
individuais a 20 por parlamentar. Ainda existe o limite de 15 emendas permitidas
as bancadas estaduais e municipais e 5 emendas propostas pelas Comissoes, 0
que perfaz um total de 11900 emendas, um numero bem menor do que os
verificados anteriormente.

A Tabela 2.4 mostra o numero total de emendas aprovadas entre 1995 e
2000 e a diferenca entre o valor do projeto de lei orcamentaria encaminhado ao
Congresso e o valor do OGU aprovado por este. Note que o nimero de emendas
reduziu-se muito em relagdo a situacdo existente antes de 1995. Isso reflete o
resultado da CPI e um esforco em dire¢do a praticas orcamentarias mais realistas.
Ressalta-se que nos numeros de emendas aprovadas apresentados ndo estao
incluidas as emendas dos Relatores Das Comissdes Setoriais e as Emendas do
Relator Geral da CMPOF. No ano de 1995 ndo houve mudanca no valor do OGU
por reestimativa da receita. A diferenca apresentada € decorrente de
determinacao da LDO desse ano, segundo a qual os valores do OGU deveriam
ser corrigidos pela variacdo da UFIR no periodo entre a apreciacdo do Projeto de

Lei e a publicagéo do OGU.

1520 emendas para cada um dos 513 deputados e 81 senadores mais 20 emendas de bancadas e comissies.



. TABELA 2.4
ALTERACOES VALORES DO PLOA E EMENDAS APROVADAS
(Valores correntes — R$)

ANO PL oGuU DIFERENCA N.°EMENDAS
OGU-PL APROVADAS *
1995** 266.814.800.000 320.177.759.963 53.362.959.963 5.587
1996 312.777.000.000 313.013.516.055 236.516.055 5.479
1997 429.927.000.000 431.593.095.279 1.666.095.279 7.027
1998 437.954.000.000 438.567.021.060 613.021.060 8.774
1999 543.817.000.000 545.903.187.097 2.086.187.097 7.888
2000 1.004.533.781.020 1.012.807.272.455 8.273.491.435 8.869

Fonte: Projetos de Lei e OGU’s aprovados
* exclui as emendas de relatores setoriais e relator geral.
** a diferenca entre 0 OGU e PL nédo corresponde a reestimativa de receita e sim a corre¢do determinada na LDO

Além dos problemas com as estimativas da receita, outro fator da
elaboracdo do orcamento que prejudicou os objetivos de ajuste fiscal do governo
foi a crescente vinculacdo de receitas a gastos especificos. Como citado no
capitulo anterior, esse foi um mecanismo adotado pelos 6rgaos para se proteger
da corroséo inflacionaria de suas dota¢cdes. Na verdade, o que ocorreu foi 0 uso
indiscriminado de um instrumento criado pela Lei 4.320/64, art. 71, que conceitua
um fundo como a vinculagdo do produto de receitas especificadas para atender a
determinados objetivos ou gastos, o que permitiria auferir receitas extras, como
doagdes, contribuicbes, legados e etc. Houve aproveitamento da brecha na
legislacdo para a criagdo de fundos, muitas vezes vinculando recursos de
impostos, taxas, contribuicbes e outras receitas publicas, em prejuizo da acdo
global de planejamento (Giomi e Polo, 1994). As vinculacbes estabelecidas por lei,
somam-se as criadas pela ConstituicAo Federal, como descrito no capitulo
anterior.

A tabela 2.5 mostra a quantidade de receitas vinculadas e a proporcao das

receitas que ficaram livres para programacao do Tesouro entre 1997 e 2000.
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Note que as receitas financeiras sao vinculadas em sua totalidade. As nao
financeiras sdo as que poderiam ser usadas para abater divida sem gerar um
aumento do déficit. Essas estdo em grande parte vinculadas a gastos especificos.
Nos anos de 1997, 1998 e 1999, a lei orcamentaria destinou, respectivamente,
apenas 10,06%, 13,74% e 9,38% do total das receitas do Tesouro para fontes nao
vinculadas. Descontando as despesas obrigatérias feitas com essas receitas,
apenas 3,48%, 3,57% e 2,49%, respectivamente, sobraram para livre
programacdo. Para o ano 2000, o projeto de lei orcamentéria destinou apenas
6,88% dos recursos para fonte ndo vinculada. Com essa analise, constata-se que
a margem de manobra de politica fiscal € muito pequena. Segundo Velloso (1993),
guanto mais vinculacbes de receitas existem, maior rigidez apresenta 0
orcamento. A afericAo do grau de rigidez é fundamental para o exame das
possibilidades de estabelecimento de um regime fiscal capaz de gerar superavits
primarios sem recorrer a ajustes expressivos de caixa, ou seja, sem 0 USO
expressivo da repressao fiscal.

Além disso, esse excesso de vinculacdo gera um carater ciclico &s
despesas publicas. Quanto mais se arrecada, mais se gasta, obrigatoriamente,
nas despesas vinculadas, em detrimento de outras despesas que poderiam ser
mais prioritarias. O procedimento de vincular receitas causa o condicionamento
dos orcamentos futuros & prioridades de gasto do passado, uma vez que
vinculagdes implicam em perpetuacao de prioridades e dificilmente sdo extintas,
impedindo a adequagédo dos gastos conforme as necessidades da sociedade

mudem. Dessa forma, as possibilidades de discutir-se a alocacdo de recursos,
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segundo critérios de otimizacdo que gerem maior taxa de retorno social e
econdmico do gasto publico, sdo diminuidas.

A criagdo do FEF e da DRU representou um grande esforco para a
desvinculacdo de receitas e demonstrou o reconhecimento do quao prejudicial
essa pratica de vincular receitas tem sido para o bom desempenho da politica
fiscal.

A fase de elaboracdo segue-se a execucdo do orcamento. Na proxima
secdo sdo descritas as caracteristicas e os problemas da execucdo dos

orgamentos nos ultimos anos.
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HECEITAS 19497 - LEN 5490 - LE 1993 . LEHI o . FL
1, RECEITATOTAL (liqusda de res@tuicies & incantivos Sscals) AFIAIT | 100,080 | E3.035H | 100,500% | 330,048.7 | SDRLOMNEE| 597 AR5 | 100,880%
E. Recaita Faancain FA6.257 5 0% | 2 ESLE 831.%62% | F15481.9 SRR THREOGE | TN.2MMN
143 - Thules de Raspansabiiclice do Tesom - Ral da divmob. a8 | 490Ens|1rzoaey | Mni%| =2 A| 46P0EN| B43345.1 | BASEIS
144 - Tiules de Faspansabiichds do Teamm - Ouras spicapias 28832 53M%E| EIZS 8,170%| 3|a. ES00%| 513572 | G5.149%
146 - Cpaegdes da Cridio Ineras - emroeda oa 0000 1214 e (4] O 01% 69| 0004%
147 . Cpomgdes do Crédio Imeras - em bans afou samiges TE 0000 1032 ool [/ ujifing-a T 0000
148 - Cpemcies de Crédio Exlemas - em maeds 12540 03@%| 11328 0ME%| 22m3 DA% 35134 D3E2%
148 - Cpemgdes do Crédio Exlemas - sm bans sy s2rgos A 00 g 0 a% 1104 0020 M3 00
162 - Remultsdo do Banco Comiml uli} 0,000% 0,000% - 0,000 32| 0,000%
169 - Aec. das Op O da Crédio - Astomn de Aefrenoamenio 2038 083 % 11532 0%7%| 11127 0206 26005 | 0.251%)
160 - Recursos das Opempdes Ocias de Credibo A7 S DEfee| 2078 0% J1ms 05arsl  SOR50 | 0310%
164 - Ttulos da [Fida Agriria v 0.17% BIOD( 0139% a0 007 |0 DS
171 - e das Qp. 00 de Créddo - Ret de Op. Crod - BEEAER 1857 043F%| 2485 | 050%| 24511 O47F% 3380 0.336%
173 - Recdae Op Of de Crédilo - Ret de Cp. Crdd - Baradis @ Municipios: 1314 F 0Eed%| 121636 2822% N9 2 2NN 92162 0EM%
180 - ReCuraie Financems Cire amante S alados on 0,000% 0,000% - o000 47113 DAT2%
188 - Rerviniraglhs das Dispanbidades g Tasaum Macknad 1342 0F=A%| ZMETE 0,116% BEES1 B 123E%| BAET py==l
189 - Racdas Op O da Crbdio - Red. da Red. di div. o Clibie da Park IFn |1 Fn i JazE 0.0F5% I\ A O5TH BS54 0.0E9%,
3. R ita @ Frivatizaclina'ASrnachos & Aives 5.6 .5 1,H6%| 157202 AEd6% | F2.9ER.4 AR ZEIE 2.283%
162 - Fefoma Patiimanial - Alienapdo do bam 5E 0,004 & i2 0001% 1EA ufified Fa | 0004%
163 - Refama Patrimanial - Prveizacdes 507 p 1190 151500 A514%| 1576 0 2831%| MZET0|  2042%)
167 - Motas do Tasouin Maciona - Sare *p* a€xF 0101 % 0,000% B L T - 0.000%,
187 - Recureps do Fundo de Amorizagdn da Divida 200 0)047 % 80 0131%| 3258 058 27852 | 0.20%
1. Becsita Mas Finamceina {12.3) 1A R 40,548% ) HETE50 | L2 300N | 08 | IXITER| 2205 | 250N
5, Transieréncies Constemcianais ¢ Logein a Exados o Bunicipies e 6,350%| I6EHSE BATI%| 245834 ASEFE| BANAT [ 3.4EA%
1 - Impasio sabre a Renda & mabre Pradutos hdusinsbzades 3 BIF®H| EIEA S40%| AA63 1362%| AT 3,906%
102 - Imggto Tanioaal Rual 8 006% 3| D6 23 anes 12953 003%
103 - Trarsferdniia B a0 Municiie - Compenagsn FEF on s05| 0.135% L 01dr% = 0.000%:
113 - Ingasto sabe & Oparapdas Fnancaias - Cun a0 0002% 6z 0,004% 032 000z% 150 | 0003%
128 - ColePana de Campsinsat s Finanoar e (B & Mane.) 161 0 01=8% 1|02 0.043% 2137 0030 1E/6T | 0O,1E8%)
. Receita Hie Finasdeda Apdopdiada pela Pesbo [ 4.5) 1447444 M, % HeSATS 36, 710% | 176.244,9 AZIMER| 191.565,F | 19,245%
¥. Recettas Viecsad s 102184, 7 RS ST | 22 5PN | 1ESERT | 2RIV 123IMA | 12.300%
7.1 A Saguridede Secal . 14,2 19,6850%) TEOF10 | E0,100% ) 100.389,4 | WEA3EE) MEATSE | 10,274%
121 - Rerda Liguida da Loberia Federal Instantinea 120 0,003% 162 000d% 138 0075 A5 000%
122 - Renda Liguda de Concursos de Prognisticos a0f 2 07096 s oA 06E% 254 0 0 ars A0 0
129 - Crdn de Presidénria on 0,000% 0 0000% - 0000 - 0.000%
140l - Coninbugtes pwa os Pogarmas MSPASER FAE0 0 = R R 1420% GE00A 103 A0 D76
181 - Connbugio Social sobre 0 Luc das Pessras Juidicas 7205 i 723%) ERADS 15i7%| 6302 DARFs| AXETS| DA
163 - Coninbuigs para Finarcimenta da Segundsde Socisl 1843 8 4348%| BIFE 787%| AFA0 IpArs| /A0 A
154 - Conmbuigime doa Emprag.edie Trabalhadaies pf Seg Sacial 42160 B 094A%| 3BAISE| 9000%| 48345 ANE1N| L2386 | 460%
155 - Contdbugs PioMedia sobie Wivimantsgso Finacers 47730 118%| BRISD 154%| 153K 3 ZROTH| 137332 1LETH
156 - Conribugia parad Plene e Seguiclite Sacial do Bsmvidar 3366 | 0312%| z3W3 0,770% 41=0 3 oFFEw| S35 0538%
TIA Eibstadlia e 1,73%| BAIZ 1,H40% 6.236.4 1.157% TA91E 0,751%
112 - Recurais dicstingedos 4 Maraiangio & Damers, b Efcifg 4900 7 1156%| 325942F 031 4% EL=rry:] oFEH| s3ia 0524
113 - Contribugln do Balbno. Edueg B 14408 05"6%| ZGTEE 0.598% 1213B OA11% 12434 0.155%,
114 - Crédita Educativn A0 0005% 100 000k 100 0 001 30| 00
7.3 & Fusdns 2089 0,686% | 3046 0,/75% 124 BIME 3547 | 0.316%
13 - Gele de Cortrale, Lopys Francas - FUNDAF ad5 2 0,106% 304 0% am 0070 474 0uE%
132 - Juros de Mora da Receds Adminsimda pela SREVRF 1052 2 DAl 1.%7E 0.94% - 0O0Fsl 14023 0141%
133 - Rer. Programo de Admmi=t Painmonisl mobebam on & 7] 0e% Br 00 an | 0,000%
136 - Crdw-Para do Adic.an Frete p/ Renow. ds Wamhs Marcsnts A 0078% BEA | 0060% 32 016G 228 02
136 - Adicianal mobre ax Tarfas de Pessagens Sdmess Domdsticas = 1N:] 0014% a0 0% A oo 13| D006
128 - Aheragio de Bane Apraendidos - FLIMDAF L] 0.002% 10| 0003% &R 00s% | 0o
157 - Recsiis de Hanwanos de Advmgadas - FLINDWF 38 0013% IO 0m% wTn on1s% 1237 | 1M3I%
158 - Mukas ncidantas & Recetas Admnistr alas pals SRFMF FHE 028%| 1136 0%% = 0,1465% 65358 | 0066%
7.4 Doaciina .5 0,088% 1ih5 0808% o) [ IR 65,3 0,287 %!
195 - Doeg s de Entldades Inemac onaks =EE 0,00a% 25 0.008% ME 0053 E53 | D00F%
156 - Do Bicd di Passdas o Ircilugies Pivadas Matkinas opg - 0.000% 03 0000% - 0.000%
1.5 Owires Vimoslaphos 1684 1.000% S069 2145%| 173436 e Woe0d | EE%
118 - Coninbugéa para os Programes Espeoas (PP ralens) a2 0199% P15 0,156% | O0FF% SI7E | 0052%
124 - Coninb. 5 & Amec. Fundas de . Reg e Frémios Conc, Prog. | 0)006%: 244 06% 19,1 0004 240 0002%
124 - Coninbug®e sobre 3 Receita de Conumos de Prog, - FLMPEN =E 0013% a5 001 0% EE 000 et L
125 - Connbug® # Adcionsl sobe & Receia de Concursos de Frog T7h 0018 5 0ma% 60 00171%) BG | 00
124 - Taws de Fiscalizag® dos Mercados de Tiuke & Yaliras kobi i} 000 350 omi% S0 D B3 0006%
127 - Curtsn Judicivis - FLWPEN ¥a 0000% }/2|  00Me% A o010 BT | DO0E%
128 - Taa de P, Mertadds 8o Sapin, Capil. o Pies Privada Shida 53 0/06% X0 0me% A5 00 LU LY
129 - Reursos de Cancesedes o Permissine on 2I60( 03d4%) BoF 1500%|  SAT0| 05E%
130 - Conrbuige pf Desars. da nddstia Cinemalograice Macana 20| DDIE% 2 0,001% 23 oo 48| 0,000%
157 - CotaPana don Prgas b Realizagio dos Coirbiurstiseis Adlam | 000E% T2 002% 19,1 o004% w2 0,00 %
128 . CotaFana de Compansag fs Francal e El) 0d13% 75| omew =01 ooisT 53| 0048%
141 - I s sabe & Cannbusihe s op 1oy -
150 - Reciraie D daments Sracadada s ESIEA 1583%| SEIES 1367% BT T 1.254%| I4E0 | 0.350%
1EH - Cola-Para da Contrbuigbo Sindical on ufifre-a BT | 0007
161 - Rerata da Coménics op - 578 0005 425 000t
&, Fecsia Hae Viscslada §.7) 4261 7 10,060% 2452 | 13,042% | 50.518.3 301 GESFGH | GETON
100 - Recumos Croindnine X9 3 6,3%| HBIN0| S50d%| FSn0 S0P ATOETA | 2,714%
168 - Fecumos do Furdo de Extshibzagsn Fiscal 1GETI A I FEEPS2 TEO S| 23072 d27F% A1EAS 4162%
¥, Dwspesas Chaigatiiias & Costa da Receits Bio Yinculads 27880 5 6,570% | 43A3R0 | MD1G7%| 370852 &A% 5LE6S | 5480%
9.1 Pessml 2180 BZA%| WAL | 9223%| HEWA L7ET%| 38| 313%
9.2 Benedting Providencizine 4068 5 0.360% md| 00e% - 0100 5157 | 008%
9.3 Bend i da Ciada B4 A 0ABA%| 29753 0B30%( 1om A 2047%| 213853 2981%
8.4 Comrapatida da Erprdstimas Edamn 38 B 0,38 % 10142 0.35% F0 A [} ok Tes 0071 %
10, Rarates Dispoidue s para Livie Fregiasacho {19 A4.75,0 q,488% | 14121 5% | 13430 FADETR| a0 1488%
10.79 Jmgislatios] uckoid TP L 1332 0538% ZEM B OET1% - ] 0385 274y 0.27E%:
102 Exmculiz 12476 0 1944%| 1259173 2903%([ 113848 D] M2 35 | 11500

Fonla:

STHWF

37



38

2.2 A Execucédo do Orgcamento

Na secdo anterior foram mostrados alguns problemas encontrados no
processo de elaboragcdo orcamentaria apés a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988. Mostrou-se que esse processo, na pratica, ndo representou o
gue a reformulacao implantada determinou. Uma das causas desses problemas foi
a auséncia da Lei Complementar. O pouco tempo para que 0Ss conhecimentos
necessarios fossem absorvidos pelos técnicos do Governo, ja que nao existia uma
cultura de planejamento, também contribuiram para a existéncia de falhas nos
primeiros PPA’s e, consequentemente, nas LDO’s e OGU’s .

Nessa secado, serdo mostrados alguns dados da execucéo do orgamento,
ou seja, como as despesas foram efetuadas, dadas as condi¢Ges de elaboragao
do orcamento. Verificou-se, em geral, que a execucao explicitou os problemas da
fase de elaboragéo.

Considerando que o OGU deve expressar a alocagdao dos recursos de
acordo com as prioridades do governo e metas preestabelecidas, deduz-se que
ele deveria ser executado em sua maioria. Mas, ndo foi iIsso que ocorreu na
pratica.

Analisando a execucdo da despesa de custeio, investimento e inversdes
financeiras, verificou-se uma diferenca considerdvel em relacdo & dotacfes
fixadas. A Tabela 2.6 mostra a proporcao de execucao da despesa dos programas
existentes nos orcamentos de 1996 a 1999. Nesse periodo a execucgdo do
orcamento como um todo aumentou de 79,08% para 94,84%. O numero de
programas com execucdo abaixo de 50% foi 30% do total de programas em 1996

e 10%, em 1999. Ja os programas com mais de 90% de execucgao representaram
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5% do total em 1996 e 19% no ano passado. Isso representa uma melhora e
significa que o orcamento esta espelhando mais as prioridades do governo e
tornando-se mais realista, incluindo valores de despesas compativeis com a
arrecadacéo de receita realizada. Mas, ainda existem alguns programas com um
nivel de execuc¢do muito baixo, o que significa que ainda h& muito o que se fazer
em termos de reforma orcamentaria e alocacdo de recursos. Os programas
necessitam de um bom processo de avaliacdo para que tenham dotacées mais
realistas, sendo que os nao prioritarios devem ser excluidos ou, pelo menos, ter o
valor de sua dotagdo diminuido, evitando o comportamento incremental dos
orgaos na elaboracao de suas propostas.

Observando a execucgdo da despesa mensal dos 6rgdos da administracao
federal em custeio, investimento e inversdes financeiras, nota-se um aumento
expressivo nos ultimos meses do ano, principalmente em dezembro. Isso pode ser
visto no conjunto de gréaficos 2.1, que mostram a evolu¢cdo mensal da despesa
executada por todos os 6rgdos nos grupos de despesa custeio, investimento e
inversbes financeiras. A execugcdo da despesa aberta por 6rgdo consta dos
Anexos A,B, C, e D.

Esse comportamento da execucgao revela o uso da repressao fiscal pelo
Tesouro, mesmo depois do fim da inflacdo elevada. Como visto anteriormente,
essa pratica causa distor¢cdes, como a inversdo de prioridades, e altera a
composicdo das despesas do orgcamento, pois atinge com maior rigor 0s gastos
com custeio e investimento e ndo atinge os poderes Legislativo e Judiciario. A
concentragdo de gastos no fim do ano também deve ser entendida como falta de

planejamento na elaboracéo e de controle na execugao do orgamento.



TABELA 2.6

PROPORCAO DE EXECUCAO DOS PROGRAMAS

PROGRAMA, 1995 1996 1997 1993 1999
001 PROCESSO LEGISLATIVG 2218% 86,31% 66,529  70,36% a0,16%
002 FISCALIZACAO FINANCEIRA E ORCAMENTARLS EXTERMA, 91,77% 29,59% go.869%| 9990 29,95%
004 PROCESSO JUDICIARIO 70,46% 54,19% 9317|9675 a7 52%
007 ADMINSTRACAOD 61 ,60% £9,74% To4oe| 66300 &5,09%
008 ADMIMSTRACAC FINANCEIRA 5417% T47T% sg13m|  9EErn 96 15%
009 PLANEJAMENTO GOVERMAMENTAL 71 ,25% &6,90% go4g0%|  7530% &7 59%
010 CIENCIA E TECNOLOGIA, £3,14% 75,23% 7aoee|  72sEm &2,14%
013 ORGAMIZACAD AGRARLA B0 67 % £9,55% 93159  T9EE% &6,04%
014 PRODUCAD VEGETAL £9,90% 56,28% sq44z%| B4 a1,61%
015 PRODUCASD AMIMAL £3,20% 46,39% 52| 4350% 83,47%
016 ABASTECIMENTO 72 82% 56 ,42% go,30%|  s64Tm 56,41%
017 PRESERYACAO DE RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS £3,02% 56,64% rso0me|  EB2ETm 72,07%
018 PROMOCAO E EXTENSAC RURAL 4 16% 34,06% g4,04%|  1980% a5, 58%
022 TELECOMUNICACOES 38,26% 19,66% 35009 1820 24,93%
026 DEFESA AERES £1,98% 70,87% e 74| 834 93, 63%
027 DEFESA MAWAL 43, 59% BE,31% raooe| 7197w 50,98%
028 DEFESA TERRESTRE 42 42%. 71,09% vaoam|  e3sEm 85, 46%
028 SERVICOS DE INFORMACOES 67 07 % 49,87% 7036 &7 0Ew a7,07%
030 SEGURANCA PLBLICA £2,18% 56,63% o349 4671w £3,24%
036 PROGRAMACAD & CARGO DE ESTADOS E MUNICIPIOS 99,99% 72,28% a4,85%| oosew| 100000
039 DESENWOLVIMENTO DE MICRO-REGIOES £5,95% 78,32% anoow| 6075 a1,91%
040 PROGRAMAS INTEGRADOS 75,94% 45 64% 7o2a%| 6442 86,31%
041 EDUCACAD DA CRIANCA DE 0 4 6 ANOS £9,03% 79,04% agoom|  Es1m 23,92%
042 EMSING FUNDAMENT &L 73 60% 79,73% a0a7| 8344 94,44%
043 EMSING MEDIO 70,E0% 70,74% 6382%| 7350w 7E,62%
044 ENSING SUPERIOR 76, T4% &2,78% sz azm| 8184w a6,65%
045 EMSING SUPLETIVOD 10,09% 50,29% ss o8| G954 79,38%
046 EDUCACAD FISICA E DESPORTOS 7515% 49,16% ga,89%| 7005w £9,79%
047 ASSISTENCIS A EDUCANDOS 59,04% 45,29%
048 CULTURA, 45 E0% 58,00% 64,21%| s3mEw &1,50%
049 EDUCACAD ESPECIAL 3967% 50,61% B4,77%|  4122% 7E,21%
051 EMERGIS ELETRICA 74,09% 43 60% 91,55%|  7200% £3,96%
PETROLED 1,20% 7 43% 38,49%
053 RECURSOS MINERAIS £2,46% 78,20% g3029|  s6.25% 73,07%
054 RECURSOS HDRICOS 55,16% 60,66% g1,54%|  TIoIm 59,98%
057 HABITACAO 4.95% 14,70% 16,400 1858% 12,78%
056 LIRBANISMO 50,44% o119 46,55 73,52%
059 REGIOES METROPOLITAMAS 100,00% 16,92% 3,55%
062 INDUSTRIA, 7497% 57,29% a0g3e| 6350 54,27%
063 COMERCIO 31 65% 12,70% 25319  2890% 49,69%
064 SERVICOS FINANCEIROS 65 5% 33,19% 13,000 49.53|  100,00%
065 TURISMO 68,16% 52,42% a0,21%|  6052% 75,62%
066 MORMATIZACAO E FISCALIZACAO D& ATIVIDADE EMPRESARIAL 35 65% 74,03% g3a7e| 8148 29,55%
072 POLITICA EXTERIOR 99,91% &8,50% gzisw|  saEts| 101 06%
075 SALDE 92 24% 54,03% ao,0a%|  9296% a7 41%
076 SAMNEAMENTO 31,09% £2,51% 64,24%|  5385% 7T 62%
077 PROTECAQ A0 MEIO-AMBIENTE 26 14% 52,05% 63200 a5 58,20%
076 PROTECAO AOQ TRABALHADOR 7T % &7,52% 7atam|  6@sE% a0, 7E%
079 SEGURANCA, HIGIEME E MEDICINA DO TRABALHO 10,55% 10,14% 65,539  6790% 7T AT
080 RELACOES DO TRABALHO £417% 42 57% 14,289  9077% a1 60%
081 ASSISTENCIA 63, 44% £0,50% 74559 @500 95, 04%
082 PREVIDEMCLA, B 4% 92,31% gg 43| o7 20% 99,91%
083 PROGRAMA DE INTEGRACAD SOCIAL 10,57%
084 PROGRAMA DE FORMACAGD DO PATRIMONIO DO SERVIDOR PUBLICO 67 91% &7 19% g3o0e| 7405w 72 58%
0537 TRAMSPORTE AEREC 67 &1% 50,97% g7ozw|  E7FDIm 95,61%
038 TRAMSPORTE RODOVIARIC 45 50% 53,17% ge,11%|  6338% 78,07%
089 TRAMSPORTE FERROVIARIO 32,36% 75,20% gz sew|  esaow 50,98%
090 TRAMSPORTE HIDROYIARIO 7E16% 40,54% B4,26%|  7340% 54,30%
091 TRAMSPORTE LREANO 40,51% 54,77% Fsasm| BT S 7E,27%
TOTAL 70 55 % 70, 05% R RS 94, 54%

Fonte: SIAF] - STHMF
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Considerando que o orgamento dos 6rgdos é superdimensionado por causa
do comportamento incremental e que ndo existe uma politica de administragdo
financeira que assegure a liberacao linear dos recursos, varios 6rgados chegam ao
fim do ano com muitos créditos ndo utilizados. Visto que a ndo realizagdo do
empenho implica em cancelamento das dotacfes seguintes, cada 6rgdo procura
realizar o maior numero possivel de despesas nos ultimos meses do ano. Isso
pode implicar na realizacdo de despesas desnecessarias em determinados
programas, ja que os limites dados pela SOF sdo estabelecidos com base nos
gastos realizados nos trés ultimos exercicios financeiros.

Em relagcdo &s receitas vinculadas, observa-se a existéncia de um conflito
entre elaboracdo e execucdo do orgamento. Na fase de execucgdo, o Tesouro
enfrenta a resisténcia de muitos 6rgdos em receberem recursos em fontes de
receitas vinculadas no montante que o orcamento determina. H4 uma pressao
para que a maior parte dos recursos sejam liberados pelo Tesouro em fonte de
receita ndo vinculada (fonte 100 - Recursos Ordinarios). Muitas vezes, quando a
liberacdo ocorre nas fontes vinculadas, os 6rgaos deixam esses recursos parados
e executam a despesa na fonte 100 mesmo sem a liberacao de recursos, ja que o
sistema (SIAFI) permite que existam saldos invertidos nas disponibilidades por
fontes. Esses fatos mostram que muitas das dotagcdes de receitas vinculadas sao
elevadas e que, ao mesmo tempo, essas vinculacbes ndo espelham as
prioridades de gasto do governo. Como o Tesouro ndo pode usar recursos de
fonte vinculada para pagar encargos da divida, se as demandas dos 6rgaos sao
atendidas e ocorre maior liberagcdo de recursos nao vinculados, a margem de

manobra da politica fiscal fica ainda mais reduzida.



GRAFICO 2.1

EXECUCAO MENSAL DA DESPESA
CUSTEIO, INVESTIMENTO E INVERSOES FINANCEIRAS
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Os problemas na elaboragdo e execugdo do orgcamento explicados acima
fazem com que a eficiéncia do gasto publico seja comprometida pela auséncia de
critérios objetivos de avaliacdo de desempenho na elaboracdo dos orgcamentos,
pelo despreparo do Legislativo na andlise e alteracdo dos projetos de lei
orcamentaria e também pela agdo discricionaria do Executivo na gestdo do
orcamento, ja que a politica de contingenciamento continua a ocorrer todos 0s

nl6

anos, assim como a administragdo dos recursos na "boca do caixa"” pelo

Tesouro.

16 O controle de caixa pelo executivo se da com aimposicao de limites e datas nas liberages de recursos
financeiros pelo Tesouro Nacional.
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Os contingenciamentos que tém sido feitos denotam o esfor¢co de ajuste
fiscal que tem recaido sobre os gastos com custeio e investimento, apesar do
aumento da arrecadacgdo. A Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF 008/2000 do
Congresso Nacional mostra que o orgamento de 2000 sofreu contingenciamento
de 19,9% nas despesas orcadas possiveis de serem cortadas. A Tabela 2.7

mostra a intensidade do contingenciamento efetuado entre 1998 e 2000.

TABELA 2.7
PROPOR(;AO DE CONTINGENCIAMENTO.
DISCRIMINACAO 1998 1999 2000

(Dec. 2.580/98) |(Dec. 3.031/99) |(Dec. 3.473/00)
DESPESAS CONTINGENCIAVEIS (R$ bilhdes) 41,11 37,36 42,98
DISPONIVEL (R$ bilhdes) 34,23 33,5 34,42
CONTINGENCIADO (R$ bilhes) 6,88 3,86 8,56
% DE CONTINGENCIAMENTO 16,73 10,33 19,9

Fonte: Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF 08/2000

A partir de 2000, procurou-se corrigir algumas das falhas descritas acima. O
PPA para o periodo de 2000 a 2003 teve mudangas consideraveis e o orcamento
do ano 2000 foi elaborado segundo as novas regras. Isso € mostrado na préxima

secao.

2.3 As mudancas a partir de 2000 — O PPA 2000/2003.

Como citado anteriormente, os dois primeiros PPAs apresentaram varias
falhas, pois foram elaborados sem embasamento de uma teoria e metodologia.
Em parte, isso foi derivado da auséncia da lei complementar determinada pela
Constituicao, que deveria conceituar e definir detalhadamente o PPA, e a LDO .

Apenas em 1997 o poder Executivo instituiu um grupo de trabalho para
elaborar essa lei, considerando o0s projetos existentes no Poder Legislativo. O

projeto de lei encontra-se em tramitagdo no Congresso Nacional até hoje.



O objetivo dos trabalhos desse grupo era integrar o planejamento com o
orcamento através do aperfeicoamento das definicbes e conceituagbes das
principais categorias programaticas do PPA, da LDO e do OGU.

As novas orientagOes foram estabelecidas no Decreto 2.829 de 28 de
outubro de 1998 e na Portaria n°. 42 de abril de 1999 do Ministério do Orgamento.
Os programas foram consolidados como o elo de ligacdo entre o PPA e o OGU.
Passaram a ser referidos como a solugdo de problemas precisamente
identificados, devendo apresentar produtos finais estabelecidos, quantificacado de
metas e custos. Sua execucdo deve ser acompanhada constantemente e 0s
resultados avaliados mediante indicadores especificamente construidos. A
avaliacdo de desempenho passa a ser critério fundamental para alocacdo de
recursos em anos seguintes.

No lugar da classificagdo funcional programatica foi instituida a

classificacdo funcional *’, de modo a estabelecer uma relacdo mais direta com o

7 Segundo a nova classificagdo, as agBes do governo sdo divididas em fungdes, subfuncdes, programa,
projetog/atividades/operactes especiais. As Fungdes compreendem as agdes desenvolvidas pelo Governo, por
meio das quais se procura alcancar os objetivos nacionais. Uma subfunc@o agrega determinado grupo de
despesas da fungdo. O programa é o instrumento de organizagdo da atuagdo governamental, articula um
conjuo de agbes que visam a solucéo de um problema. O projeto € uma acdo para alcancar o objetivo de um
programa, que envolve um conjunto de operagdes limitadas no tempo, da qua resulta a expansdo ou
aperfeicoamento da acdo de governo. A atividade também é uma acdo para atingir o objetivo do programa,
mas envolve um conjunto de acBes que se realizam de modo continuo e permanente, da qua resulta m
produto necessario a manutencdo da agéo de governo. Operagdes especiais sdo acdes das quais ndo resultam
um produto e ndo geram contraprestacao direta sob a fora de bens ou servicos. No modelo anterior, a ligagdo
entre o PPA e 0 OGU era estabelecida pelo subprograma, que representava as agdes do governo. N&o havia
indicagéo do custo dos subprogramas no PPA. As metas fisicas dos subprogramas do PPA eram diferentes das
estabelecidas no OGU, j& que nesse Ultimo, um mesmo projeto podia ter vérias metas e 0 somatério das
metas dos projetos ndo coincidiam com as metas do subprograma. No modelo atual, aligagdo entre o PPA e o
OGU é feita pelo programa, que consta no primeiro com objetivo, indicador e unidade responsavel, além do
custo .total estimado. No PPA j& aparece a abertura por projeto/atividade, que tem apenas uma metaigua a
do OGU (os custos dos projetos s6 aparecem no UGU). Assim, as metas do PPA sdo iguais as do OGU. Ex:
no codigo 10.302.0004.3863.0047, 10 refere-se a funcdo salide, 302 a subfuncdo Assisténcia Hospitaar e
Ambulatoria, 0004 ao programa Qualidade e Eficiéncia do SUS, 3863 a0 Projeto Implantaco e Ampliacao de
Unidade de Saide do SUS. O ndmero 0047 é um subtitulo que indica a localizagdo geografica, no caso,
Estado de Santa Catarina. (Nota Técnica Conjunta n® 04/99/CD-SF/Congresso Nacional).
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plano, exigindo maior precisdo no desenho de acfes e enfatizando a técnica de
or¢camento por programa.

Essas novas orientacdes conferiram especial énfase a gestdo e a
avaliacdo, dando um enfoque empresarial, voltado para a obtencdo de resultados,
com acompanhamento sistematico e detalhado. Houve a inovacdo de designar um
gerente para cada programa. Cabe a ele avaliar e informar os graus de alcance
das metas fixadas. A avaliacdo, por sua vez, passou a englobar ndo s6 o carater
financeiro, mas também o grau de satisfacdo da sociedade com os resultados.

Essas diretrizes representam um grande avang¢o, mas alguns problemas
permanecem. Para a elaboracdo do PPA 2000-2003 e do OGU para 2000, foi feito
um inventario das a¢fes do governo e o recadastramento de todos os projetos e
atividades da Lei Orcamentéria de 1999 segundo a nova classificagdo para servir
de base para a reorganizacédo das a¢bes do governo em novos programas. Esse
aspecto deixou margem para falhas pois as acbes passadas nao haviam sido
desenhadas sob o conceito de programas como meios de enfrentar problemas
bem definidos. Resultaram de uma visdo setorial, incremental, sem base em
analises acuradas da realidade e sem preocupagdo com a gestdo (Garcia, 2000).

A elaboracéo dos programas e do orgamento 2000 teve como parametro a
previsdo de recursos da Unido por Ministério feita com base na execucdo
or¢camentaria dos ultimos trés anos, conforme o Manual Técnico do Orgamento
para 2000, continuando a incentivar o comportamento incremental.

A orcamentacdo dos programas foi feita em bases pouco realistas, com
muitas metas que ndo correspondem as capacidades operacionais dos 6rgaos e

as dotacbes, com muitos custos apurados sem critérios mais rigorosos. Em Nota
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Técnica, o Congresso Nacional acusou a apresentacdo de informagfes muito
genéricas sobre o cenario macroeconémico dos valores projetados no PPA e citou
que foram encontradas varias divergéncias de valores, metas, objetivos, acoes,
programas, entre outros (Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF 08/99).

Na pratica, varias dificuldades foram enfrentadas para implantar as novas
regras, pois foram estabelecidos nova forma de pensar e o rompimento com a
pratica anterior, segundo a qual definiam-se as metas sem definir com rigor seus
produtos. Dessa forma, o resultado final ainda apresentou elevada setorializacdo e
consideravel imprecisao.

Mas, levando em consideracdo o pouco tempo e a inseguranca das
informacdes existentes, o0 novo PPA representou um grande avango em direcao a
reducdo do carater formal, normativo e pouco dindmico do planejamento publico.
As imperfeicbes existentes tendem a ser corrigidas com o tempo e com a
colocacdo dos novos pressupostos em pratica.

Colocadas as mudancas ocorridas no processo de planejamento e
orcamentacdo para os anos de 2000 a 2003, resta analisar as propostas
existentes para consolidacdo e aperfeicoamento das novas diretrizes. Isso é feito
na préxima secédo, que descreve o conceito de orcamento base zero e a Proposta
de Emenda Constitucional que esta tramitando no Congresso desde junho desse

ano.
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2.4 — Propostas Existentes.
2.4.1 — O Orcamento Base Zero.

Varios estudiosos e técnicos afirmam que a solucdo para os problemas na
elaboracdo e execugdo orcamentaria seria a elaboracdo de orcamentos sem
referéncia nenhuma a orgamentos e execucdo de despesas passadas. Esse € o
conceito de Orcamento Base Zero (OBZ), segundo o qual cada o6rgdo seria
obrigado a justificar todos os seus gastos, em todos 0s anos, COMoO Se seus
programas fossem inteiramente novos.

Os defensores dessa idéia afirmam que usar pardmetros de execucao
passada para definicdo de novas dotacbes pode causar despesas maiores que as
necessarias devido a permanéncia de programas associados a demandas sociais
antigas, que ndo sao mais prioridades. Esse problema ocorre por causa da
auséncia de uma boa avaliacdo de desempenho do gasto publico e causa o
engessamento da estrutura orgamentaria, diminuindo o espacgo para inclusdo de
Nnovos programas mais prioritarios (Giambiagi, 2000).

Dessa forma, o OBZ contribuiria para a diminuicdo do incrementalismo
verificado nos 6rgaos, que tendem a solicitar recursos para determinado programa
simplesmente pelo fato deste existir, sem questionar sua eficiéncia.

Ressalta-se que essa proposta € de dificil implementagdo pela grande
necessidade de capacitacdo técnica de pessoal e das instituicdes, além da grande
resisténcia politica que pode ser encontrada para uma pratica tdo radical. A
implantacéo de um sistema de avaliagdo de desempenho dos programas eficiente
e continuo juntamente com o uso efetivo dos resultados dessa avaliacdo para

alocacao de recursos, inclusive com exclusdo de programas nao prioritarios, pode
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gerar 0s mesmos resultados sem que seja preciso a desconsideracao total do que

ja foi feito anteriormente.

2.4.2 — O Orgcamento Mandatério ou Determinativo.

Tramita no Congresso Nacional, desde junho de 2000, uma Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) de autoria do Senador Antbnio Carlos Magalhaes,
que visa aperfeicoar o processo orcamentério brasileiro, aumentando a
participagdo do Poder Legislativo em matéria orcamentaria, visto que o0s
contingenciamentos e controle das liberacdes financeiras sao feitos sem consulta
ao Congresso.

Para alcancar esses objetivos, entre as novas regras propostas pela PEC
destacam-se 0 encerramento da sessao legislativa s6 apds aprovacao do projeto
de lei orcamentaria anual e a alteracdo dos prazos de apreciagédo pelo Congresso
Nacional dos projetos do PPA, LDO e OGU. No caso desse Ultimo, o prao
aumentaria em dois meses.

A alteracdo dos prazos de apreciagao e a condigdo para encerramento da
sesséo legislativa se justificam pelo fato do orcamento vir sendo aprovado com
atraso desde 1988, com excec¢do dos anos de 1995 e 1998. No ano de 1994,
chegou-se ao absurdo de se aprovar o orgamento apenas em outubro. Em 2000, o
orcamento foi aprovado em abril e apenas dois dozeavos da proposta
or¢camentaria foram liberados durante esses quatro meses.

A aprovacdo do orcamento com atraso impede que O0S projetos
contemplados no OGU iniciem-se logo no inicio do ano e sejam executados

integralmente, o que compromete a eficiéncia no uso de recursos publicos. Esses
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atrasos também contribuem para o desgaste do Congresso perante a sociedade.

Outra regra proposta é a proibicdo de incluir novos programas sem que 0s
gue estdo em andamento tenham sido contemplados adequadamente, que tem o
objetivo de impedir a proliferagéo de obras paralisadas.

Mas, a medida de grande impacto proposta é a execucdo obrigatéria da
totalidade do orgamento. Segundo o discurso apresentado, o Poder Executivo usa
a programagdo orcamentaria como instrumento de barganha politica, na medida
em que a definicho do que serd executado depende de andlise da equipe
econdmica do governo. Com isso, a competéncia do Poder Legislativo para
autorizar despesas e a arrecadacdo de receitas vem sendo barrada pelos
contingenciamentos e outras medidas do Poder Executivo. Isso distorce a
definicdo de orgamento, que € uma lei que consolida as demandas da sociedade,
representada pelos congressistas que aprovam esse documento .

O contingenciamento e o cancelamento de dotacdes sO seriam permitidos
nos casos de frustracdo de receitas causada por uma conjuntura adversa, de
inadimpléncia de alguma entidade ou ente da federacdo na prestacdo de contas,
de falta de apresentacdo de projetos consistentes para aplicacdo de recursos
publicos, assim como no caso de calamidades publicas ou declaracdo de estado
de guerra. Nesses casos, o Poder Executivo deve enviar solicitagdo ao Congresso
Nacional, com as devidas justificativas. Por sua vez, o Congresso deve deliberar
no prazo de 30 dias, caso contrario, a solicitacdo considera-se aceita. O
descumprimento dessa norma por parte do Executivo se caracteriza em crime de

responsabilidade.
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Finalmente, a vedagdo de receitas condicionadas na lei orcamentéaria, ou
seja, receitas que sO ocorrerdo caso alteracdes tributarias previstas sejam
aprovadas no decorrer do exercicio, procura diminuir os problemas decorrentes do
caso de nao aprovacao dessas receitas, como a necessidade de cancelamento de
dotacbes contempladas com esse tipo de recurso, o que distorce o OGU. A
existéncia dessas receitas também abre precedentes para a proposicdo de
emendas com o uso de receita ficticia, gerando pressédo de gastos.

Complementando essas regras, as emendas de bancada seriam extintas e
o0 numero de emendas coletivas de comissdo permanente do Senado e da
Camara aumentaria de cinco para quinze. As emendas individuais ficam mantidas
num maximo de 20 por parlamentar. O objetivo é dar racionalidade e eficiéncia ao
processo, concentrando a acgao coletiva dos parlamentares nas emendas de
comissoes, j& que essas reunem condi¢Bes técnicas adequadas para intervir nas
propostas, sem incorrer em desfiguramento do conjunto dos Programas.

Essa proposta passaria a valer depois de dois anos da sua aprovagao. Para
gue ela atinja os resultados pretendidos e nao resulte em aumento dos gastos
pubicos de forma ineficiente é preciso que se caminhe cada vez mais em direcédo
a um orcamento realista. Para isso, € necessario que os 0rgdos apresentem
propostas que ndo visem apenas a manutencdo e aumento dos limites de
recursos e que os mecanismos de avaliacdo tdo enfatizados nas mudancas
colocadas em pratica a partir desse ano sejam realmente realizados e eficazes.
Caso contrario, um orcamento mandatario pode gerar aumento dos gastos e
ineficiéncia na alocacdo dos recursos, dificultando as medidas necessarias para

controle das contas publicas e sustentabilidade da politica fiscal.
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No préximo capitulo, baseado nas exposicdes feitas a respeito da situagéo
das contas publicas e do processo de elaboragdo e execucdo do orcamento, é
desenvolvido um modelo que incentive o0s Orgdos a nado adotarem o0
comportamento incremental citado, que tende a diminuir o tdo criticado uso do
contingenciamento e que ajuda a contornar o problema do excesso de vinculagdes

de receita.
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CAPITULO 3

UMA PROPOSTA PARA REDUCAO VOLUNTARIA DOS GASTOS.

Como descrito anteriormente, houve um grande avango no processo de
elaboracao e execucao do orgamento com as reformulagdes feitas a partir de 1999
e com o PPA 2000-2003. Também foi apontado que os efeitos desejados dessas
reformulagbes ainda podem demorar para surgirem devido ao tempo necessario
para absor¢cdo dos novos conceitos e assimilagdo da nova forma de pensar. O
orcamento de 2000 ainda apresentou Varios problemas e os proximos também
devem continuar a apresenta-los, embora em menor numero. Isso é natural, ja que
a consolidagao de muitos conhecimentos e o enfrentamento dos problemas sob as
novas regras so devem se dar com a pratica.

Considerando isso e os aspectos do ajuste fiscal descritos no primeiro
capitulo deste trabalho, como a presenca de receitas temporérias e a necessidade
de diminuicdo de gastos para sustentabilidade da politica fiscal, neste capitulo é
apresentado um modelo de incentivos para que 0s 0Orgdos nao apresentem
comportamento incremental, executando mais despesas do que as efetivamente

necessarias.
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Com esse modelo, também busca-se contornar o problema do excesso de
vinculagbes de receitas existente e a resisténcia de alguns 6rgdos em receber
esse tipo de recurso.

Diminuindo esses problemas, o modelo possibilitaria diminuir a necessidade

de operacgOes de crédito, que tém o efeito perverso de aumentar o endividamento.

3.1 - Arcabouco Tedrico.

O arcabouco teorico deste trabalho é a teoria de desenhos de mecanismos
aplicada ao modelo Principal-Agente. Esse modelo é utilizado para descrever uma
situacdo em que um ente econémico, o Principal, dispée de um insumo que é
usado por outro ente, o Agente, de forma a gerar um retorno para o Principal.

Um exemplo classico de estrutura do tipo Principal-Agente refere-se a
relacéo existente entre um empregador (Principal), que possui um capital na forma
de maquinas e instalacdes (insumo) a ser utilizado pelo empregado (Agente) para
a producéo de um bem, que gera uma receita (retorno) para o Principal.

O obijetivo final do Principal é obter o maior retorno possivel do uso do seu
insumo pelo agente. Para isso, o Principal devera retribuir o agente pelo seu
trabalho, seu esfor¢o ou sua dedicacéao.

Dependendo da forma como o esquema de recompensa ao Agente é
montado pelo Principal, o resultado final pode ou ndo ser o desejado. Por
exemplo, no caso do empregador, se este decide pagar um salario fixo ao
empregado, independentemente do volume de produgdo, € possivel que o
empregado se esforce pouco e apresente baixa produtividade, caso o esforgo

exigido seja grande. Por outro lado, uma participacao nos lucros da empresa pode



induzir o empregado a esforgar-se muito para aumentar a producao. No entanto,
isso pode vir a ser muito custoso para o Principal, gerando um lucro liquido
reduzido.

Como visto acima, o esquema de incentivos usado tem efeito crucial na
tomada de decisdo do Agente e, consequentemente, no retorno final para o
Principal. A teoria de desenho de mecanismos tem por objetivo determinar o
esquema de incentivos 6timo, de forma a maximizar o retorno final do Principal,
levando em consideracao as caracteristicas do agente.

No caso deste trabalho, o principal é representado pelo Governo, mais
especificamente, pelos 6rgdos que tém a funcdo de agir para a obtencdo de
superavits primarios (Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional -
STN). Os agentes seriam o0s diversos 0Orgdos que recebem dotacdes
orcamentérias para serem executadas. O principal tem o objetivo de obter
resultados primarios positivos para a sustentabilidade do ajuste fiscal. Para isso,
contribui muito a diminuicdo do gasto publico. Por sua vez, os agentes tém o
objetivo de gastar toda a sua dotacdo orcamentéaria para garantir que nao sofrerdo
cortes em orgcamentos futuros. Esse fato foi mostrado no capitulo anterior com a
descricdo do comportamento incremental dos 6rgdos e da inércia decorrente.
Como o orcamento frequentemente é calculado acima das reais necessidades, o
orgao acaba gastando mais do que 0 necessario.

O objetivo, entdo, é criar incentivos para que os 6rgdos ndo adotem esse
comportamento prejudicial & metas fiscais. A principio, 0 modelo é elaborado
para 0s gastos com custeio, investimento e inversdes financeiras (OCC), ja que

séo eles que vém sofrendo contingenciamento e postergacdo da liberacdo de
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recursos financeiros pelo Tesouro. O modelo elaborado também mostra como o
uso desses instrumentos de controle gera ganhos cada vez menores com a

diminuig&o da inflagéo.

3.2 O Modelo Bésico.

No modelo, seja o orgamento anual de um érgdo (B) a ser gasto, por
simplificagdo, em dois periodos (1 e 2). Entédo, b; + b, = B, onde b; é a parte o
or¢camento gasto no periodo i, i = 1,2. O retorno do uso do orgamento para o 6rgao
€ representado pela utilidade (U) do uso dessa dotagdo. Tem-se: U(b;) + U(by).
Usa-se a hip6tese de aversdo ao risco do 6rgdo, que € o comportamento mais
comum entre 0s agentes econdmicos. Dessa forma, o 6rgdo tem utilidade
marginal decrescente para o orcamento, ou seja, U é uma funcdo duas vezes
diferenciavel, crescente e estritamente concava: U'>0 e U”<0 .

Caso o0 6rgao pudesse decidir como alocar os recursos livremente em cada
periodo do ano, seu problema de maximizacéo seria:

Max U(by) + U(by)
b1,b2 ra bi+bE£B

7

Como a funcdo de utilidade é estritamente crescente, na solugdo do
problema o o6rgdo utilizara todo o recurso disponivel. Assim, o problema de
maximizacgdo do 6rgdo pode ser reescrito como:

Max  U(bi) + U(B - by)

b1,b2 ra O£b£B

Pelas condi¢cbes de primeira ordem (CPO) tem-se:
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U'(by) = U’ (B —by)

Como U é estritamente concava, a condi¢ao anterior implica:

bi=B-b; P by=b, =B/2

Ou seja, na auséncia de restricbes ao uso de sua dotacdo, o 6rgao
maximiza sua funcdo objetivo dividindo seu orcamento igualmente entre os dois
periodos. Esse resultado se estende imediatamente para qualquer namero de
periodos, em particular, doze, correspondendo aos doze meses do ano.

Assim, a solucdo Otima para o O6rgdo € executar um dozeavo de seu
orcamento a cada més do ano. A concentracdo da execucgdo nos Ultimos meses
do ano gerada pelo comportamento incremental e pela repressao fiscal faz com
gue o nivel de utilidade obtido pelo 6rgao seja menor.

Uma ilustragéo:

Esses resultados podem ser exemplificados com os dados de execucao do
Ministério da Educacao em 1999 (Anexo V), por exemplo:

A despesa executada entre janeiro e junho foi by = R$ 1.841 miilhdes e a
executada entre julho e dezembro, b, = R$ 4.578 miilhdes. Isso perfaz um total de
B = R$ 6.419 milh&es no ano. Se dividido em duas parcelas iguais, teria-se: B/2 =
R$ 3.209,5 milhdes.

Supondo que a fungao de utilidade seja: U(b) = log x

A utilidade do érgéo foi: U = log 1.841 + log 4.578

= 15,9471
Se 0 6rgao pudesse executar metade da sua despesa a cada periodo, sua

utilidade seria:
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U* = 2.log 3.209,5
= 16,1477

U* >U, como visto anteriormente.

3.2.1 —Incorporando o contingenciamento e a existéncia da inflagao.

Como ressaltado anteriormente, o Governo vem usando a represséao fiscal
para postergar a execucao orcamentaria e diminuir o gasto publico. Nessa secéo,
incorpora-se a inflagdo ao modelo para mostrar como 0 uso desses mecanismos
gera pequenos ganhos hum ambiente de precos praticamente estaveis.

Suponha que o Governo libere by no primeiro periodo e que b; < B/2. Ele
pode aplicar a diferenca e receber, aproximadamente, (1+i) (B/2 — b;) no segundo
periodo, onde i é a taxa de inflacdo verificada no primeiro periodo, obtendo um
ganho com a inflagéo de i(B/2-b;), que sera tanto maior quanto maior foi a taxa de
inflacdo e quanto maior for a contengdo no primeiro periodo, ou seja, quanto
menor for b;. Dessa forma, quanto menor a inflagdo, menor o ganho com o
contingenciamento e o controle das liberagcfes na “boca do caixa”.

Assim, se o governo atender ademanda 6tima do 6rgéo, seu retorno liquido
sera zero. Por outro lado, se escolher b; < B/2, entdo b, =B — b; > B/2. Seu
retorno liquido sera:

i(B/2—-Db1)>0

Como o objetivo do Governo é usar maior parcela de receita fiscal para
pagamento dos juros da divida, por exemplo, o melhor é escolher b; 0 menor

possivel, ou seja, contingenciar a0 maximo 0s recursos no primeiro periodo.
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Ressalta-se a dependéncia do governo em relacdo a da taxa de inflagéo i.
Quanto menor for i, menor sera o ganho do governo com a repressao fiscal, e
consequentemente, mais estimulo o governo tera em contingenciar para
compensar o baixo retorno i. Isso é o que tem sido observado nos ultimos anos.
Com a queda da inflagcdo e o compromisso com a melhora da situacéo fiscal,
maior tem sido o uso do contingenciamento.®

Continuando o exemplo com dados do Ministério da Educacdo em 1999 e
tomando como a taxa de inflacdo o IPCA entre janeiro e junho de 1999, o ganho
financeiro do governo seria:

G =0,0396(3.209,5 — 1.841)

= 54,19 milhdes

Observe também que no célculo anterior o governo nao considera
diretamente a perda para o 6rgdo associada ao contingenciamento. De fato, se
essa perda for contabilizada, poder-se-ia chegar a conclusdo que o custo social do
contingenciamento ndo compensa 0 pequeno ganho para o governo quando a
inflag&o néo é significativa.

Suponha que b < B/2 é o nivel minimo de gasto que pode ser atribuido ao
orgao. Entéo, o problema do governo pode ser escrito como:

Max i (B/2 — bs)

S.a bi+ b, =B
b:3°b

A solucéo desse problema é:

8 A Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF 08/2000 do Congresso ressalta que o valor contingenciado
cresceu significativamente entre 1998 e 2000. Nagquele ano, o valor cotingenciado foi de 16%. Em 2000,
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bi="b P b,=B -"b

Ou seja, 0 melhor para o governo é contingenciar a0 maximo.

O ganho financeiro para o0 governo com o uso dessa pratica é:

G=i(B/2- "b)

Quanto maior a inflagdo, maior o ganho. Quanto maior o
contingenciamento, maior o ganho.

Por outro lado, a perda para o 6rgéo é:

P=U(B/2)+U (B/2)—[U(b)+U (B-"b)]=2U(B/2)-U(b)-U (B-"b).

No exemplo aclma, essa perda seria:

P =16,1477-15,9471

P =0,2006

Apesar desse resultado negativo, conclui-se que o melhor para a
concretizacdo do objetivo do Governo é contingenciar o0 maximo possivel. Da
forma como o orcamento € elaborado e executado, o governo ndo tem incentivos
para reduzir o uso da repressao fiscal. Sem ela, os 6rgédos continuariam a gastar
todo o orcamento, mesmo que ndo fosse necessario, para garantir suas dotagdes
futuras e o governo néao teria economia nenhuma de recursos.

Para que os 6rgdos tenham incentivos a reduzir gastos, a estrutura do
orcamento atual deve ser revista, principalmente, o fato do orgamento seguinte
sofrer redugBes se a execucdo da dotagcdo disponivel nos udltimos trés anos

apresentar queda.

passou-se para 19,9%, apesar do aumento da arrecadacao verificado e da melhora na forma de elaboracdo dos
orgamentos.
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Este trabalho propde um mecanismo que incentiva a redugdo dos gastos
desnecessarios que ocorrem com o0 comportamento incremental dos Orgaos,
possibilitando a redug&o gradual do contingenciamento.

Na préxima secéo, estende-se o modelo para um horizonte de dois anos,
cada um dividido em dois periodos e inclui-se 0s incentivos para que os 6rgaos
reduzam seus gastos no primeiro ano para obter um orcamento mais flexivel no
ano seguinte. Mostra-se que tal mecanismo pode ser implementado com ganho

efetivo tanto para o 6rgdo, quanto para o governo.

3.3 Dois anos sem incentivos:
3.3.1 Sem contingenciamento: A solucado 6tima para o 6rgéo.

Como antes, o 0rgdo maximiza a utilidade dos seus orgcamentos
representados por B; e B,, que se dividem em duas parcelas, cada um. Temos,
entdo: b1y + b1, = B1 e bp; + by = By, em que b € o montante gasto pelo 6rgéo no

periodo jdo ano i, i,j = 1,2. O problema de maximizacao do 6rgéo é:

Max U (b11) + U(b12) + d[ U(b21) + U(b22)]
b1, b12,
b21,b22 s.a by +bi2EB;

D21+ b2 £ (D11 + b12) =B

No problema acima, f é uma funcao crescente, ja que quanto mais se gasta
no primeiro ano, maior o orcamento seguinte. Por simplicidade assume-se que
f(b11 + bi) = By, ou seja, 0 maior orcamento que o 6rgdo pode garantir no ano
seguinte € o orcamento atual. Isso também se justifica pelo objetivo de isolar o

efeito do orcamento seguinte ser baseado na execucdo de despesa passada. O
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parametro d é o fator de desconto entre os dois anos, ou seja, o custo implicito no
uso do recurso apenas no segundo ano e néao no primeiro, d = 1/(1+i) .
Solucionando esse problema, no primeiro ano, como a utilidade é
estritamente crescente, quanto mais for gasto, melhor. Como f é estritamente
crescente, gastar tudo no primeiro ano € uma escolha 6tima considerando também
a consequéncia no segundo periodo. Assim, by; + b1y = By, f( b1y + byp) = f(B1) = B

e o0 problema torna-se equivalente a:

Max U (bll) + U(blz) + d[U(b21) + U(bzz)]
bil, bl2,
b21,b22 s.a by +bix =B;

D21+ b2 =B

Resolver o problema acima é equivalente a resolver dois problemas
separadamente, um para cada ano.
Max U(bll) + U(blz)

b11, b12
s.a b1 +bi=B;

Max d[U(b21) + U(b22)]
b21, b22
s.a by + by, =B;
Assim, a solucao desse problema corresponde a duas solugdes sucessivas
do problema para um periodo:

P11 = b1 = B1/2

D21 = by = B41/2
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O modelo confirma uma caracteristica perversa do processo orcamentario
atual, que induz o 6rgdo a gastar o maximo, sem ter nenhum incentivo a
economia.

Além disso, como no modelo estatico (um ano), o ideal para o érgéo é

dividir igualmente seus gastos em cada periodo.

3.3.2 Com Contingenciamento: A solucado 6tima para o 6rgéo.

Suponha que nos dois anos o0 governo escolhe o mesmo
contingenciamento b, onde b3 "b e "b é o nivel minimo de gasto garantido para o
orgao. Assim, bi11 £b £ B1/2 e b1£ b £ B1/2.

Com isso, 0 6rgao ndo pode adotar sua politica 6tima: by; = B1/2 = by, mas
continuara gastando o maximo possivel para assegurar o orgamento seguinte e
aumentar sua utilidade atual, que € estritamente crescente. Para simplificar,
assume-se que B, = B; = B.

Visando maximizar sua utilidade, o érgédo escolherd o maior gasto possivel
em cada periodo contingenciado a fim de tornar o valor da despesa no primeiro
periodo do ano o mais préximo do valor no segundo periodo, suavizando seu

consumo.

Logo, a solugéo do 6rgéo serd: byy =b, by =b,bi,=B-beby,,=B-h.

3.3.3 Com Contingenciamento: O Resultado para o Governo.
Como antes, o objetivo do governo é maximizar a economia de recursos e

faz isso com a represséo fiscal, ganhando com a inflagéo.
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Dado 3.3.2, o problema do governo para dois anos é:

Max 11(B/2 - byp )+ dix(B/2 - by1)

b s.a buii=b (l)
b21 =b (2)
b 3'b (3)

Onde (1) e (2), representam o problema de maximizacdo do 6rgdo com
contingenciamento visto em 3.3.2. Em (3), " b representa o nivel minimo de gasto
necessario para manutencéo do 6rgao

Solucionando, temos:

b ="b, o que implica em:

bi1="b;b12=B1-"b

D21 ="b; b2 =B1-"'b

Novamente repete-se a solugdo obtida para o modelo estatico (um ano) no
modelo dindmico (dois anos).

O ganho para o governo é:

i1[ B/2 - b] + dig[B/2 - b] =

(iy + dip) (B/2 - " b)

Assim, quanto menor a inflagdo, menor o ganho do governo e,
consequentemente, maior o incentivo para contingenciar.

Como no modelo estatico, conclui-se que os 6rgdos, dada a forma de
elaboracdo do orgamento, ndo tém incentivos para economizar, evitando gastos
desnecessarios. Por sua vez, 0 governo nao tem incentivo para diminuir o

contingenciamento.



Na proxima secdo, sugere-se uma alteracdo do mecanismo atual, dada a
nova realidade macroecondmica (baixa inflacdo e necessidade de diminuir
despesas). Sao incluidos incentivos para que os 6rgdos nao apresentem o
comportamento incremental e gerem economia de recursos quando for possivel.
Com isso, 0 governo, por sua vez, tem incentivo a diminuir a intensidade do

contingenciamento gradualmente.

3.4 Dois anos com incentivos.

Para acabar com o comportamento incremental do 6rgéo e evitar gastos
desnecessarios, que sdo feitos apenas para execu¢do maxima do orcamento, 0
governo, em principio, continuaria a efetuar o contingenciamento e daria um
“prémio” ao 6rgdo que gastasse menos do que o orgcamento. Como os érgaos tém
apresentado resisténcia em receber recursos vinculados, o governo daria ao 6rgao
no exercicio seguinte ao que ocorreu a economia de recursos, uma parcela do
valor economizado em recursos nao vinculados, que poderiam ser usados pelo
orgao livremente, desde que houvesse fiscalizacdo sobre o uso correto e nédo
desperdicio desses recursos. Por exemplo, poderiam ser usados em treinamento
de pessoal, em material de consumo ou equipamentos que facilitassem e
aumentassem a eficiéncia dos servigos prestados pelo 6rgéo, ja que esses gastos
tém sido muito sacrificados pelos cortes efetuados para o ajuste fiscal.

Como resultado da economia verificada nos 6rgaos, o governo poderia, aos
poucos, ir diminuindo o contingenciamento, ou seja, diminuindo a diferenca entre

os valores liberados no primeiro e no segundo periodo, aumentando a utilidade
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dos drgaos. Supbe-se que 0 orgamento seguinte € igual ao orcamento passado,
mesmo que o 6rgao nao gaste tudo. Dessa forma, B; = B, = B.

O problema do 6rgéo seria:

MaX U (bll) + U(b12) + d[U(bz]_) + U(bzz)]

bl1, b12,

b21,b22 s.a bi+bp £B 1)
bo1+ by £EB+1 [B—(byy + b1o)] (2)
b1 £ b (3)
by £°b+1 (B—bi—Dbip) (4)

Onde | é o percentual do total poupado no primeiro ano que sera devolvido
para o 6rgao no segundo ano. B € 0 orgcamento basico em cada ano. Observe
que:

() Como b € o gasto minimo para manutencdo do 6rgéo, ele escolhera
bi1 = b. Ou seja, na tentativa de diminuir a diferenca entre as parcelas de suas
despesas, 0 0rgdo gastard todo o orcamento possivel no primeiro periodo do
primeiro ano.

Assim, o problema original pode ser reduzido a:

Max U (\ b ) + U(blz) + d[U(b21) + U(bzz)]

biz,b2ib22  S.a b £EB-"b (1)
bo + b22£B+|[B-\b-b12)] (2)
ba£b+1 (B-"b- by) 3)

(i) No segundo periodo do segundo ano, o que nao for gasto sera perdido.
Logo, todo o orgamento sera gasto:

by =B+ | (B-"b—bi)—by. 4)

(iiybye 3 B-"b.

Por (4) e (3), temos:



66

by=B+| (B-"b-b)-by3B+1 (B-"b-byp)- "b-1(B-"b-bp)=B-"b

(iv) biz 2 "b.

De fato, como U é estritamente cbncava e by, £ B-" b, entdo, para aumentar
a sua utilidade, o 6rgdo consumira pelo menos b;, ="b no segundo periodo do
primeiro ano.

(VVB-"b3 b+1 (B-"b- by)

De fato, b1z 3 "b b -b;; £-"bbp "b+l B-"b-bip)£ b+ (B-2'b) £
"b+(B-2b)=B-"b(jaque b<B/2).

(vi) De (iii), (v) e (3), conclui-se que:

D22 3 by,

Como U é estritamente céncava, b,; sera o valor maximo possivel. Logo,

b1 ="b+1(B-"b- b).

Entdo, b, =B+ (B-"b-bi)—(Cb+I(B-"b-b)=B- "h.

Assim, o problema original pode ser reescrito como:
Max U(b)+U (b)) +d[UCb+1 (B- "b- b))+ U(B-"b)]
" A CPO correspondente é:

U'(b) +dUCb+1(B-"b- b)) (-1)=0

Ou equivalentemente,

U'(b) =d U'Cb+1(B-"b- b)) (5)

Assim, a escolha 6tima de b;, é a solucdo da equacao acima. Observe que
se d=I =1, a equagao acima se reduz a:

U'(b) =U(Cb+B-"b- byp)=U(B- by).

Como U é estritamente concava,
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bi2=B- bz, P b;;=B/2<B-"bh.

Assim, quandod=1 =1, o 6rgdo economizara: B-"b- B/2=B/2-"b>0
no primeiro ano.

Agora, por continuidade do problema de maximizagcdo nos parametros | e
d, se | e dforem suficientemente préximos de 1, entdo, a solugcdo é b;, <B-"be
0 Orgao decidira economizar.

Finalmente, o retorno financeiro para o governo sera: (1-1)(B - b - b)) >0.

Observe que dos parametros | e d, um é escolhido pelo governo (I) e o
outro é um dado da economia associado a taxa de inflacdo (d). Se a taxa de
inflacdo for elevada, entdo d ser4d bem pequeno e o 6rgdo ndo tera incentivo em
economizar, por maior que seja | . Isto explica porque um mecanismo como este
nunca foi considerado antes, no periodo de instabilidade econémica no Brasil.

Por outro lado, quanto menor for a inflacdo e, consequentemente, maior for
d, mais baixo serd o valor de | que o governo poderd escolher e que ainda
estimulara a poupanca por parte do 6rgdo. Assim, um mecanismo como este
apresenta-se como extremamente oportuno no momento atual, de relativa
estabilidade macroeconémica e baixa inflagéo.

Na préxima secéo, particulariza-se o modelo para uma funcdo estritamente
cbncava especifica e faz-se uma simulacdo de qual seria o resultado obtido se

esse modelo fosse aplicado nos anos de 1999 e 2000.
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3.5 Simulacdo: O modelo particularizado para uma funcao:
Nessa secdo particulariza-se o modelo para a fungdo U(x) = log X, um
exemplo de funcéo estritamente concava.
A derivada dessa funcgéo é: U’(x) = 1/x. Portanto, U’(b12) = 1/ bsa.
Aplicando em (5) :
1/bp=d 1/ 'b+1(B-"b- by)
P b+l (B-'b)-Ibpo=dby b bo@+dl ="b +I(B-"b)p
P by, ="b/(1+d) +B-"b/ (1+d) P by, =" (b/1+d)(1/l ) + B - " b/(1+d)
A economia adicional para o governo seria:
(2-1)B- "b-bp)=(-1)[B- "b- (B-"b)/(1+d)— ( b/(1+d)).(1/1)]
=(1- 1) [(2- 1/(1+d)) (B - "b) — (" b/(1+d)) (1/1)]
= (1/(1+d)) (1-1)[d(B-"b) - “b/l ]=G().
Assim, se o0 governo deseja escolher | de forma a garantir a maior
economia possivel, ele escolhera | de forma a maximizar G(l ):
G'(1)=-dB-"b)- "b[C] -(1-1))7
=-dB-"b)+ b/l?=0.

b 12="b/dB - b)

b1 =4Db/d(B-b) (6)

Seja | a solucdo encontrada acima. A expressao (6) apresenta a escolha
otima de compartilhamento da economia efetuada no ano anterior, do ponto de
vista do governo. Ressalta-se que esse mesmo procedimento pode ser adotado

para qualquer outra fungao estritamente concava para obter a relacdo entre | e d.
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3.6 — Simulagdo com dados reais:

Nessa secdo, com dados da execucédo da despesa dos anos de 1999, faz-
se uma aplicagcdo do modelo descrito acima. Supde-se que a funcao de utilidade
do 6rgdo é a funcédo logaritma usada na secdo anterior. Os dados mensais de
execucao estao no Anexo D. Utiliza-se o valor da despesa total, ou seja, de todos
0s Orgaos. Os dados dos doze meses sao divididos em dois semestres. Portanto,
a execucdo da despesa do primeiro semestre corresponde ao somatorio da
despesa executada entre os meses de janeiro e junho. Os dados do segundo
semestre correspondem a soma entre julho e dezembro. O IPCA ¢ o indice de
precos utilizado no célculo de d, i; e iy, ja que é esse o indice adotado para as
metas de inflagcéo fixadas pelo governo.

Para o ano de 1999, tem-se:

B = 195.186 milhdes, b1y = 60.781milhdes, b1, = 134.405 milhdes, i1 = IPCA
entre jan/jun = 3,96% e d = 1/(1+r), onde r é o IPCA entre jan/dez 1999 (8,94%).
d=0,9179.

Para o ano 2000, supde-se mesma inflagdo, orgcamento e
contingenciamento. Portanto, b,; = 60.781 milhdes e by, = 134.405 milhdes.

No modelo sem incentivos, a utilidade para os 6rgéos é:

U =log 60.781 + log 134.405 + 0,9179( log 60.781 + log 134.405)

= 43,7735
O ganho financeiro para o governo:
G =0,0396 (195.186/2 — 60.781) + 0,0396. 0,9179( 195.186/2 — 60.781)

= 2.795,83 milhdes
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No modelo com incentivos:

*| = /60.781/(0,9179.134.405)

'l =0,4927
Ou seja, 49,27% do recurso poupado no primeiro ano deve ficar com os
orgaos.
A despesa executada no segundo periodo seria:
by, = (60.781/1,9179) (1/0,4927) + (195.186 — 60.781)/1,9179
=134.401,22
O ganho financeiro adicional para o governo seria:
DG = (1-0,4927) (195.186 — 60.781 — 134.401,22)
=1,9176
Perfazendo um ganho total de:
G+ DG =2.795,83 +1,9176
= 2.797,75 milhdes
Com incentivos, a utilidade para os 6rgaos seria:
U*=log60.781+l0g134.401,22+0,9179(log[60.781+0,4927(3,78)]+log (134.405)]
U* =43,7735
Note que "| é a parcela minima do valor poupado que deve ser entregue ao
orgao, pois faz com que ele seja indiferente entre economizar ou ndo, ou seja, faz
ele obter a mesma utilidade que obteria com contingenciamento e sem incentivos.
Este resultado comum nos problema do tipo Principal-Agente reflete a capacidade

do governo extrair para si todos 0os ganhos possiveis da pratica de contingenciar.
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Dessa forma, com um | ligeiramente maior que 0,4927, poupar torna-se
estritamente vantajoso para o 6rgao.

Assim, com o modelo apresentado e | >'|, é possivel aumentar a
utilidade do érgdo. Ao mesmo tempo, 0 governo aumenta o valor da receita fiscal
a sua disposicao ficando com uma parcela da economia feita pelos 6rgéos.

Esse mecanismo de incentivo tende a acabar com o0 comportamento
incremental dos 6rgaos tao prejudicial a eficiéncia do gasto publico. Com ele, a
despesa é diminuida porque os 6érgdos deixam de executar gastos apenas para
garantir o orcamento futuro. A diminuicdo de despesa, sendo feita pelo 6rgéo
responsavel pelos projetos e atividades, pode ser feita com melhor desempenho e
avaliacdo em relacdo ao que ocorre com o0s cortes efetuados pelo Poder
Executivo. Afinal, sdo os 6rgdos que acompanham a execucdo da despesa mais
de perto, tendo maiores condicdes de avaliar onde os gastos podem ser
diminuidos ou n&o. Isso é muito benéfico para a racionalizacdo e maior eficiéncia
do gasto publico.

Além disso, o governo fica menos incentivado e menos pressionado para
fazer tantas medidas de corte de despesas e aumento de receitas extraordinarias,
gue, como visto neste trabalho, geram inUmeras distor¢des e estdo cada vez mais
esgotadas. Ressalta-se que, com a continuagcdo desse mecanismo por periodos
maiores que dois anos, 0 governo pode, aos poucos, ir diminuindo o
contingenciamento, j& que os proprios 6rgaos tém motivacao para gastar menos e
melhor. O fato de receberem a economia efetuada em recursos livres de

vinculacdo faz com que o incentivo fiqgue ainda mais atrativo, dada a resisténcia
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verificada no momento da execugao da despesa em relacdo ao recebimento de

recursos vinculados.
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CONCLUSAO

Este trabalho prop6s um modelo para aperfeicoamento da execugao
or¢camentaria e financeira, visando eliminar o comportamento incremental dos
orgaos, diminuir a necessidade de repressao fiscal e aumentar a eficiéncia do
gasto publico. Como consequéncia, o comportamento gerado pela implementagéo
desse modelo contribui para os objetivos de sustentabilidade da politica fiscal, tdo
importante para a manutenc¢ao do equilibrio macroeconémico do Brasil.

Para situar o contexto em que esse modelo € inserido e argumentar sobre a
necessidade de reducdo dos gastos, no primeiro capitulo foi feita uma resenha
sobre o0 desenvolvimento da politica fiscal e da situacdo das contas publicas na
década de 90. Descreveu-se o0s instrumentos utilizados para diminuicdo das
despesas e para aumento da receita. Ressaltou-se que o espaco para forcar a
diminuicdo dos gastos é muito pequeno pela grande presenca de despesas
incomprimiveis como 0s gastos com pessoal, encargos da divida e com outras
despesas obrigatorias, como as transferéncias constitucionais. Pelo lado da
receita, mostrou-se que os recursos de concessoes e privatizacdes, que ajudaram
muito no inicio do Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), tendem a desaparecer
nos proximos anos. As outras medidas de aumento da receita S&o em sua maioria
temporérias e muitas delas geram distor¢des na economia, como a CPMF. Com o
fim dessas medidas, para manter a sustentabilidade da politica fiscal, o governo

ter4 que redobrar esforgos para diminuicdo de gastos.
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Destacou-se que a represséao fiscal, efetuada pelo contingenciamento de
despesas e pelo controle das liberagbes financeiras pelo Tesouro Nacional, tem
sido a principal arma do governo para driblar as pressbes de gasto geradas pelo
orcamento e que esse instrumento gera varias distor¢des. Ainda citou-se que as
reformas em andamento tém pouco poder de contribuir para o ajuste no curto
prazo. Concluiu-se, dessa forma, que a reformulacdo do processo
orcamentario é fundamental para o ajuste fiscal pretendido.

No segundo capitulo, com a descricdo do processo de elaboragdo e
execucgdo orcamentaria e financeira, mostrou-se as falhas e as incompatibilidades
do orcamento com o0s objetivos de ajuste. Inicialmente, enfatizou-se que a
reformulagdo feita com a Constituicdo de 1988 contribuiu muito para maior
transparéncia e democratizacdo do processo orcamentario. No entanto, ressaltou-
se que essas mudancgas néo foram totalmente implementadas pela auséncia da lei
complementar prevista na Carta Magna e por distor¢cdes existentes nos Poderes
Executivo e Legislativo, particularmente a m& previsdo de receitas, a forma de
estabelecer limites para os 6rgdos com base na execucdo da despesa passada, 0
excesso de emendas apresentadas no Congresso e 0 excesso de vinculagbes de
receitas, que causam o irrealismo e a rigidez orgamentéria.

O fato do orgamento seguinte ser feito em funcdo da execucao da despesa
nos ultimos trés anos fez com que surgisse nos O0rgdos 0 comportamento
incremental e a inércia orcamentaria, segundo os quais as despesas sdo
executadas ao maximo e programas nao prioritarios sdo mantidos para garantir

gue o orgamento seguinte nédo seja reduzido.
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O contingenciamento e o controle das liberacbes na "boca do caixa”
efetuados pelo governo, por sua vez, geram distorcbes como a inversdo de
prioridades e a inicializacdo de varios projetos ao mesmo tempo para forgar
liberacdo de recursos para que todos sejam concluidos, uma vez que obras
inacabadas prejudicam a imagem do governo.

O fato dos 6rgdos protegerem-se da repressao fiscal com solicitacdo de
muitos recursos vinculados no momento da elaboracdo de seus orgamentos e a
resisténcia a receber esses recursos no momento da execucéo da despesa, causa
rigidez orcamentaria e diminui a margem de manobra da politica fiscal. A ma
elaboracdo e execugcdo dos orcamentos foi mostrada com dados do nivel de
execucao dos programas. Muitos deles foram executados em propor¢des muito
pequenas, demonstrando as falhas no processo de planejamento.

Finalmente, concluiu-se que 0s orgamentos possuiram muitos aspectos que
tém prejudicado os objetivos fiscais do governo. Ressaltou-se que muito tem sido
feito para melhorar esses aspectos negativos. A partir de 1995, o nimero de
emendas aprovadas caiu muito e as receitas tém sido or¢cadas em niveis mais
realistas. Com o PPA 2000 — 2003 e com o orgamento para 2000, enfatizou-se o
orcamento por programas, representados como a solugdo de problemas
precisamente identificados, com metas fisicas bem definidas. Além disso, deu-se
grande importancia a necessidade de um boa avaliacdo de desempenho da
execucdo dos programas. Todas essas mudancas contribuiram muito para o
aperfeicoamento do orgamento e racionalizagdo do gasto publico. Mas, a maioria

delas requer tempo e que o conhecimento seja devidamente difundido entre o
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corpo técnico. O mesmo vale para as propostas existentes para melhora dos
instrumentos de planejamento e de orcamentacéo descritos.

Dessa forma, o modelo proposto mostra-se muito oportuno e relativamente
simples. Trata-se de um modelo do tipo Principal-Agente, baseado na teoria do
desenho de mecanismos. Segundo ele, o governo incentiva os 0rgaos a
eliminarem o comportamento incremental e a economizarem recursos com um
“prémio” dado no ano seguinte na forma de uma proporc¢éo do valor economizado
em recursos ndo vinculados. Dividindo o ano em dois periodos, mostra-se que a
utilidade dos érgéos é maximizada quando esses podem executar metade de sua
dotacdo em cada periodo. Com o contingenciamento efetuado pelo governo, os
orgaos sao impedidos de fazer isso. Ressaltou-se que, quanto maior a repressao
fiscal e maior a inflagdo, maior o ganho para o governo. Mostrou-se que, com a
redugéo da inflagdo a vantagem desse mecanismo diminuiu, mas ele continua a
ser a unica forma de reducdo de gastos e o fato dos Orgdos apresentarem o
comportamento incremental aumenta o incentivo a adotar essa pratica.

O modelo sugerido possibilita que o érgdo aumente a sua utilidade, através
do uso do “prémio” dado pelo governo no primeiro periodo do segundo ano. Por
sua vez, o governo, com a mudanga de comportamento gerada nos orgéos, pode,
aos poucos, ir diminuindo o contingenciamento. Além disso, pode usar sua parcela
do valor economizado pelos 6rgédos para pagar encargos da divida, diminuindo a
necessidade de recorrer a operacdes de crédito, que tém o efeito adverso de

aumentar o endividamento.
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DESPESA EXECUTADA - 1996
CUSTEIQ, INVESTIMENTO E INVERSOES FINANCEIRAS
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ORrGAO JAHEIRO FEVEREIRO MARCO ABRIL MAID JUNHO JULHO AGOSTO SETEMBRO OUTUBRO HOVEMBRO | DEZEMERO TOTAL
CAMARAS DOS DEPLITADOS 358,60 720547 15.428,08 11 641 57 1380522 17141 52 11.889,36 983372 19610,88 14.071 A1 13344 40 51 655 65 18616708
SENADC FEDERAL 890,05 477522 527136 4,958 81 717978 £.780 48 £.909.94 £.034,52 8.926,28 £.440 54 8.027,30 £1.503 57 12084715
TRIBLNAL DE CONTAS DA LNAO 184,08 147361 147169 191596 291688 273729 309038 2976,09 2791 21 215277 386189 1098215 3705397
SLPREMO TRIBLMNAL FEDERAL 3772 737 04 1.155,74 830,76 1.25559 119685 1688 50 187123 1537 48 1,596 56 115319 37 22317 50.284,25
SUPERICR TRIBLMAL DE JUSTICA 132,93 253898 247915 287657 247024 3.386,04 307504 8.032,69 770,26 £41 B £.556,93 599530 39,456, 44
JUSTICA FEDERAL 301859 E73206 15,335 89 3074445 4241267 7.562,14 1290578 39.755,08 4322819 35,357 94 47 160 46 1317726 441 870,81
JUSTICA MILITAR 14796 518,04 379 40507 52297 462,88 45555 579,81 557 sa2 2 563,00 264435 794211
JUSTICA ELEITORAL 171938 340802 4.005,59 585212 £.03315 84311 26,567 40 5530475 71 08 53 34 463 53 2417308 53460 59 29511725
JUSTICA DO TRABALHO 483366 14371 71 17.399,01 2361719 22257 68 20,763 98 24 610,88 30853 96 18257 58 28902 52 21 905 34 104 247 00 332.001,01
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 156,97 203225 1.559,37 247391 2356 07 5.044 51 304422 3544 65 237274 3780,26 £.910,62 1019278 43468,35
GABINETE DA PRESIDENCIA, D REPLBLICA 2431 81 353425 3.767,29 513287 420352 448413 4 656,30 485336 449676 £.615,51 816529 25077 47 77 470,66
GABINETE DA VICE-PRESIDENCIS D REPUBLICA 33,35 467 5242 103,30 7206 50,81 1013 30,69 3942 86,62 138,52 M0g2 9739
MINISTERIO D, ADM . FED. E REFORMA DO ESTADO 354,84 147496 1.498,31 258311 213082 1.394,09 190815 1.401 56 182801 1561 52 1541812 235020 5287379
SECRETARIA DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS 52476 248513 2478,20 335303 404653 377347 22 050 £ 5.204 74 121020 55 137772 77T053 36947 29 112.40281
ESTADO-MAIOR DAS FORCAS ARMADAS 3,08 1.364,21 3.088,36 303180 237526 537952 383088 341375 340278 2994 51 350993 1245559 45 655,28
MINISTERIC) DO PLANEJAMENTO E ORCANENTO 542326 984313 2110361 36.960,15 4221177 44 586,21 59821 02 63444 1 £@.319,54 £4.384 15 100634,00| 108176500 163849665
ADVOCACIA-GERAL DA LNILO 78,43 140482 142779 113587 93110 46513 109427 42421 41559 596 40 7388 260415 10.808,77
MINISTERIO D&, AERONALITICA 571143 18697 &3 IEI 23 32.026,55 59.041 31 £4.997 95 6773845 7328367 74.978,25 84,400 12 1B501,17 53908615 116915983
MINIST D& AGRIC. DO ABASTEC. E DA REF AGRARIA 3554829 10531856 103551 62 £2752,92 £5.503 &0 §8.493 47 12240226 95411 52 12292384 127 081,00 14267527 109308579 218489794
MINISTERIO D, CIENCIA E TECNOLOGIA 3.578,11 52208 86 46,937 50 51 730,62 62317 60 7551353 £1.997 fi0 £7 566,21 £3170,26 50124 64 £9.157 22 21035538 1465973
MINISTERIO D FA ZENDA, 1OTIE6354| 195702732 1E1373341| 260244620 919047443 169421023 178080653  1THI26187| 179614521 241557063  170BB07SE|  GAESS| 3271899516
MINISTERIO DA EDLICACAO E DO DESPORTO 19.963,32 112,069 31 28829248 222 560,23 43444905 32531425 515861 95 492 £66,09 40093439 33120829 42004962 17EIE44T0| 534505368
MINISTERIO DO EXERCITO 551579 34,005 2 57.849,71 58552 63 52 604,70 £2.760,57 76,032 66 o1.809,08 5042 38 6360925 2827 38 FESEI06) 107027405
MINISTERIO D& INDUSTRI&, DO COM. E DO TURISMO 78736 780 7.558,38 11,603 38 110.898,09 10,907 08 1972916 93,637, 74 24.456,37 1883288 584071 10091622 7572099
MINISTERIO D, JUSTICA 299832 7861 55 873569 16.443 81 953518 1717415 19574 96 16.320 68 16.179,09 24000 03 3232021 17837406 MIEI0T3
MINISTERIO D, MARINHA, 7.567 58 20891 51 4257176 £7.003,70 3484810 54.305 98 5,452 50 11525825 7519771 1247 09 66.012,74 WFIETOE 101865425
MINISTERIC DE MNAS E ENERGIA, 1.840 86 12677 33 13.264,14 20136,59 1847712 23.015,08 291472 2104526 1731921 AME33 25 417 84 46.046,71 4327119
MINISTERIC DA PREVIDENCIA E ASSIST, SOCIAL 2812268014 305640709 305330243 316255462 316277450 348239122 352721513 356769326 375216834  373263650) 354200045  691374344| 4398624730
MINISTERIC PLBLICO DA UNISO 857,53 286397 4.387 40 4,360,892 50034 74 5 664,28 575924 549560 511459 5358 50 431657 196619 £8.895,63
MINISTERIC DAS RELACCES EXTERIORES 262,08 1037451 20626,20 23711 81 1221533 20411 42 16331 08 25.399,28 1965215 506072 26 465,26 T BE2 76 252203,80
MINISTERIO DA SALIDE 2003113 79542473 141362422 spsaar| 125080022 .3E262396| 425667457 S738E4M1| 174409775 585.089,01 B0356288 107308653 1002696415
MINISTERIO DO TRABALHO 47 960,72 257 59,74 43526917 676 601,32 38356201 43622982 346 23572 46123024 54002216 S7812082 Ba53T065| 1635066826 653357063
MINISTERIC DOS TRANSPORTES 1,266 04 16,330 58 675,32 £l 425,98 40512 06 96,359 40 122345 76 107137 62 164 478,00 38504038 233.584,30 BOROO0GAS) 208985233
MINISTERIO DAS COMUNCACOES 119,76 154978 189897 178835 1.78108 1.775,08 5201 21 434883 283451 423302 332214 1373237 4258580
MINISTERIO D&, CULTURA, 24436 162877 278397 423826 3208 06 5.330,80 £.507 96 7 406,05 720895 79373 10.411,35 4413280 10103616
MINIST DO M AMEL DOS REC HDRE DA AMAZ LEGAL 1.316,54 732553 1442179 16.056,25 17 54 38 19526 81 2657250 45.0129,93 43547 27 3322936 7441425 331 908,58 £31.033,19
GABIN DO MIMSTRO EXTRACRDIMARIO DOS ESPORTES 2,82 27 34 25451 44 383853 172613 427484 5.044 .58 1.200,02 5121 4 £.018,52 25,082 69 53.004,86
TOTAL 416056267 Godaasa0n|  7a47 61955  77ma6e009| 1409455460 332712354 1126055837 7679620 025500132 O05o00408|  G4403a382| 23304 A5276| 11255737920

Farte: STMMF - SIAFI
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DESPESA EXECUTADA - 1997
CUSTEIO, INVESTIMENTO E INVERSOES FINANCEIRAS

{¥ALORES CORRENTES - R§MILHGES)
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ORGAOS JAHEIRO FEVEREIRO MARCO ABRIL MAID JUHHO JULHO AGOSTO SETEMBRO OUTUBRO HOVEMBRO DEZEMBRO TOTAL
CAMARS DOS DEPUTADOS 10535 750653 100481 11 1033 .4 15.607 56 15.745,37 14.540,03 1263492 157723 13.001,74 134017 74396 26 204 522,06
SEMADC FEDERAL 475,82 3768 52 4.410,24 785556 10,071 & B.311,90 401314 771448 11.357 3 TET3 M 811856 90.694 34 168 465,10
TRIBUMAL DE CONTAS DA UMIAC 1.149,30 1.754 80 303562 4850,76 2730828 2.308,59 483413 283705 264993 257898 312324 2001573 5215540
SUPREMO TRIBUMAL FEDERAL 54,08 89386 1.154,29 1324 62 1.868 47 1.250,36 1.394,80 131318 1658,59 157923 1684 43 5844 BB 200031 55
SUPERICR TRIBUMAL DE JUSTICA 719,80 211502 225431 586432 B.963 60 kRN E 343118 285233 166313 252744 32273 8.593 49 4363482
JUSTICA FEDERAL 354520 B.758 04 2439388 BE 561,54 32T 36 35.487 .85 10942849 16.095 40 276.964,29 43 665,35 142 186,83 20282016 969 B52 65
JUSTICA MILITAR 63,51 36147 377,58 603,80 BHE 26 518,85 935,07 500,20 18,12 122578 1.031,56 212679 9.320,67
JUSTICA ELEITORAL 2306 587 TA24 53 5.220,63 2123445 10.327 60 13.017,33 1404527 11381 72 1243565 1284615 1694190 118793 65 246 063,85
JUSTICA DO TRABALHO 4 586,08 11.92223 16.085 62 33T02487 HLT2E1 34.0321 46 860,85 3523303 2563057 2566212 270615 15043082 438 435,76
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 1073583 188574 1.711,53 528872 343838 2649094 402411 519135 246238 36877 27204 977508 4394239
GABINETE D& PRESIDEMCIA DA REPUBLICA 385355 1207053 14.47371 21 62565 19.524 54 168.711,83 2288472 4272482 16.22512 18.660,89 11.356,00 S0.138,14 250.450,80
GABINETE D&, YICE-PRESIDENCIA DA REPLBLICA, 25,58 4672 58,449 16 47 88 75,24 B4 65 61,65 T3 137 B2 113,34 14373 920,20
MIMISTERIO DA ADM. FED. E REFORMA, DO ESTADO 113254 3076 64 264990 4 969,56 477678 984392 735267 73224 B 618,03 706351 218346 20.988 55 77 694,49
SECRETARIA DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS 22279 TN 745,38 121641 123615 110822 1.304 60 1 630,26 433,10 135117 146277 557207 18.560,70
ESTADO-MAIOR DAS FORCAS ARMADAS 421 35 1402 53 2039,52 4.130,60 3711 68 arn 372 3438 06 369473 4.323,58 313658 133983 47 477,10
MIMISTERIO DO PLANEJAMENTC E ORCAMENTO 1751640 9957 47 12,732,989 2327692 23427 B 16.486,1:3 74 512,60 33564 62 2813254 26.740 51 42 673,34 488307 85 TH2478,13
ADWOCACIA-GERAL DA LNAD 134,83 340,33 364,91 639,43 a08.22 519,96 Gi64 55 99283 740,74 765,99 347,70 143273 732700
MIMSTERIO DA AEROMALITICA 533787 14.597 31 2225243 34.539,99 90.296.10 59 483,86 57 547 63 7494113 #9.665,50 74 693,49 9335360 16,353 36 1.453481,57
MIMISTERIO DA AGRICULTURA E ABASTECIMENTC 43324 41 6.035 55 119.308,50 17054751 190,894 45 146 511,85 152.302 80 147 27050 107 5927 35 11452419 156.061,31 382934 40 1818 643,53
MIMISTERIO D& CIENCIA E TECHOLOGIA AAT0AT 90,775 54 43,356 81 63537 83 63.454 76 40.5:31,08 36.561,0:5 B55.700,03 £3.340,43 71.354 67 2,046 60 196.626,72 §35.535,70
MIMISTERIO D& FAZENDA 2.283803,22 1.899.754 57 22THET102 2761 160,08 2406765 54 1.348.333,51 2108.843,79 3136141 60 925 557 50 3.163.564,03 24401083 61 G2.368070349) &7.216.85369
MINISTERIO DA EDUCACAD E DO DESPORTO 36,906,567 151.4584 53 356.110,27 26214987 38311503 311807 22 3894 333,20 205137 33 565.411,70 366 256,95 411 522,71 1823672 61 5270358 64
MINISTERIO DO EXERCITO 11.383,18 19.802 97 30541 81 46.559,13 99.490 65 5301343 G4 553,56 TIOTEAT 70.329 65 i 244 48 124 954,57 33452325 887 804,92
MIMISTERIO DA INDUSTRIA, DO COM. E DO TURIEMO 230439 5,289 53 7975 21.356,14 26540920 1837227 16.701,52 14.547,02 13127 86 21591890 2326631 22,930 08 G2r a2 ar
MIMSTERIO DA JUSTICA 387893 7874 9057249 21,607 32 24.301 60 2618819 xRyl 4 E3352 24.436,44 48,293 52 F3016,33 176817 72 442,271 B3
MIMISTERIO D& MARINHA 14.739,76 17.643 69 36.215,50 76695, aTATINE 58.989,94 52.598,77 131 08395 51.51853 §4.460,34 75.314.20 IMEEIAT 1.049.717 69
MIMSTERIO DE MINAS E ENERGIA 1497570 17.016 45 23.012,47 22228583 23.099 68 2463093 2457551 26751 B 26.590,90 26.299 B8 2511536 54.445 40 309.062 459
MIMSTERIO DA PREVIDEMCIA E ASSIST. SOCIAL 3.381 445 51 3.560.465 53 3.699.309 90 3E22164,76 377475378 3.823.279,55 3.961.304 42 395212814 4.053.190,49 4.045.247 73 4.038.364 85 B.501.545 07| 4374720339
MIMSTERIO PUBLICO DA UNAC 969 63 259912 E412,15 E.334,73 B.37318 539173 7241 85 7 866,02 £.939,43 747877 5866 54 21.945 85 87.442 44
MIMSTERIO DAL RELACOES EXTERICRES 450543 805459 10,055,768 2671087 15.764 11 13.916,99 19.897 26 1247927 27.590,74 1817957 12417 52 39.41814 264150 60
MIMSTERIO DA SAUDE BS7 135,36 903.002 63 76513585 1264247 46 937 71634 142513717 1.083.703 67 1.067 367 03 1.366.039,35 601.218,28 895.240,25 227595419  12.9831.599,58
MIMSTERIO DO TRABALHC 157 414 27 22033010 75541214 57525802 450,839 37 58524289 346.502 93 BES 72034 E74.59572 587 463,22 507 868,87 1.288.206 35 £.535.960,22
MIMSTERIO DOS TRANSPORTES 4533850 59.49312 124.183,05 136.117,24 166.304 55 273.164,16 330.345,22 21006289 247 906,93 285.452,78 304.289,10 84832559 3.031.003,43
MIMSTERIO DAS COMUMCACOES 435,39 1.261 64 551821 4303,34 8.23874 392595 3.308,20 522617 36.295,32 519232 443382 36.106 7 11435991
MIMSTERIO DA CULTURA 408,07 149572 2639,48 581554 543602 5.269,61 8.346 64 1238081 11.752,38 13.21807 1360960 40.015 36 12138940
MIMIST DO b AMB . DOS REC HDRE DA AMAZ LEGAL 100036 48 1288913 224904 97 42 860,50 52190 48 B3.591.27 8226712 §2.297.79 5547793 74157 .93 57377 48 430 644 25 1.047.014,71
GABIN DO MINISTRO EXTRACRDINARIO DOS ESPORTES 33,34 4373 1.353,M1 13594 322362 231978 9564 66 526944 B655,36 9.200,64 451043 44885 3 85.92378
GAB DO MMSTRO EXTRACRD. DE POLIT. FUNDIARLA SE1082 18.042 76 2440833 6252458 56.558 04 40.484,39 40385 449 80.551,04 361 660,01 B9.132,08 91.140,69 83519302 1.736.985,34
TOTAL 5.300.407,29 7130418 67 8.448.247 32 9665452 58 9.310.051 60 8.265.879,16 921457546 1023261700 9.237.36655) 10.165.450,96 0.73233235) G0261.73696| 178.464.278.90

Forte: STHMF - SIAF



ANEXO C

DESPESA EXECUTADA - 1998
CUSTEIO, INVESTIMENTO E INVERSOES FINANCEIRAS

{(VALORES CORRENTES - R§MILHOES)

79

ORGAO JANEIRO FEVEREIRO MARCO ABRIL MAIO JUHHO JULHO AGOSTO SETEMBRO OUTUBRO HOVEMERO DEZEMBRO TOTAL
CAMARS DOS DEPUTADOS 550103 9.903 52 12467 8 12171 B8 13.904 25 13.0:54,52 13.273,72 1308448 1486351 2027818 13.381 96 4352837 165 434,29
SEMADC FEDERAL 164244 4293 55 9.475,60 659257 734258 §.250,91 913422 033 63 922490 9.993,94 986353 43,435 37 130303 65
TRIBUMAL DE CONTAS DA UMIAC 3.765,54 2251 51 4 f53,19 319102 437296 4.209,42 5.031,14 2431 46 AT TaTI42 242812 10,223 45 57 634,57
SUPREMO TRIBUMAL FEDERAL 225,55 141258 1.771,10 157771 1.920 42 143712 165363 245832 1.801,79 242818 203940 4,070,065 26.596,01
SUPERICR TRIBUMAL DE JUSTICA G442 269589 368698 359519 4,051 02 337202 404315 322708 227224 329778 360962 9E7425 4470552
JUSTICA FEDERAL §22215 19474 40 49,561 ,94 To472,28 4547393 3449319 57,6851 136431 37 93.746,55 90.332 63 219613 170,892 52 B07.710,53
JUSTICA MILITAR 403 51 47953 571,80 Ta3.54 53047 516,54 717,46 985,52 930,57 1.082 61 a08,53 448513 124145
JUSTICA ELEITORAL 7389 54 10,426 67 13.39 52 1447788 1563815 15.744 16 £3.399 63 B2 60945 52372688 4458377 302238 89.074 68 419850 81
JUSTICA DO TRABALHO 1112397 19193 08 2266133 5303969 TR 23 £9.230,43 49005 11 50157 73 38.373.49 41.708,00 85106 58 96.643 62 61501826
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 2208585 3852 63 E.077 61 341092 4284 M 238872 286475 303036 287829 4051 90 2407 48 14.44019 51.480,80
GABINETE D& PRESIDEMCIA DA REPUBLICA 6527 85 15.230 69 56793 54 30589 40 11.64010 1319436 16.084 45 MN0.28616 18.707 48 8477 97 2484598 85.021 92 307 905,30
GABINETE D&, YICE-PRESIDENCIA DA REPLBLICA, 26,34 8368 79,649 B5,43 B0 48 48,95 B8 97 E7 58 40,99 45 45 6744 106,02 81313
MIMSTERIO DA ADM. FED. E REFORMA, DO ESTADO 746,03 1.34075 4791 67 253050 9.345 43 241551 22611 310482 309237 494817 6809354 1017573 51.74378
ESTADO-MAIOR DAS FORCAS ARMADAS 183710 191597 3.404 64 344947 B0z 62 343248 3E35,05 10231 52 2B67 B4 260161 350045 1054271 a0.851,24
MIMISTERIO DO PLAMEJAMENTC E ORCAMENTO S89150 18130 68 20.409 63 17.850,50 34.265 04 136524 57 94 364 37 85.831,24 15673343 175.408,07 TrATaa 1.050.130 08 1872.766,29
ADVOCACIA-GERAL DA LINAC 188 86 496 91 583,42 B47 52 84850 249,43 1082749 S93953 1.267 .37 942342 100854 412741 13.084,30
MIMSTERIO DA AEROMALITICE 5.034,349 783 a2 a0.304 62 3694741 48,570 98 T8.134,78 111.598,50 o7 780,60 15070373 #9768 58 8360377 434 347 02 1.237.049.51
MIMSTERIO DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTC 3035077 1125359 46 3.548,11 6371750 89.376.10 121 877 85 177 815,82 166 016 57 110,106,560 164164 97 117 086,33 a04.47027 172529278
MIMISTERIO DA CIENCIA E TECRIOLOGIA 2428777 43.036, 79 54797 .71 a7 708,37 63.86515 61.788,77 58.356,349 G1.592,10 50.930,13 17.163,24 a8.171 45 145202 09 731 925 96
MIMISTERIO DA FAZENDA 1.377 767 83 4.101.572 54 2107 662,00 3451 344,56 4237171 98) 2258317799 277970248 6.519839,18 4 44303319 3691911 44| 1470225026 2751186167 97.507 33583
MINISTERIO DA EDUCACAQ E DO DESPORTO 9054317 19128329 45 446 66 389287 473543 65 352 554,06 327 G799 351 885,35 12507 80 506 060,18 1041280 1.713465610 G.143.114,03
MIMISTERIO DO EXERCITO T2236 peiry byl MITH T3 92.302,76 65,437 28 52.042.93 171.509,59 104 409 56 78.730,26 56,701,538 1713241 Z2381 33 1052 064,33
MIMSTERIO DA INDUSTRIA, DO COM. E DO TURISMO 536813 9051 &1 16.4:34,79 644912 196.027 14 17.278.37 13541429 5 262,99 914253 2257348 2210360 180456 54 770567 89
MIMISTERIO D& JUSTICA 485007 13.885 43 19.596,71 2079105 37.503 92 3914336 4167 51 45.420,40 2863218 376418 3154238 176077 46 522074 67
MINISTERIO D& MARINHA 1517362 28103 57 51.360,40 3421528 70.052 53 219591 731268 62 115783 50 T3.447 41 74.527 B0 163051 ,85 421 16336 1.239.202 65
MIMISTERIO DE MINAS E ENERGIA 13.327,50 23261 02 25,333,449 2708318 26.336 07 25 636,00 3561817 27 536,28 25497621 27.993 48 30.007 96 71.531 58 363.003,94
MIMSTERIO DA PREVIDEMCIA E ASSIST. SOCIAL 3889557 ,54 428387672 4.238.026,33 424202 &7 4,294,086 54 4.557.055,43 456677661 4527 71851 415506646 4.662.502,08 4.391.0082,28 909643457 ST.0G5.42021
MIMSTERIQ PUBLICT D UNIAD 297483 502345 5.388,09 614516 6695 11 540431 502338 TA3T3 756954 533807 940364 04T 110.834,78
MIMSTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 583075 503916 15.389,26 20.305,04 20867 70 24894 67 1749935 20037 26 13.211,24 266321 27 625 54 55.451 44 23037242
MIMSTERIO DA SAUDE 023513 740854 14 952.408 17 1055352 0 1.225.458 21 1.060.447 16 1166353 53 1.011 605,33 8192896 60 1.050.397 75 1.080.640,97 185702521 128701721
MIMSTERIO DO TRABALHC 47285259 332740 94 757 464 44 740487 50 S62.2209 EBY 416,55 50551018 867 476,52 T4 924 57 52816835 481 927 75 93233887 754357923
MIMSTERIO DOS TRANSPORTES 778551 43.080 85 217385 66 175398 80 321082 64 260747 37 321 476,38 30075779 236346 41 256.305 48 240266 42 83877929 327835570
MIMSTERIO DAS COMUMCACOES 1807 06 5157 97 637551 333 5.735 56 386336 E.20713 4 603,33 14.653 51 14 663 88 1505341 43678 60 15323813
MIMSTERIO DA CULTURA 148628 3061 48 614914 874038 70891 10.087 43 19.062,12 9896378 631359 592188 834354 2387406 11062375
MIMST DO M.AMB . DOS REC HDRE DA AMAZ LEGAL B34 67 5.560 97 B5.678,22 5926257 B1.73817 92.778,06 70086, 22 83987 02 85.864,25 81.389,18 6183216 373087 93 1.049.880, 45
GABIN DO MINISTRO EXTRACRDINARIO DOS ESPORTES 402,10 17890 327 185198 567880 15.348,25 31.328.M -32833 302458 9.221.88 1350307 833355 108 963,92
GAB DO MMSTRO EXTRACRD. DE POLIT. FUNDIARLA 746957 19.29212 86.161 69 8091580 B4.923 24 E3.4158.23 116.303,08 9E18417 1858 629,64 5254527 245 986 B2 5594.8390,11 1 546 B985 54
TOTAL B.920956,08) 10125751 57 OB0963366| 1082560863 12420245513  30.486.9513H 28922713 1501831455 1225606140 1180962940 2272372507| 4707122286 20027243710

forte: STRMF - SIAF]



ANEXO IV

DESPESA EXECUTADA - 1999
CUSTEIQ, INVESTIMENTO E INVERSOES FINANCEIRAS

{(VALORES CORRENTES - R§MILHOES)

JENEROQ FEVERERO MARGO ABRIL MAIO JUNHO JULHO AGOSTO SETEMBRO OUTLBRO MOVEMERO DEZEMBRO TOTAL
4 62 f1 740414 50.961,11 18.278,22 1592296 13.861,71 1803285 15 679,59 14718,59 14547 17 1492390 50267 45 23830035
1.020,20 380951 29.393,11 912785 664005 10942 57 o6e9 53 11.081,71 11 670,38 761945 961717 £0.394 92 17308545
142032 B0 45 7.852,03 2.546,33 313347 246351 3391 02 288562 374732 309318 2.640,37 1290693 46.756,85
427 4 1,004 48 243383 242069 219535 1.769,98 166828 1,407 87 2846 55 1.892 63 2M262 941658 20997 27
122114 178340 481722 3.826,26 3697 54 270552 284032 352441 346693 353581 351343 1375823 43.790,31
718336 516070 £9.062,65 4258318 109.492,14 67198 43 54 503 52 5515921 £9.906 45 7839214 £7 444 64 21721 99 877 808,44
190,88 12,02 869,09 1.203,23 72689 797 87 955,09 698,31 730,49 53341 361,46 299677 1020312
£.72502 316773 24 589,95 1305992 13266 04 13725 43 14 400 0 1332682 1462948 15013 69 16,865 61 17860991 32878026
915339 £.39323 4197545 2965015 35,407 O 35.854,07 40601 20 32623 80 1 656,65 30494 96 25 716,36 £9.265 83 38879418
RITORIOS 1.018 50 26553 397541 5440 44 4081 63 471118 374859 3.004 85 366,30 418982 376228 1918311 57.041 58
§ 128473 182850 1061598 £.572,39 1415313 10539,37 50354 34 10,692,490 947049 11,367 72 17,205 68 432141 03 £05.226,04
BLICA, 3367 26,41 7482 £5,53 ELY 100,14 Bl 4 137,85 134 107 85 11488 15513 1.082 fid
M EXTINGAO £40,23 367,39 HEH 0,58 1.247M
£i4.982,72 £3.028 47 202 666,76 190.126,02 22911943 27415490 28697508 239.346,24 7B E0E 43 267194 53 3732 128584232 3T0471612
TO E GESTAO 247980 3260 56 16.045,05 1413978 11,543 56 1351838 26,564 31 16.354 58 17 580,31 2405214 2247632 0467 26 258.982,55
10587 442,11 934,56 E71,08 997 24 1.000,52 930,30 1 268,57 1479,54 121271 118907 456672 14 500,80
TECMENTO 2287254 45577 28 100.951,19 £9.907 51 155857 12 163.049,20 93851 23 229.269,81 £.559,29 402161 41 209.594,05 TG540 235885663
38.938,04 30286 68 43779,26 2261503 79.043 95 52678,77 £1.007 43 £8.056 63 57 54,95 £4.007 89 73095 29 294 28007 £99.52099
1,250,935 42 452061 67| B26389636| 322542047 304927800  270033734)  SASITEGSE|  2773BM270| 263008085 304823860 192820369 5287176210 6533468417
£2.828,97 76 656,04 £69.469,10 257 6,31 545,640 34 226.528,09 576.470,00 562.054,83 307 053,87 45712918 SOEEM | 198800 | B418.00875
HTERIOR 272278 575513 17 551 &7 1281651 1275609 16.200,85 46,515 68 14.071 66 12661432 253992 12.849,03 43358516 783.081,00
£.348 54 451980 15 678,50 26.190,71 3991980 30.969,93 34340 85 2052698 2114225 WED I 30642 58 19272442 450 826,81
20057 14 587042 £0.310,39 32621,30 414567 5018063 42606 82 52201 55 41 766,12 4307915 43.496,39 10375397 54255055
ClaL 45ITRO2E0|  45TSA43G6|  4T4E03336|  4GASTORTI| 474058346 474005033 498674280 484388106 400233777 496747072  4OTTOOTA1| 9481 27526|  B22TROMS26
914,36 1750 52 7.397 50 567189 577242 £.965,37 £865 51 7.749 54 747212 545 96 £.650,40 1593023 60.636,14
48358 PRLERE! 199391 26,883 43 32844 45 3979118 34 386 63 28 80,39 22637 21 42973 08 24 850,22 131 868,35 421 BST 05
£85.200,40 898.328,74 £34.543,63 45T raT|  174e23051|  r14v0n4dgt|  1403183p2| 107038871 /OTI0E| 202327038 B3105799|  3ES002837| 1524973269
40357455 195,345 81 960,452,651 555131 52 71575610 £61.055,29 545 580,54 598.568,45 774081 44 60521678 £84.027 97 TOZE518| 772395714
3,366 56 342975 11146937 108.246,12 145,367 24 105.264,03 143 E90 51 231 407 41 18319437 15141 51 254186 102143621| 247580352
199925 498504 14 484 54 10744 47 983465 13.562,54 1119519 9.923,34 27 923 58 10108 90 15 589,21 10617591 236 506,62
1.405,36 141216 5.434,40 3.368,30 £.:820,55 5.166,72 E49817 9.959,36 974593 9071 38 16.702,63 537240 12830897
1.340,80 242329 9.804,35 £.570,06 931243 16,208 45 1241228 1342300 1323227 15791 09 10.975,39 137 503,80 25118721
AGRARIO 122102 35.036,15 36.760,50 13136 65 35261 39 18 688,11 56.269,18 90.983,70 £3.663 47 103.541 80 033,35 64201236 114763028
PECIAIS 297 326 55,93 15,86 4775 16,28 39,74 4049 27434
60153 587 44 333382 1784 56 7461 46 10.826,10 1578240 1259840 1275289 1026878 1547967 158,007 71 249485 95
1.254 57 501316 58.704,50 1364 26 7611546 4332057 6298971 £0.605,66 £6.498 65 8556035 B3.631 47 TIEOATED| 135247277
T4ESE804| G521 50479 1426523271  080041904] 1101205119] 10844 986,26 1556000966 1141820056] 1042036777 126e7.00646) 1030071785 7BO0120925| 19518571882
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