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Orcamento e
eficiéncia economica

Uma das conseqliéncias do processo
orcamentario atual é o contingenciamen-
to, efetuado pelo Tesouro Nacional, de
recursos ja aprovados na Lei Orcamen-
taria Anual (LOA). Tal procedimento, por
vezes chamado de “limitacdo orcamenta-
ria e financeira”, tem duas faces. Primeiro,
ha o deferimento prudencial ao longo do
ano, liberando-se as dotagdes majorita-
riamente em dezembro. Trata-se de uma
contrapartida, inteligivel, as incertezas
associadas a realizagdo de receitas.

Segundo, ha o contingenciamento
(cujo rationale pode-se também perfei-
tamente entender) do total da despesa,
derivado, eventualmente, da necessida-
de de se cumprir a meta de superdvit
primdrio estipulado pela Lei de Diretri-
zes Orcamentdrias (LDO) e incorporado
pela LOA." Quando ndo empenhadas ao
final do ano para o exercicio seguinte, o
que ocorre com freqiiéncia, as despesas
orcamentarias nao realizadas ao longo
do exercicio sdo simplesmente cancela-
das, perdendo o projeto ou instituicdo
beneficiaria o direito as mesmas.

A possibilidade de contingencia-
mento, entretanto, ndo abrange todas
as rubricas orcamentarias. Sob este
prisma, podem-se classificar as despe-
sas relativas a execucdo do orcamento
publico federal?> em duas grandes cate-
gorias distintas: as contingencidveis e as
nao-contingenciaveis.

As despesas ndo-contingencidveis
costumam ser aquelas rigidamente her-
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dadas do passado. Estas, ou sao definidas
através de instrumentos legais de grau
hierarquico superior as leis orcamenta-
rias, como no caso das despesas vincula-
das, ousdo despesas de execugdo obriga-
toria — em geral diretamente atreladas
ao pagamento de fatores de producao
(capital e trabalho) — do governo.
Dentre as despesas ndo-contin-
gencidveis sao exemplos de despesas
vinculadas as transferéncias do Tesouro
para fundos constitucionais (por exem-
plo, relativos a Previdéncia, a Saude e a
Educacao) e as transferéncias para Esta-
dos e municipios. Em 2005, as despesas
federais classificadas como vinculadas
corresponderam aalgoem tornode 5,3%
do PIB. Adicionalmente, sdao exemplos
de despesas de execugdo obrigatoria as
despesas de pessoal e encargos sociais
(5,14% do PIB), as despesas previdencia-
rias (7,41% do PIB) e os juros nominais
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incidentes sobre a divida publica federal
(em torno de 5,3% do PIB).

O principal item das despesas contin-
gencidveis, no relatdrio de execucao de
despesas do Tesouro Nacional, é o item
de “Custeio e Investimento”. Em 2005,
este item representou algo em torno de
4,27% do PIB.

O contingenciamento das despesas
de Custeio e Investimento ao longo do
ano pode ser caracterizado (ainda que
de forma apenas aproximada, devido
ao fato de algumas despesas incluidas
nesta rubrica poderem ser maiores em
dezembro, independentemente do con-
tingenciamento) através da observacao
temporal do valor, a precos constantes,
das liberacdes de recursos.

Os graficos 1 e 2 apresentam duas sé-
ries da Execucao Financeira do Tesouro
Nacional, com periodicidade mensal, no
periodo que vaide janeiro de 1997 ajulho
de 2006. Os valores sao apresentados em
R$ milhdes de julho de 2006. A primeira
série reflete o item de Custeio e Investi-
mento contingencidvel, enquanto que a
segunda reflete o item Despesas Vincula-
das, de dificil contingenciamento:

Fica patente, a primeira vista, o
carater sazonal da série de “Custeio e
Investimento”, com os desembolsos
concentrados em dezembro de cada
ano. A média de desembolsos na rubri-
ca Custeio e Investimento é de RS 5,1 bi-
Ihdes quando se consideram os meses de
janeiro a novembro de cada ano; mas de
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Graf. 1 - Despesas de custeio e investimento
(valores em R$ milhdes de julho de 2006)
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R$ 9,5 bilhées quando se considera ape-
nas o més de dezembro. O mesmo tipo
de sazonalidade nédo se observa no caso
das despesas vinculadas, que oscilam
de forma mais ou menos homogénea
ao longo dos doze meses do ano.

O segundo tipo de contingencia-
mento, como dissemos anteriormente,
é aquele que gera a efetiva reducao de
despesas necessdria a obtencao do supe-
ravit primario. Dados do SIAFI (Tabela 1
em Alston et al. — 2006) mostram para
o periodo de 1996 a 2004, relativamen-
te a rubrica de investimentos, que em
média apenas algo em torno de 72%
dos recursos aprovados pela LOA foram
efetivamente liberados ou empenhados
atéofinal do ano. Este dado reflete o con-
tingenciamento do segundo tipo.

O Executivo argumenta que ambos
os contingenciamentos, sob esta ja
reduzida parcela do orcamento, tém
sido importantes para o controle das
financas publicas: o primeiro, dentro do
ano, por motivos prudenciais, ja que ndo
se conhecem com precisdo as receitas a
serem arrecadadas até o finaldoano; e, o
segundo, que gera uma diferenca efetiva
entre o total das despesas aprovadas e

as despesas realizadas, para obter-se a
meta de superavit primario estipulada
pela LDO.

Distorcdes — Sob este prisma tratam-
se tais contingenciamentos de uma dis-
torgdo que tenta corrigir pelo menos?
duas outras. Primeiro, o fato de a carga
tributdria ja se encontrar em seu limite.*
Segundo, a do excesso de despesas vin-
culadas, que crescem por inércia com o
aumento de receitas, como se aumentos
de despesas com orcamento equilibrado
fosse um fato macro ou microeconémi-
camente neutro, o que de forma alguma
é verdade.

Por outro lado, este tipo de pro-
cedimento, pelo qual uma distorgao
(o contingenciamento) tenta corrigir
outras (listadas acima) acaba gerando
problemas (novas distor¢des) de varias
espécies.

Primeiro, o contingenciamento gera
incertezas para as instituicbes ou proje-
tos beneficiarios das verbas orcamenta-
rias, ndo apenas em termos do fluxo de
caixa de recebimentos ao longo do ano
mas também, como vimos, com relacao
ao montante global que serd efetivamen-
te recebido. Tal incerteza, dentre outros
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O contingenciamento
gera incertezas para
as instituicoes ou
projetos beneficiarios
das verbas

orcamentarias

fatores, tende a gerar ineficiéncia admi-
nistrativa e queda de investimentos, vis-
to que este costuma ser o item de ajuste
quando hd aleatoriedade orcamentdria.

Segundo, o processo tende também
a gerar ineficiéncias no préprio proces-
so orcamentario, tendo em vista que os
envolvidos passam a reagir antecipada-
mente aos possiveis contingenciamen-
tos nas liberacoes futuras de recursos.
Congressistas, por um lado, tendem a
superestimar o valor das emendas de
sua autoria. Para frear este procedimen-
to o Executivo, por outro lado, lembra
que na elaboracdo do Orcamento deve
haver equilibrio entre receitas e despesas
e, neste estdgio da negociacao, tende a
agirem sentido oposto aos congressistas,
trabalhando com previsdes de receitas
mais conservadoras.

Na fase de implementacéo, o contin-
genciamento costuma ser justificado pe-
la possibilidade, ao final do ano, de uma
receita efetiva inferior a prevista. Logo,
se o Executivo néo tiver sido eficiente
bastante, na fase de aprovacgao do orga-
mento, para impedir que o Legislativo
aprove despesas com base em previsdes
de receitas muito otimistas, ndo serao as
liberacOes efetivas que se elevarao, mas
sim o contingenciamento.

Sob este prisma, a tendéncia da parte
do Executivo a trabalhar com previsdes
de receitas mais conservadoras pode ser
vista como uma tentativa de minimizar
0s custos politicos e econdmicos (devido
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Graf. 2 - Despesas vinculadas
(valores em R$ milhdes de julho de 2006)
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Fonte de dados priméria:Tesouro Nacional. Elaboracao prépria.

aos efeitos nocivos da incerteza mencio-
nados acima) posteriores associados a
necessidade de contingenciamentos.

Uma outra distor¢do gerada no pro-
cesso orcamentario diz respeito a ten-
déncia dos congressistas de passar as
despesas de seu interesse da categoria
contingenciavel para a categoria nédo-
contingenciavel. Ou seja, retirando-as
da rubrica de Custeio e Investimento e
tentando vinculd-las as receitas orcga-
mentarias. Em geral, isto se da através
da utilizagdo de instrumentos legais de
grau hierarquico mais elevado.

O problemaaqui é que vincular despe-
sasareceitas costuma sereconomicamen-
te ineficiente devido a dois fatos simples:
primeiro, a vinculagdo gera aumento de
despesas porinércia, semjustificativaem
fatos econdmicos relevantes — maiores
taxas de retorno social, por exemplo. Se-
gundo, informacgédo se ganha no tempo,
e decisOes sociais com mais informacao
sdo no minimo tao eficientes quanto
decisées sobre alocacdes de verbas
tomadas no passado, necessariamente
baseadas em conjuntos de informacao
mais modestos.®

Em suma, de um lado, o contingen-
ciamento caracterizado nos graficos 1
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e 2 acima e nas baixas relacdes entre
receitas liberadas (ou empenhadas) e
receitas aprovadas na LOA (72% entre
1996 e 2004, no caso da rubrica de
investimentos) tem sido importante e
inteligivel na conjuntura institucional e
politica na qual se governa o pais. Por
outro lado, trata-se de uma distorcao que
se deseja compensatdria, mas que gera
varias outras distor¢des derivadas.

A solucdo para o problema, eviden-
temente, estd no velho provérbio de
Chicago: “se a sua gravata estiver rasga-
da, ndo tente comprar um sapato novo
para compensar; compre outra gravata”.
Ou seja, corrija a distor¢do original. No
caso brasileiro, a solucdo étima requer
uma maior desvinculacdo de receitas,
uma reducdo gradual e segura da carga
tributaria e uma reforma do sistema de
representacdo politica. Trata-se de uma
gravata de pelo menos trés cores.
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Notas

'A meta de superavit primario do setor
publico foi fixada pela LDO 2007 (Subs-
titutivo) em 4,25% do PIB, esperando-se
saldos de 2,45% para o Orcamento Fiscal
e da Seguridade Social, 0,70% para as
estatais federais e 1,10% para os governos
regionais.

20s numeros aqui apresentados referem-
se apenas ao governo central, tomando
como base a Execucao Orcamentaria do
Tesouro Nacional. Na projecdao que consta
no Anexo |V da LDO para 2007, o governo
central (que difere do federal pela incorpo-
racdo, neste ultimo, das estatais federais)
dispoe de receitas tributarias em torno de
25,2% do PIB (cerca de 66,3% do total da
arrecadacao tributaria nacional).

3Um terceiro possivel motivo para contin-
genciamento é levantado por Alston et al.
(2006), Alston and Mueller (2006) e Pereira
e Muller (2000). Segundo estes autores, o
sistema politico brasileiro vigente desde a
redemocratizagdo, com estrutura partida-
ria fragil e fragmentada, tenderia a exigir
do Executivo mecanismos mais fortes de
controle do comportamento parlamentar,
fato que se refletiria sobre a execugao do
or¢amento.

40 que, de certa forma, ficou evidente com
a derrota da MP 232, que aumentava a
tributacdo dos prestadores de servico.

A ineficiéncia da vinculacdo de receitas
fica também patente quando se observa
que os setores mais privilegiados neste
sentido, educacao (ao qual se destinam
compulsoriamente pelo menos 18% do
total de receitas tributarias, fato garantido
pela Constituicao de 1988), seguridade
social e saude, estdo ou entre os mais
carentes na provisao de servicos publicos
de boa qualidade ou entre aqueles cujo
gasto cresceu em demasia.



