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O novo ponto de mira

das leis orcamentarias

O modelo orcamentario gerado pela
Constituicao de 1988 (artigos 165 a 169),
dado por uma triade de Leis Ordinarias,
a saber, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) eaLeido
Orcamento Anual (LOA), além da subse-
quiente Lei Complementar de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF), de maio de 2000,
trouxe varios pontos bastante positivos
Nno processo orcamentario publico. Em
particular, esta legislacao foi bem-suce-
dida naquele que representava o seu prin-
cipal objetivo: equilibrio entre receitas e
despesas. Sobre tal éxito, traduzindo uma
preocupacao que de certa forma congela
um momento histérico brasileiro, iniciado
nos anos de 1980, de combate a inflacao,
nao restam duvidas.

A introducao da idéia de que déficit
publico é uma variavel crucial do ponto
de vista macroecondmico, devidamente
sedimentada por este conjunto de leis,
por incrivel que possa parecer aos olhos
de hoje, nao veio de graca para o pais.
Atravessou-se uma verdadeira barafunda
legislativa na drea econdmica, entre 1986
e 1994, para que alguns formuladores de
politica econdmica se consaentizassent
da importancia de se contraporem as
devidas receitas tributarias as despesas
fiscais.

Ocorre, entretanto, que hoje o proble-
ma nao é mais a inflacdo, mas sim o baixo
crescimento. Isto posto, ha necessidade
de adicionar a este receituario legislativo
(sem descuidar dos progressos ja obtidos)
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um foco maior em cada um dos lados da
equacao do déficit: o das despesas e o
dos tributos.

Ha o inseparavel problema de garantir
espago nos gastos totais, tanto do setor
publico quanto privado, para a formagao
de capital, seja fisico ou humano. Neste
sentido, microecondmico, de crescimento,
de assegurar uma parte razoavel do pre-
sente para o futuro, de manter reduzido o
tamanho do setor publico, de dar a devida
atencao ao contribuinte, ha ainda muito a
se fazer.

Carga tributdria — Se isto se deu
devido a redacao destas leis, ou devido a
leitura que se fez das mesmas, é questao
em aberto, que nao pretendemos abordar
aqui. O problema crucial é que elas tém
implicado um controle de despesa ape-
nas com base no montante esperado de
receita, e nao também com um olho devi-
damente atento a necessidade de reduzir
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a asfixia do setor privado face a elevada
carga tributaria. Privilegiou-se, nesta pri-
meira fase, fundamentalmente o equilibrio
contabil. Nao se encontra a preocupacgao
com o contribuinte inerente a uma eco-
nomia que deseja investimentos privados
competitivos com o resto do mundo

Em varios pontos da atual legislacao
observa-se a idéia subliminar de que a
despesa publica é permissivel, desde
que coberta por receitas tributarias. Para
comecar, este é o caso de todas as despe-
sas vinculadas, que podem ter qualquer
montante, contanto que proporcionais as
respectivas receitas. Segundo exemplo,
o paragrafo 3 do artigo 166 da Consti-
tuicdo permite emendas parlamentares
que onerem a despesa, contanto que
fique comprovado que houve erro (para
menos) na previsao de receitas. Terceiro
exemplo, na LRF, exceto nos controles
relativos a anos de eleicao, os limites sdo
sempre colocados para endividamentos
ou déficits, mas nao para as despesas.
Quarto, também na LRF, os limites esti-
pulados para a contratagcao de pessoal
baseiam-se apenas nas receitas liquidas.
Quinto, na limitacdo orcamentaria da LOA
estipulada pelo LDO, o controle que se
faz é do déficit primario, o que eviden-
temente também permite o aumento de
despesas quando se elevam as receitas
(mesmo ap6s a aprovacao do Orcamento,
mediante envio ao Congresso de pedido
de crédito suplementar). E extensa a lista

dos possiveis exemplos.
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Cabe em particular observar-se que,
ao se trabalhar somente com base no su-
peravit primdrio, na pratica o Unico limite
imposto pela LDO', ndo se esta cumprin-
do o disposto no artigo 52 da Constituicao
de 1988, obrigacao privativa do Senado
Federal, de “fixar, por proposta do Presi-
dente da Republica, limites globais para o
montante da divida consolidada da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios”. Para isto, a varidvel de controle
(da Unido em particular) teria que ser o
déficit nominal, que por definicao iguala
a elevacdo do endividamento liquido, e
nao o primario. Fixar o déficit primario
nao controla o endividamento liquido
de um agente econémico. Para o artigo
52 ser efetivamente cumprido, o superavit
primario da Uniéo teria de variar real a real
com o pagamento de juros nominais.

Alegislacdo or¢amentaria atual nao da
a devida importancia ao fato, crucial, que
elevacao de despesas com igual elevagao
de receitas tributarias nao é algo neutro
nem do ponto de vista macroecondmi-
co (como mostrou ha longo tempo o
economista noruegués Trygve Magnus
Haavelmo) nem, muito menos, do ponto
de vista de crescimento de longo prazo.
Macroeconomicamente, aumentos de
gastos publicos com orcamento equili-
brado elevam a demanda e exigem juros
mais elevados. Macroeconomicamente,
basta observar que a geréncia publica
de recursos difere fundamentalmente da
privada, tanto nos objetivos quanto nos
resultados — um pouco de observagao
da trajetdria sequida por algumas eco-
nomias apds a Segunda Guerra também
ajuda nesta percepcao.

Corridas — O pais encontra-se em uma
armadilhafiscal: hd um controle fiscal apa-
rente quando se observa publicamente a
consecucao da meta de déficit primario
fixado pela LDO. Mas, como atesta a ele-
vagao da carga tributdria (de 28% do PIB
para 38% do PIB) e o pifio crescimento
ocorrido desde 1988, tal controle tem si-
do demasiado miope e parcial. Usando o
jargdo popular, as administracdes “correm
atras do déficit”, este atrds dos impostos
€ 0s impostos atras dos contribuintes,
individuos e empresas. Por ndo exercer a
devida restricdo a despesas, quando aco-

As administracgoes

“correm atras do
déficit’, este atras
dos impostos e os
impostos atras dos
contribuintes —

individuos e empresas

pladas a receitas, o modelo orcamentario
acabou por induzir sistematicamente a
ajustes fiscais voltados para o aumento
destas ultimas.

E preciso modificar a visdo atual, que
d& por bem encaminhada a situagao
econdmica do pais uma vez que se ob-
tenha o déficit primdrio que permita que
a relacdo entre a divida liquida do setor
publico e o PIB ndo se eleve. Este fato €
importante macroeconomicamente, mas
tem relegado a um segundo plano a dis-
cussdo relevante para o crescimento, o da
asfixia do setor privado frente a elevada
carga tributaria.

Para o administrador da coisa publica
consciente da necessidade de reduzir des-
pesas de custeio, a existéncia de entraves
legais a correcdes do rumo fiscal, via ele-
vacao de impostos, proporciona grande
ajuda parauma gestao maisaustera. A LRF
mostrou eficiéncia na reducao dos déficits
estaduais. Mas ndo conseguiu, infelizmen-
te, dar a mesma contribui¢cdo no tocante
ao total de despesas da Unido, mudando
o foco da andlise do simples equilibrio
contdbil para a rentabilidade liquida dos
investimentos, o alargamento da base
tributaria e o estimulo ao trabalho e a
producdo, todos dependentes das ali-
quotas de tributacao. Fica politicamente
dificil para o responséavel pelas metas de
superavit primario defender sacrificios
(cortes de despesas), quando a porta
legislativa do facil, mas nocivo aumento
continuado de impostos, nao se encontra
devidamente fechada.

N&ao basta mais apenas estipular percen-
tuais de receitas na LRF (no caso das despe-
sas de pessoal) ou superavits primarios na
LDO. E necessério daqui para frente estabe-
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lecer limites plurianuais para os montantes
nominais de despesas, ainda que possivel-
mente contemplando diferentes estados da
natureza (trajetdrias dainflacédo, do cambio,
dos juros e do crescimento). O parametro
a nortear tais limites deve ser uma reducado
gradual, porém segura, da carga tributaria,
de 38% do PIB para os patamares entre 25%
e 30% do PIB vigentes em passado nao mui-
to remoto.

A introducao de uma forte cultura
orcamentaria no Brasil, com a devida
atencdo nao apenas ao equilibrio orga-
mentario, mas também no contribuinte
e na competitividade, ndo vai resolver o
problema fiscal que nos impede de cres-
cer a taxas razoaveis. Mas podera ajudar
bastante neste sentido. W

'Em seu artigo 4, a LRF estipula: “Integrara

o projeto de lei de diretrizes orcamentarias
Anexo de Metas Fiscais, em que serao esta-
belecidas metas anuais, em valores correntes
e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primério e montante da
divida publica, para o exercicio a que se refe-
rirem e para os dois seguintes.” Lé-se ainda,
no artigo 9 da LRF: “Se verificado, ao final

de um bimestre, que a realizagao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes e o Ministério Publico promoverao,
por ato proprio e nos montantes necessa-
rios, nos trinta dias subsequientes, limitagao
de empenho e movimentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretri-
zes orcamentarias.” A despeito de o controle
requerido pela LRF, como se vé claramente
neste texto, incluir o déficit nominal, isto nao
tem ocorrido com a LDO e, por consequiéncia,
também ndo ocorre com a LOA. Apenas o
déficit primario tem sido considerado pela
LDO para efeitos de limitagao orcamentaria
da LOA. Lé-se, por exemplo, no artigo 2 do
Projeto da LDO (Substitutivo do Relator) de
2007: “A elaboracao e aprovagao do Projeto
de Lei Orcamentéria de 2007 e a execugao da
respectiva lei deverdo ser compativeis com a
obtencao da meta de superavit primario para
o setor pﬁblicu'cansnlidadﬂ, equivalente a
4,25% do PIB.”
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