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Propostas

objetivas para a
necessaria reforma
orcamentaria

Ao se eleger, o chefe do Poder Exe-
cutivo se depara com um or¢amento
que ndo ¢ seu, pois o recurso desti-
nado as despesas discriciondrias pri-
mdrias, em relacdo ao total do orga-
mento, é baixo — menos de 10% no
caso federal —, o que o torna um ca-
rimbador de despesas obrigatérias. Se
as regras atuais permanecerem, mais
de 100% do recurso federal primdrio
estard predefinido em 2032, o que
¢ inconcebivel em uma democracia.
Do que serviria uma eleigio? Como
o Brasil precisa alocar seus recursos
com maior eficiéncia, qual seria uma
boa reforma orcamentdria?

O argumento central da interven-
a0 estatal ¢ a promogio do bem-estar
via correcio de falhas de mercado e
manutencio da ordem social, tributan-
do sob uma gestao prudente dos gas-
tos. No Brasil, apesar da Lei n° 4.320,
das Financas Publicas, de 1964, ter
passado por modificagées nos tltimos
40 anos,! estas nao foram suficientes,
nem mesmo as da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF),* de 2000. Hoje, a
rigidez orgamentéria dos entes assusta.
Por mais relevante que seja uma politi-

ca, nio ¢ razodvel que esta se perenize.

Cabe a populagao votar em candidatos
pelas suas proposi¢oes de alocagio de
recursos. O texto propde mudancas
para as trés esferas. A ver.

Receita: o fluxo de receitas anuais
é, hoje, estimado, tanto pelos can-
didatos ao Poder Executivo, quanto
pelos préprios chefes. Estas estimati-
vas deveriam ser feitas por um 6rgao
independente do Poder Executivo. A
Instituicio Fiscal Independente (IFI)
no Brasil ¢ vinculada ao Congresso e
poderia fazer este papel no caso fede-
ral.® Para os subnacionais, poderia ser
o Comité Gestor.* Independentemen-
te da escolha, o importante é que estas
estimativas sejam exdgenas daquelas
de quem formula o orgamento e sejam
balizadoras para os candidatos e para
os chefes do Poder Executivo. Seria
um avango: primeiro, porque hoje ha
formas de manipular tal fluxo e, se-
gundo, porque seria cobrada coeréncia
nas propostas entre despesa e receita.

Despesa: hoje hd trés documentos:
o PPA, a LDO e a LOA. O Plano Plu-
rianual (PPA) ndo tem cumprido o seu
objetivo,’ tendo se tornado um instru-
mento ineficaz, extenso e protocolar.

Toma tempo do servidor e ninguém o



1é. Além disso, um gestor eleito come-
¢a a implementar o seu Plano no pri-
meiro dia no poder e nio no segundo
ano de mandato. A ideia do descasa-
mento do PPA ¢é boa, mas nio funcio-
na. A Lei das Diretrizes Orcamentdrias
(LDO) e a Lei Orcamentdria Anual
(LOA), por sua vez, sio incompreen-
didas. Isso precisa mudar, se o objetivo
¢ que sejam instrumentos para orien-
tar e informar os agentes de governo e
os brasileiros. Segue uma proposta.

O PPA e a LDO deveriam ter for-
mato uniforme entre todos os entes,
facilitando a comparacio (horizon-
tal e vertical) das politicas entre eles.
Ademais, deveriam ser apresentados
no primeiro trimestre do primeiro
ano do mandato, sendo estes fidedig-
nos ao plano de governo e com hori-
zonte de quatro anos. O PPA focaria
no mérito das politicas e a LDO, no
orgamento. O Legislativo, com auxi-
lio do Tribunal de Contas, verificaria
inconsisténcias entre: 1) o PPA, a
LDO e o plano de governo; 2) a di-
namica da receita e do gasto; e 3) as
metas fiscais no tempo e o item 2.

O PPA seria curto e focado em
explicar as a¢oes nas dreas de: edu-
cagdo, saude, seguranga, infraes-
trutura e social. Também teria que
ter: cronograma de execugdo, res-
ponsivel, indicadores de monito-
ramento e metas esperadas para os
quatro anos. Além disso, conteria a
trajetéria de reajustes dos servidores
ativos, discriminada por poder, para
o mandato, considerando qualquer
remuneragdo, hoje computadas no
Grupo 3 para burlar as regras do
Grupo 1 da LRES® Estas a¢oes seriam

concatenadas com as despesas da

Se as regras atuais
permanecerem, mais de
100% do recurso
federal primério estara
predefinido em 2032,
o que ¢ inconcebivel em

uma democracia

LDO e representariam no minimo
90% do orgamento.

A LDO conteria a trajetéria anual
das receitas (exgenas) e das despesas
para realizar cada um dos cinco blo-
cos de politicas descritas no PPA, além
da folha. Neste sentido, como hd que
reduzir os gastos de folha como per-
centual do orcamento, a reforma ad-
ministrativa’ e a nova reforma da Pre-
vidéncia® devem fazer parte da reforma
orcamentdria. O principio essencial da
LDO é mostrar que hd equilibrio fiscal
intertemporal, com olhar no conceito
de déficit nominal, mas tendo metas
de superdvit primdrio anuais, conside-
rando as agoes descritas no PPA para
os quatro anos. Ademais, seria obriga-
tério um minimo de superdvit prima-
rio anual (como percentual da RCL
ou do PIB).

Metas de indicadores de folha de
ativos e inativos por poder, e de divi-
das e déficits (estoque e fluxo) seriam
fixadas por lei para todos os entes, as-

sim como o mecanismo de puni¢io
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pelo descumprimento dessas metas.
Por fim, para que o governante nio
deixe heranca indesejada, teria que
constar uma projecio de fluxo de cai-
xa, com horizonte de dez anos, para
demonstrar a sustentabilidade das
agbes expressas no PPA.

A LOA, por fim, deve seguir sen-
do um documento anual, mas distin-
to do que ¢ hoje. Este deveria conter
revisoes dos cinco blocos de acoes e
de seus orcamentos, descritos no PPA
e na LDO. Nao seria possivel modifi-
car a diniAmica da folha ora estabele-
cida. A primeira LOA seria apresenta-
da no segundo ano de mandato. Para
esclarecer as alteragoes anuais nas po-
liticas/orcamento, uma nova lei (ine-
xistente) deveria acompanhar a LOA:
a Lei de Avaliagiao de Gastos (LAG).
Esta apresentaria as avaliagoes custo-
beneficio de cada um dos cinco gru-
pos de politicas e 0 monitoramento
das suas execugoes.

Sobre o desenho orcamentdrio,
este deveria ser 100% desvinculado
e desindexado, com a eliminacio de
quase todos os fundos, inclusive os
constitucionais.” Seria oportuno ha-
ver apenas quatro fundos, para: edu-
cagao, satde, seguranca publica e de-
(FNDR)."
A governanga dos fundos seria ob-
servada pela LAG, e o FNDR deve-

ria seguir os critérios de experiéncias

senvolvimento regional

exitosas, como a do fundo da Co-
munidade Europeia.'' Além disso, as
emendas parlamentares deveriam ser
extintas, pois a fun¢io do legislador ¢
legislar e nao executar.

Os contingenciamentos, hoje corri-
queiros, seriam proibidos como regra

geral. Os Restos a Pagar s6 poderiam
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dizer respeito a agoes iniciadas quatro
meses antes de findar o ano e estariam
contempladas na LOA seguinte. Para
dar cidadania or¢amentdria, os quatro
documentos teriam linguagem sim-
ples e unificada entre os entes. Serd
necessdria uma revisio conceitual da
Lei n°® 4.320/64. Ademais, um “Ipe-
adata fiscal” seria criado, unifican-
do em um sé local os dados fiscais
nacionais. O Comité Gestor e a IFI
poderiam ser os responséveis. Por fim,
para melhor organizacio das despesas,
o regime de apuragao dos gastos se-
ria por competéncia e nio por caixa e
todos os passivos contingentes seriam
considerados, como os julgamentos
em curso contra o Estado.

Uma alternativa no curto prazo.
Como a maior parte das despesas
primdrias diz respeito a folha, Previ-
déncia, satde, educacio, beneficios
assistenciais (BPC e seguro defeso) e
relativos ao trabalho (seguro-desem-
prego e abono salarial), o melhor seria
unificar as vinculagbes de educacio
e saide e ter a sua variacio atrelada
ao IPCA, assim como os gastos pre-
videncidrios. Ademais, qualquer que
seja a regra do saldrio minimo, esta
deveria valer apenas para os traba-
lhadores ativos. J4 os beneficios assis-
tenciais e concernentes ao trabalho,
deveriam ser revistos, analisando-os
com todas as demais politicas.'? Por
fim, como diz o ex-ministro Mailson
da Nobrega, deveria ser extinto o
orcamento do Judicidrio, pois dois
principios sdo violados: o da legitimi-
dade orcamentdria, que exige aprova-
¢ao do Legislativo, e o da unicidade,
em que todas as despesas e receitas

deveriam integrar um unico orga-
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E necessdria uma ampla
reforma orcamentdria
para destravar os recursos
do seu uso em despesas
obrigatoérias, racionalizar
os gastos publicos e ter

equilibrio fiscal permanente

mento. O livro Reconstrugdo, o Bra-
sil nos anos 20" compila artigos com
boas reflexdes, sendo os capitulos 17
(Salto, Tinoco e Pinto) e 18 (Couri e
Bijos) importantes para uma funda-
mentada discussdo sobre as proposi-
¢bes aqui feitas.

Em suma, ¢ necessdria uma ampla
reforma or¢amentdria para destravar
os recursos do seu uso em despesas
obrigatérias, racionalizar os gastos
publicos e ter equilibrio fiscal perma-
nente. Hoje, responsabilidade fiscal
nio é um valor social e, mais, h4 uma
percep¢ao equivocada de que respon-
sabilidade fiscal nao precede respon-
sabilidade social. E importante, as-
sim, que este tema entre na agenda

nacional de reformas estruturais.

Wer Politica fiscal no Brasil de 1981 a 2023.
Texto para discussdo 157/BNDES, de F. Giam-
biagi e G. Tinoco.

2Gabriel de Barros, ex-diretor da IFl, defende
que é preciso refundar a LRF, blog da Conjuntu-
ra Econémica, 16/07/24.

30ideal é que fosse um 6rgdo independente dos
trés poderes, como o Office for Budget Respon-
sibility (OBR), do Reino Unido. O Congressional
Budget Office (CBO), dos EUA, é legalmente
ligado ao Congresso, como a IFl. O texto de F.
Salto e R. Bacciotti, O papel das IFls e o caso da
IFl do Brasil, compara modelos, sendo uma boa
referéncia (https://cutt.ly/zecyEXQ3).

*0 “novo” Comité Gestor (CG) tem fungdes
relativas ao IVA (ver EC 132/23 e PLP 108/24).
Apesar deste reunir todos os fiscos estaduais e
municipais, o CG é independente e poderia ter
a sua fungdo ampliada, cumprindo, também,
a fungdo da IFl dos subnacionais, ja que neste
constaram todas as informagdes de receitas
dos entes subnacionais.

Shttps://www.gov.br/planejamento/pt-br/
assuntos/plano-plurianual.

5Em finangas publicas, o Grupo 3 destina-se as
despesas correntes, que incluem verbas indeni-
zatdrias e subsidios. J4 0 Grupo 1 trata somente
de saldrios, desconsiderando qualquer tipo de
remuneragdo indireta.

Um possivel desenho esta descrito no texto A
reforma administrativa efetiva, publicado na
revista Conjuntura Econémica, abril de 2024, de
Cristiane A. J. Schmidt.

8Um possivel desenho esta descrito no livro
A reforma inacabada, de Fabio Giambiagi e
Paulo Tafner.

°Como os FNE, FNO, FCO. Estes fundos, em
particular, “custam” RS 25 bilhdes, desconside-
rando a burocracia que os sustenta. Ademais,
estes passaram a existir porque na época havia
uma falha de mercado (as empresas ndo tinham
como captar recursos no mercado de capitais),
inexistente hoje.

0 Fundo Nacional de Desenvolvimento Re-
gional (FNDR) foi criado pela EC 132. Todos os
demais fundos existentes relativos ao tema
“desenvolvimento” deveriam findar e seus re-
cursos passar para o FNDR.

113, ha governanga centralizada, que autori-
za 0 recurso ao pais, mediante apresentagdo
de um plano bem elaborado, e o disponibili-
za aos poucos, de acordo com a execugdo do
cronograma aprovado. O recurso sé pode ser
utilizado em infraestrutura e inovagdo. Ver:
https://cutt.ly/KecyWLOKk.

2Algumas propostas coincidem com as de Sal-
to, em Um decalogo para a reforma orgamenta-
ria, Estadédo, 23/5/2024.

BNo texto intitulado Ja é tempo de termos um
orgamento sério, Estaddo, 5/6/2024.

Qrganizado por F. Salto, J. Villaverde e L. Kar-
puska (IDP), Editora Saraiva, dezembro de 2021.

Cristiane Alkmin Junqueira Schmidy

escreve a cada bimestre.



