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“As novas opinides sdo sempre suspeitas e geralmente opostas, por nenhum outro motivo além
do fato de ainda ndo serem comuns.”
John Locke



Resumo

Esta monografia busca avaliar a credibilidade da proposta orcamentaria da Unido,
esta obtida a partir da comparacao entre as projecdes do governo federal quando do envio do
Projeto de Lei Orgamentéria Anual ao Congresso Nacional e os valores reais ao fim do exercicio
financeiro, entre 2002 e 2011. De inicio, sdo feitas breves consideracfes a respeito do peso do
Orcamento da Unido no PIB, do seu processo de elaboracdo e da metodologia em que o trabalho
se baseia. Os resultados mostram que, em relacdo aos parametros macroeconémicos, as projecdes
do governo em regra se distanciam consideravelmente dos valores reais, especialmente para o
crescimento real do PIB e para os indices de inflacdo. O desempenho da economia tende a ser
pior do que o projetado pelo governo. E este tende a ser mais otimista do que o mercado,
inclusive no decorrer do exercicio. As consequéncias de uma postura fiscal muito otimista
incluem o contingenciamento e o aumento dos restos a pagar. Para as receitas primarias, as
projecdes do governo ficaram muito proximas da arrecadacéo efetiva, com excegdo das receitas
ndo administradas pela RFB. Os dados para a receita indicam que as projecdes do Congresso
Nacional foram melhores que as do Executivo no periodo. As projecBes para as despesas
primarias, no geral, também ficaram préximas aos valores reais. No entanto, em relacdo a parcela
discricionaria das despesas, ndo ha razdes para crer que as previsdes divulgadas por meio do
PLOA irdo se realizar. Os desvios em relacdo as projecdes sdo especialmente significativos para
os investimentos. A execucdo do PAC, apesar do tratamento fiscal especial que recebe, é muito
baixa. Merecem atencdo o0s restos a pagar associados ao Programa. Os dados de execucdo, o
estoque de restos a pagar e 0s crescentes montantes a ele alocados sugerem que 0 governo ja

enxerga as dotacdes orcamentérias do PAC na LOA como plurianuais.

Palavras-Chave: proposta orgamentaria; execucdo orcamentaria; credibilidade

orcamentaria; pardmetros macroecondmicos; receitas primarias; despesas primarias.
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11

INTRODUCAO

O presente trabalho busca fazer uma comparacdo entre as projecfes que
consubstanciam a elabora¢do do Projeto de Lei Orcamentaria Anual da Unido e sua efetiva
execucdo. Essa comparacdo fornece uma medida de credibilidade da proposta orcamentéria.
Foram utilizados os dados disponiveis do periodo entre 2002 e 2011. Os objetos da anélise sdo 0s
parametros macroeconémicos que subsidiam a elaboracdo da proposta orcamentaria, as receitas

primarias e as despesas primarias.

Alguns dos dados analisados representam as projecdes que geram maior expectativa
nos demais agentes econémicos, como o crescimento real do Produto Interno Bruto — PIB, o0s

indices de inflacdo, salario-minimo e os investimentos em infraestrutura, em especial o PAC.

A entrega do PLOA ao Legislativo sinaliza ndo apenas ao parlamento mas também ao
mercado e aos individuos em geral a postura fiscal do governo no ano seguinte. Enquanto
relevante agente econdmico, 0 governo deve passar mensagens aos demais agentes as mais
préximas da realidade possiveis. Nesse sentido, a entrega do PLOA, em conjunto com a LDO, é o
melhor momento para se conjecturar a atmosfera fiscal do exercicio seguinte. E nesse momento
que sdo divulgados os pardmetros macroecondmicos que subsidiaram a confec¢do da peca
orcamentaria. Erros de julgamento neste periodo, ainda que aceitaveis, podem comprometer a

expectativa gerada nos demais agentes e na sociedade.

O Orcamento, enquanto lei, em regra s6 pode ser alterada por outra lei. Portanto, ndo
ha plena liberdade de alteracdo do Orcamento durante sua execucdo. Em geral, a alteracdo do
Orgcamento envolve discussbes no ambito do Congresso nem sempre céleres. Dai também a

importancia das previsdes feitas no momento da elaboracéo orgamentéria.

Nesse contexto, pode-se questionar até que ponto 0s principais parametros
macroeconémicos que subsidiam a elaboracdo do Orgamento e os principais elementos que o
compdem corresponderdo aos seus valores reais. A resposta a esse questionamento oferece uma
medida da credibilidade da proposta orcamentaria. Esse, portanto, o objetivo da pesquisa. Avaliar
a credibilidade da proposta orgamentaria. Em termos mais especificos, avaliar em que medida
deve-se esperar que a execucdo orcamentaria federal refletird as projecdes do Projeto de Lei

Orcamentaria Anual enviado até 31 de agosto pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional.



Como hipdtese, parte-se do entendimento que algumas projecBes da proposta
orcamentaria da Unido tendem a ndo se concretizar ao final do exercicio financeiro. Alguns
grupos de receitas e despesas, por sua natureza, tem maior credibilidade em relacdo a outros.
Como ilustracéo, é natural que as projecGes de despesas que envolvam tdo somente transferéncias
financeiras sejam mais criveis que as projecdes para o Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC). A primeira tem natureza impositiva, enquanto que a segunda nao.

Os dados se referem, sempre que possivel, ao periodo de 2002 a 2011, para a Unido, e
envolvem a comparacdo entre as projecGes do Projeto de Lei Orcamentaria Anual e a efetiva
execucao orcamentaria. Neste intervalo de tempo, outro marco temporal relevante € a aprovacao
da Lei Orcamentaria pelo Legislativo. Portanto, no caso das receitas e despesas primérias sao
trazidos dados relativos a Lei Orcamentaria aprovada no Congresso Nacional. A analise para 0s
itens relativos a despesas foca o Orcamentos Fiscal e Seguridade Social e exclui, portanto, o
Orcamento de Investimento das Empresas Estatais. A execu¢do orcamentaria considera 0s
valores pagos. Ou seja, optou-se como critério para a despesa executada apenas aquelas que
cumpriram todos os seus estagios dentro do exercicio a que pertencem. Excluem, como

consequéncia, os valores pagos a titulo de restos a pagar.

Para tanto, a pesquisa foi assim dividida. No Capitulo 1 sdo feitas breves
consideracOes a respeito do peso do Orcamento da Unido no PIB, do seu processo de elaboragéo
e da metodologia em que o trabalho se baseia. O Capitulo 2 explora as proje¢des dos parametros
macroecondmicos que subsidiam a elaboracdo do Orgcamento. Por derradeiro, o Capitulo 3 traz os
dados relativos as projecdes de receitas e despesas primérias da proposta orcamentaria, em cotejo

com os dados da lei aprovada pelo Congresso e os dados de execugéo.



1. CONSIDERACOES INICIAIS
1.1 O peso do Orgamento da Unido no PIB

O orcamento puablico € a melhor representacdo dos gastos do governo para
determinado exercicio. Essa representacdo € tdo maior quanto mais efetiva a adogdo do principio
da universalidade. No Brasil, embora positivado em leis anteriores, é a Constituicdo Federal de
1988 quem primeiro impde o efetivo cumprimento do principio da universalidade. E somente a
partir da atual Carta Magna, portanto, que se poderia relacionar o orcamento publico a fatia do

governo na renda nacional.

A elaboragdo da proposta orcamentaria — que culmina com a entrega do Projeto de
Lei Orcamentaria pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional — é o primeiro estagio do ciclo
orcamentario. E o primeiro momento em que a sociedade e 0 mercado podem conjecturar acerca
da atmosfera fiscal do exercicio seguinte. E, por assim dizer, o primeiro momento em que se
geram expectativas nos demais agentes econdmicos quanto ao comportamento do ator governo na

economia no curto prazo.

A considerar essa percepcao, espera-se que a proposta orcamentaria seja uma proxy
ndo apenas do Orcamento, mas também dos gastos do governo do ano a que se refere. Sob outra
perspectiva, é também nesse momento em que se projeta 0 montante de recursos que o0 governo

retirara compulsoriamente dos cidaddos como forma de financiar suas atividades.

Como premissa, quanto mais fidedigna a previsao de receitas e despesas do exercicio
seguinte, maior a credibilidade da proposta orcamentaria elaborada pelo Executivo. E esse, em
resumo, o objeto do presente trabalho. Se a proposta orcamentaria € uma proxy da atuacéo do

governo no exercicio seguinte, € desejavel que ela seja o mais crivel possivel.

A percepgdo do Orcamento como representacdo do gasto governamental, no
entanto, é recente. Para que haja essa relagdo, € necessario que, como regra, todas as receitas e
despesas publicas estejam contidas no Orcamento. Em direito financeiro, é o que se intitula
principio da universalidade. Embora previsto desde 1964 — a Lei 4.320, de 1964, positivou 0o
principio —, até meados da década de oitenta, vigoravam mecanismos paralelos de viabilizacdo do

gasto publico.



Segundo leciona Giacomoni (2005), o principio da universalidade é indispensavel
para o controle parlamentar sobre as finangas publicas e possibilita ao Legislativo conhecer o
exato volume das despesas projetadas pelo governo. Porém, com a vigéncia da Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, o Orcamento central passou as entidades publicas financeiramente
autossuficientes. Entre essas entidades estavam as sociedades de economia mista (Banco do
Brasil, Petrobrés etc.), algumas empresas publicas (como a Empresa de Correios e Telégrafos), e
as autarquias previdenciarias (INPS, INAMPS, IAPAS etc.).

Para o autor, o tratamento flexivel dado ao principio da universalidade gerava “sérias
distor¢des no ambito das finangas publicas, especialmente, pela auséncia de controles sobre o

montante dos encargos e compromissos € do proprio déficit publico”.

Santa Helena (2004) também cita despesas que ndo passavam pelo Orcamento. Além
dos investimentos das empresas estatais, as despesas com encargos da divida mobiliaria federal,
gastos com subsidios e operacGes de crédito de responsabilidade do Tesouro compunham
instrumentos paralelos a Lei Orcamentaria e que ndo dependiam de tramitacdo legislativa, como

0 Orcamento Monetario e o Orcamento-SEST.

O autor avalia que a efetividade do principio da universalidade orcamentaria s6 foi
possivel a partir de 1984, como a gradativa inclusdo no OGU do Orcamento Monetério, a

extin¢do da "conta-movimento™ no Banco do Brasil e de outras medidas administrativas.

A Constituicdo Federal de 1988 consolida a necessidade de aplicacdo do principio da
universalidade. Os investimentos das empresas estatais em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital com direito a voto, bem como as despesas da seguridade social,

embora localizados em pecas especificas, passaram a compor uma Unica Lei Orgcamentaria.

Portanto, é recente a nocdo do Orgcamento como um instrumento que concentra o
gasto governamental. O Banco Mundial (2009a) enfatiza que “o0 Orgamento federal tornou-se um
veiculo fundamental para a implementacdo da politica fiscal agregada do governo, e 0 Orgcamento

aprovado é um guia relativamente confiavel para a politica de receitas e despesas agregadas”.

O fato de o orcamento publico atualmente servir como referencial do gasto
governamental para determinado exercicio fornece uma boa medida de sua relevancia. Essa
relevancia pode ser ampliada a depender do peso do or¢camento publico na economia nacional.

Para os fins do presente trabalho, importa, em especial, 0 peso do Orcamento federal no PIB



brasileiro. Nesse sentido, a tabela seguinte traz a participacdo do gasto da Unido no PIB brasileiro

nos ultimos dez anos.

Tabela 1. Participacdo do Orgamento da Unido no PIB* - 2002 a 2011
Outras Desp.

Priméarias  Pessoal Investimentos Inversdes

Ano Total  Financeiras (a+b+c+d) @) Cor(rl()a)ntes © (d)
2002 45,7% 25,4% 20,3% 51% 14,0% 0,7% 0,6%
2003 51,6% 32,5% 19,1% 4,6% 14,0% 0,4% 0,0%
2004 46,8% 27,4% 19,4% 4,6% 14,2% 0,6% 0,1%
2005 51,5% 30,7% 20,8% 4,4% 15,6% 0,8% 0,1%
2006 50,0% 28,8% 21,2% 4,5% 15,7% 0,8% 0,1%
2007 46,0% 24,4% 21,6% 4,4% 15,8% 1,3% 0,1%
2008 41,5% 20,1% 21,4% 4,4% 15,7% 1,2% 0,1%
2009 43,7% 21.2% 22,6% 4,8% 16,2% 1,4% 0,1%
2010 39,9% 18,1% 21,8% 4,5% 15,8% 1,4% 0,1%
2011 40,5% 18,4% 22,1% 4,4% 16,4% 1,2% 0,1%
2002-2011 -5,2% -7,0% 1,8% -0,6% 2,5% 0,5% -0,5%

Fontes: Siop e Ipeadata
1Considera Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social apenas. Desconsidera Orcamento de Investimento das Empresas Estatais.
2As despesas foram consideradas pelo valor empenhado.

Em 2011, as despesas orcamentérias totais da Unido representaram 40,5% do PIB.

Isso € 5,2% inferior a participacdo em 2002.

A reducdo nas despesas totais foi influenciada pela reducdo nas despesas financeiras,
da ordem de 7%. As despesas financeiras, no entanto, ndo representam gasto efetivo em politicas
publicas do governo federal. Sdo operacBes que provocam aumento da divida e estdo
relacionadas a apropriacdo de juros aos estoques da divida liquida. Sdo exemplos: 0 pagamento
de juros e outros encargos de operagdes de crédito contratadas, bem como da divida publica
mobiliaria, e a amortizacao e refinanciamento do principal e da atualizagdo monetaria ou cambial

da divida publica.

As despesas primarias, que representam efetivamente um gasto em politicas publicas,
cresceram 1,8% em participagdo no PIB e atingiram 22,1% em 2011. Como se depreende, 0
aumento foi especialmente impulsionado pelo grupo “outras despesas correntes”. E esse grupo
gue concentra os beneficios previdenciarios do INSS e os principais gastos sociais do governo
federal — Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada (LOAS) e Seguro-Desemprego. Os
beneficios previdenciarios e os gastos sociais, juntos, explicam a maior parte do crescimento das

despesas primarias do governo federal nos ultimos dez anos.



Para efeito do presente estudo, importa observar que atualmente cerca de um quinto
da riqueza gerada no pais é representada por gastos orgcamentérios do governo federal com as

politicas publicas que realiza.

1.2 O processo de elaboracéo do Orcamento da Unido

Essas consideragdes iniciais permitem concluir que o Orcamento federal, além de
materialmente relevante do ponto de vista macroeconémico, é atualmente uma boa aproximacao
do que sera gasto pelo governo no exercicio. A elaboracdo da proposta orcamentaria pelo
Executivo é a etapa inaugural do ciclo orcamentario. A presente secdo examina, em breve sintese,

0s principais aspectos dessa etapa.

A Constituicdo Federal definiu os instrumentos de planejamento no Brasil. Cada ente
deve elaborar um plano plurianual (PPA), uma lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e uma lei
orcamentaria anual (LOA). A LDO é responsavel por estabelecer as metas e prioridades da

administracdo publica federal e orientar a elaboracdo da LOA.

Nessa configuracdo, a LDO tem uma posicdo estratégica. Ela foi interposta entre a lei
que estabelece o planejamento de médio prazo (0o PPA) e a lei que define as escolhas
programaticas para cada exercicio (a LOA). Como o horizonte temporal do PPA é de quatro anos,

a LDO permite ajustar o planejamento inicial a realidade fiscal que se projeta para cada exercicio.

A LDO, portanto, é o primeiro vetor normativo para a elaboracdo do Orcamento. No
plano fiscal, é quem define o resultado a ser perseguido pelo governo no balanceamento entre
receitas e despesas primarias, com base no nivel de endividamento a que se pretende chegar no
final do exercicio seguinte. No plano programatico, a LDO define as despesas que terdo carater
prioritario e os parametros que deverdo ser observados na projecdo de determinadas despesas,

como débitos judiciais, amortizagdo e refinanciamento da divida, e pessoal e encargos sociais.

Como ilustracdo, a LDO/2012 dispde que os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e o0 MPU terdo como base de projecdo do limite para elaboracdo de suas propostas
orcamentarias de 2012, relativo a pessoal e encargos sociais, a despesa com a folha de pagamento
vigente em marco de 2011, compatibilizada com as despesas apresentadas até esse més e 0s
eventuais acréscimos legais, ou outro limite que vier a ser estabelecido por legislacdo

superveniente.



Dessa forma, os primeiros referenciais para elaboracdo da proposta orcamentéaria sao
definidos pela LDO. Como a elaboragdo da proposta orcamentéaria antecede a entrada em vigor da
LDO, a rigor o principal parametro termina por ser ainda o Projeto de LDO em tramitacdo no
Congresso. Em complemento, a Secretaria de Or¢camento Federal — SOF, que integra a estrutura
do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, edita 0 Manual Técnico de Or¢amento. O
MTO contém as instrucBes para a elaboragdo dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido. O Manual é quem especifica as etapas, 0s produtos e 0s agentes envolvidos no processo

de elaboracdo da proposta.

Foge ao escopo da pesquisa fazer uma descricdo minuciosa do processo. Para os fins
deste trabalho, importa destacar os principais aspectos quantitativos da elabora¢do do Orgamento.

Sob esses aspectos, pode-se dizer que a elaboracdo da proposta segue o seguinte fluxo basico:

Defini¢ao da Estimativa FI.Xa(::aO o\le
) ) limites a
meta fiscal das Receitas
despesa

A primeira etapa refere-se a definicdo da meta fiscal. A meta de resultado primario é

definida com base no nivel de endividamento que se pretende alcancar ao final do exercicio
seguinte. Em geral, costuma-se utilizar como indicador a relagédo divida/PIB. Em funcéo do valor
desejado para a relacdo divida/PIB, o governo federal define a economia de recursos primarios
(receitas primarias menos despesas primarias) que sera feita para liquidar parte da conta de juros

do ano seguinte.

Definidos os principais par@metros econdmicos (projecdes de PIB, inflacdo, taxa de
juros etc.) e a meta de resultado primario (diferenca entre receitas e despesas primarias), parte-se
para a estimativa das receitas primarias. O volume de receitas primarias representa a

disponibilidade do governo para financiamento do total de suas despesas primarias.

Segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, as previsdes de receita observardo
as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das alteracdes na legislacdo, da variagdo do
indice de precos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante. Em

cumprimento a esse dispositivo, a SOF elaborou um manual de metodologia de previsdo de



receitas publicas’. A proposta do manual é desenvolver modelos estatisticos que projetam
arrecadacodes das naturezas de receita baseados em metodologias consistentes.

Em consonancia com a LRF, os modelos utilizados pelo Poder Executivo consideram
a série historica de arrecadacao e basicamente trés efeitos: efeito preco, efeito quantidade e efeito

legislacdo. Matematicamente, 0 modelo basico pode ser representado pela seguinte equacéo:
Projecdo = Base de Calculo x (indice de pre¢o) x (indice de quantidade) x (efeito legislacao)

Segundo o manual da SOF, o indice de preco fornece a variacdo média dos precos de
uma determinada cesta de produtos. A escolha do indice para dependera do fato gerador da
receita que se estd projetando. Alguns exemplos séo: IGP-DI, INPC, IPCA, variacdo cambial,

taxa de juros e variacdo da taxa de juros.

Ja o indice de quantidade fornece a variagdo média na quantidade de bens de um
determinado seguimento da economia. A escolha do indice de quantidade adequado para
determinada receita vai depender de seu fato gerador e também da correlacdo entre a arrecadacdo
e o indice a ser adotado. Alguns exemplos sdo: PIB real, crescimento vegetativo da folha de
pagamento do governo federal, crescimento da massa salarial e aumento do niumero de alunos

matriculados em uma escola.

Por altimo, o efeito legislacdo leva em consideracdo a mudanca na aliquota ou da
base de calculo de alguma receita, em geral, tarifas publicas e receitas tributarias, decorrentes de
ajustes na legislacdo ou nos contratos publicos.

Como se depreende, a projecdo de receitas depende da projecdo dos indicadores
macroecondmicos, como o PIB real, os indices de inflagdo ou a massa salarial. A consequéncia
natural disso € que quanto melhor a projecao desses indicadores melhor tende a ser a projecéo das

receitas, tudo o mais constante.

Apbs definidas a meta de superavit primario a ser perseguida no exercicio seguinte e
as projecdes para as receitas primérias do PLOA, fixam-se os limites & despesa primaria, de

forma que:

Limite das despesas primarias = receitas primarias — resultado primario

! Disponivel em: <https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/receita>


https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/receita

De posse do limite total para as despesas primarias, obtido pela equacdo acima, passa-
se & projecdo das despesas primarias obrigatdrias. Em primeiro lugar, estimam-se as despesas
primarias obrigatdrias sem controle de fluxo. As despesas obrigatdrias sem controle de fluxo sdo
aquelas que nao se sujeitam a programacéo financeira. Neste grupo se encontram, entre outras, as
despesas com pessoal e encargos sociais, beneficios previdenciarios, beneficios derivados da Lei
Orgénica da Assisténcia Social — LOAS, reparticdo de receitas tributarias, abono salarial e a
complementacdo da Unido ao Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB.

Em segundo lugar, estimam-se as despesas primarias obrigatorias com controle de
fluxo. As despesas obrigat6rias com controle de fluxo, embora ndo sejam passiveis de limitacdo
de empenho e movimentacdo financeira, devem se submeter a programacdo financeira. O

principal exemplo dessas despesas é o Programa Bolsa Familia.

Excluindo-se do montante previsto para as receitas primarias a meta de resultado
primario e as despesas primérias obrigatdrias, obtém-se o limite para alocacdo de recursos em

despesas primarias discricionarias, de forma que:
Limite das despesas discriciondrias = rec. primarias — result. primario — despesas obrigatdrias

Ainda assim, deve-se obedecer a uma escala de prioridades. Primeiro devem ser
alocados recursos a despesas definidas anualmente como prioritarias pela LDO. Em geral, as
prioridades da LDO séo elencadas em anexo especifico a lei. As ultimas LDO também tém
elevado a condigéo de prioridade as despesas do PAC e, mais recentemente, as despesas do Plano

Brasil Sem Miséria.

A metodologia de projecdo das despesas primarias varia conforme o gasto. Foge ao
escopo deste trabalho esmiuca-la. Como regra geral, no entanto, a projecdo das despesas
primarias tem como base a série histérica da execugdo, ajustada a parametros de preco e
guantidade. No caso das despesas obrigatérias, deve-se atentar para eventuais acréscimos legais
ou decorrentes de determinacéo judicial. Para algumas despesas obrigatdrias, ainda, o valor pode

ser definido nas leis que a instituiram ou na propria Constituicdo Federal,

Assim como na projecdo de receitas, a projecdo das despesas obrigatorias pode ser

influenciada pela projecdo de indicadores macroeconémicos. O salario minimo, por exemplo, é o



principal indexador de despesas como beneficios previdenciarios, LOAS, abono salarial e seguro-

desemprego.

1.3 Consideracdes metodoldgicas

Em 2005, o Banco Mundial desenvolveu uma metodologia de avaliacdo do
desempenho da gestdo de financas plblicas, 0 PEFA Framework’. A metodologia PEFA
forneceu o suporte tedrico a partir do qual se permitiu associar o conceito de credibilidade da
proposta orcamentaria ao grau de execugdo do Orcamento em relagdo as projecGes inicialmente
estabelecidas pelo Poder Executivo.

A avaliacdo feita com base no PEFA Framework leva em consideracdo seis
dimens0es criticas de desempenho de um sistema aberto e organizado de gestdo de financas
publicas. Uma das dimens6es ¢ intitulada Credibilidade do Orcamento. E essa dimensdo que
serviu a este trabalho. A avaliacdo do Banco Mundial sobre a credibilidade orcamentaria busca

verificar se 0 Orgcamento é realista e implementado conforme planejado.

Aqui também se busca uma analise de credibilidade. Mas, diferente do PEFA
Framework, que compara a execucdo orcamentaria com a lei aprovada, aqui a comparacao é
entre a execugdo orcamentaria e a proposta orcamentaria. A proposta orcamentaria precede a lei.
Precede a tramitacdo do projeto de lei enviado ao Congresso Nacional. O objeto aqui € a proposta
que emana do Poder Executivo. Dai chamarmos de credibilidade da proposta orcamentéaria e ndo

de credibilidade orcamentaria.

O PEFA Framework se baseia em indicadores que captam os principais elementos da
PFM considerados criticos para que todos os paises realizem uma gestdo solida das financas
publicas. No que tange a credibilidade orcamentaria, o foco do conjunto de indicadores séo as
receitas e despesas executadas pelo Orgamento do governo central em confronto com as receitas
e despesas previstas na proposta original. Dois indicadores utilizados pelo Banco Mundial foram
também utilizados neste trabalho, com as devidas adaptagdes.

O primeiro deles evidencia o “resultado das despesas agregadas comparadas com o
Orgamento original aprovado”. Segundo o Banco Mundial, esse indicador mede a capacidade de

0 governo cumprir 0s compromissos assumidos nas politicas que estabelece para si em

2 0 PEFA Framework foi traduzido para o portugués como Estrutura de Medicéo do Desempenho da Gestao de
Finangas Publicas.



determinado exercicio. Compara as despesas totais reais e as despesas totais orcadas
originalmente. Exclui duas categorias de gasto sobre as quais 0 governo tem pouco controle:
servicos da divida e projetos financiados com recursos externos. O resultado se da em funcéo do
desvio entre despesa real e despesa orcada nos ultimos exercicios. Para tanto, € definida uma
classificacdo para a credibilidade do Orgamento com base no desvio percentual entre a despesa
real e a despesa prevista e na recorréncia do desvio percentual nos ualtimos trés anos. Essa

classificacdo vai de A (melhor resultado) a D (pior resultado).

O segundo indicador mostra o “resultado das receitas agregadas comparadas com o
Orgamento original aprovado”. Quanto a esse indicador, o Banco Mundial destaca que a correta
previsdo de receitas € um fator critico para o desempenho do Orcamento, ja que condicionam a
alocacdo de despesas. Porém, reconhece a possivel influéncia de choques externos nao previstos e

que, portanto, ndo implicam falhas na projecéao de receitas.

De forma anéaloga ao indicador da despesa, o resultado do indicador da receita
compara a arrecadacdo efetiva com as estimativas de receita do Or¢camento original aprovado. A
classificacdo da credibilidade também ¢é feita com base no desvio percentual entre a arrecadagédo

real e a estimativa de receita e na recorréncia do desvio percentual nos ultimos trés anos.

O presente trabalho vai além do confronto entre receitas e despesas realizadas e
previstas. Optou-se por comparar também o desempenho das projecdes dos parametros
macroeconémicos utilizados pelo Poder Executivo para subsidiar a elaboracdo da proposta
orcamentaria. Em adicdo, os dados, sempre que possivel, se referem a um periodo maior, 0s dez

anos compreendidos entre 2002 e 2011.

A anélise para os itens relativos a despesas foca o Orgamentos Fiscal e Seguridade

Social e exclui, portanto, 0 Orcamento de Investimento das Empresas Estatais.



2. PARAMETROS MACROECONOMICOS

Os parametros macroecondémicos sdo 0S pressupostos sobre 0s quais a proposta
orcamentaria é elaborada. Com base no comportamento esperado dos principais indicadores
macroecondmicas, o Poder Executivo elabora as projecdes para os diversos itens que compdem
suas receitas e despesas para 0 exercicio seguinte. Por essa razdo, erros de previsdo nos
parametros macroecondmicos tendem a gerar erros de previsdo nas receitas e despesas

influenciadas por eles.

Neste trabalho serd analisado o comportamento dos parametros usualmente
divulgados pelo governo federal na entrega do PLOA ao Congresso Nacional. A anélise se baseia
na comparacdo entre os valores divulgados pelo governo em 31 de agosto e os valores reais

observados ao final do exercicio a que se referem.

De inicio, convém demonstrar, em breve sintese, como 0s indicadores
macroeconémicos podem influenciar as projecGes de receitas e despesas da proposta

orcamentaria.

Como visto no Capitulo 1, as projecdes de receitas levam em consideracdo o efeito
quantidade, o efeito preco e o efeito legislacdo. No caso das receitas administradas pela Receita
Federal do Brasil — RFB, que atualmente representam cerca de 85% da receita primaria total
constante do Orcamento da Unido, o crescimento do PIB € o principal indicador de quantidade
aplicado sobre a base de célculo. J& os indices de inflacdo (IPCA e IGP-DI), a taxa de cdmbio e a

taxa de juros sdo os principais indicadores de preco.

A titulo de ilustracdo, as Informagbes Complementares ao PLOA 20113 explicam que
nos tributos para os quais ndo se dispde de indicadores especificos e naqueles que se ajustam
melhor aos indicadores gerais, utilizou-se, como indicador de preco, um indice ponderado (55%
IPCA e 45% IGP-DI) e, como indicador de quantidade, o PIB. Ja no caso do Imposto de
Importacdo, do Imposto de Exportacdo e do Imposto sobre Produtos Industrializados vinculado a
importagdo o efeito preco é dado pela variacdo da taxa média de cadmbio, outro parametro

considerado pelo governo.

* Disponivel em: <https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/orcam_anter/orcamento_2011>



Conforme a Mensagem Presidencial do PLOA/2011, a taxa de crescimento da massa
salarial é o principal indice de projecdo das receitas oriundas de contribui¢des do Regime Geral
de Previdéncia Social — RGPS. Também influenciam essa projecdo o reajuste do teto de

contribuicdo e o valor do salario minimo.

O reajuste do salario minimo, além de ser utilizado como pardmetro para as receitas
do RGPS, impacta o déficit do RGPS principalmente por servir de base a projecdo das despesas
com beneficios previdenciarios. O salario minimo indexa, entre outros, os seguintes beneficios da
Seguridade Social: o Beneficio de Prestacdo Continuada, a Previdéncia Rural, o piso do RGPS, o

Abono Salarial e 0 Seguro-Desemprego.

Essas breves consideragOes preliminares preparam o terreno sobre o qual serdo
analisados os dados relativos aos parametros macroeconémicos. A tabela seguinte mostra os
desvios percentuais dos valores reais em comparacdo com os valores utilizados na elaboracdo da
proposta orcamentéria. Quando a tabela apresenta um valor negativo, isso indica que o valor real
foi inferior ao constante do PLOA. Os dados completos para cada um dos parametros analisados

se encontram no apéndice.

Tabela 2. Parametros Macroecondmicos — Real x PLOA

Parametro 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 3‘23“.3’

PIB Real (%) 24%  -62%  63%  -21%  -12% 28% 3%  -107% 67% -50%  44%
IPCA acum. (%) 258%  79%  38%  26%  -31% 1% 48% 4%  36% 45%  57%
IGP-Dl acum (%)  343% 4%  93%  -83%  -25% 84%  127%  -127% 151% 11%  105%
Taxa Selic % aa.  67% 1%  17%  34%  -20% -18% 36%  -35%  23% 2% 25%
qua_a de Cambio 14%
Média - 6%  -14%  -23%  -20% -15% 7% 17%  -12% -9%

Salario Minimo - - - 7% 9% 1% 2% 0% 1% 1% 3%

Fontes: IPEADATA e SOF/MPOG
* Média dos valores absolutos da série

Os dados demonstram que as projecfes do governo federal para os pardmetros
macroeconémicos que norteiam a elaboragdo do PLOA, em geral, se distanciaram dos seus
valores reais nos ultimos dez anos. Os desvios sdo especialmente relevantes para o crescimento

real do PIB e para os indices de inflagdo. Como visto, esses sdo parametros de quantidade e prego



importantes para a projecdo das receitas priméarias. No caso da taxa Selic, da taxa de cambio

média e do salario minimo, os desvios, na média, foram menores no periodo considerado.

O desvio médio entre o dado real e o projetado pelo governo, com relacdo ao
crescimento do PIB, foi de 44% no periodo. Em relacdo ao IPCA e ao IGP-DI, os desvios médios
foram, respectivamente, 57% e 105%. Vale dizer, ndo se deve esperar que os dados divulgados
pelo Poder Executivo no envio da proposta orcamentéaria ao Congresso Nacional corresponderdo

a realidade.

Os dados dos ultimos dez anos também permitem concluir que, em geral, o
desempenho da economia € pior do que o projetado pelo governo. A projecao de crescimento do
PIB em apenas quatro dos dez anos da série foi maior do que o crescimento real. Quanto aos
indices de inflacdo (IPCA e IGP-DI), em apenas trés anos projetaram-se valores superiores aos

valores reais.

Pode-se chegar a conclusdo semelhante no caso da projecdo da taxa Selic. Embora
seja uma varidvel cuja meta é fixada periodicamente pelo préprio governo, sua definicdo tende a
refletir o desempenho esperado da economia. Em sete dos dez anos a taxa Selic projetada pelo

governo foi inferior a que de fato se observou no final do exercicio seguinte.

As projecBes do PLOA dos ultimos dez anos mostram que o governo tende a
desenhar cenarios macroecondmicos otimistas. Uma medida do otimismo do governo é a
comparacdo dos dados por ele divulgados com as projecdes feitas pelo mercado em uma mesma
época. Os graficos a seguir comparam as projecdes do governo com as proje¢des do mercado na
época da entrega do PLOA ao Congresso Nacional. Como referéncia para as projecdes do
mercado serdo utilizados os boletins Focus — Relatorio de Mercado, publicados pelo Banco
Central do Brasil na ultima semana de agosto de cada ano (data mais proxima a 31 de agosto).



Grafico 1. Parametros Macroecondmicos — Governo x Mercado — PLOA
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Fontes: Focus — Relatério de Mercado e Projetos de Lei Orgamentaria da Unido de 2002 a 2011
Entre 2002 e 2011, as projecdes do mercado para crescimento do PIB e inflagdo, no
momento da entrega do PLOA ao Congresso Nacional, foram quase sempre mais conservadoras
que as do governo federal. Para o crescimento do PIB, isso ndo ocorreu apenas em 2003, quando
a projecdo do mercado se igualou a do governo. Quanto a inflacdo, somente em 2003 o mercado
previu uma inflacdo para o ano seguinte inferior & do governo e nos anos de 2007, 2008 e 2010

ambos chegaram a mesma projecao.

O governo pode reavaliar suas projecoes ao longo do exercicio. Com base nas novas
projecdes, ele reestima suas receitas e despesas e identifica eventuais necessidades de limitacdo
de empenho das despesas discricionarias. As reavaliacGes do governo permitem que sejam feitos
0s ajustes necessarios ao alcance da meta de resultado priméario. Mesmo no decorrer do exercicio,
0 otimismo do governo tende a perdurar. Como exemplo, os graficos seguintes trazem as
projecdes do governo no PLOA e nas cinco avaliagdes bimestrais de 2011 e as projecdes feitas
pelo mercado na mesma época (ultimas semanas dos meses em que sdo divulgados os relatorios

de avaliagéo bimestral do governo).



Grafico 2. Parametros Macroecondmicos — Governo x Mercado — 2011
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Fontes: Focus — Relatério de Mercado e Relatérios Bimestrais de Avaliagéo de Receitas e Despesas Primérias de 2011
Durante o exercicio de 2011, o governo sempre projetou cenarios mais otimistas do
que os do mercado, em relacdo aos parametros de crescimento do PIB e inflagdo medida pelo
IPCA. A esse respeito, vale transcrever posicionamento da Consultoria de Orcamentos da
Camara dos Deputados (2011)*:

As previsdes dos principais pardmetros (crescimento e variagdo dos principais indices de
precos) pelo Executivo demoram, tomando-se o consenso Focus como referéncia, a se
ajustar & evolucdo das estatisticas correspondentes. [...] Trata-se, presumivelmente, de
recurso para fomentar expectativas positivas quanto ao acerto de politicas
macroecondmicas. Essa postura compromete o rigor das avaliagbes orcamentarias e
diminuem seu valor para efeito do acompanhamento da execucdo.

Pode-se alegar, ndo sem motivo, que a comparacdo com o0 mercado ndo
necessariamente indica que o governo € um agente otimista em excesso. Sob outra perspectiva, as
projecdes do governo poderiam ser apenas mais realistas, enquanto o mercado poderia ter um
comportamento excessivamente conservador. Mas ndo € o que ocorreu nos ultimos anos. Os
dados indicam que o mercado tende a acertar mais que o governo. Quando comparadas as
projecdes de crescimento do PIB e inflagdo medida pelo IPCA feitas em novembro dos Gltimos
sete anos — portanto, mais proximas do final do exercicio e presumivelmente com maiores
chances de condizerem com os valores reais —, o resultado é que as projecdes do mercado, em

geral, ficaram mais proximas da realidade em relacdo as do governo.

Ocorre que as projecOes de crescimento do PIB e de inflagdo sdo variaveis relevantes

quando da elaboragio do Orcamento. E com base nessas previsdes que se estimam a maior parte

* Nota Técnica 22, de 19 de dezembro de 2011. Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011



das receitas para o exercicio seguinte. O crescimento do PIB, por exemplo, é o principal efeito
quantidade utilizado na projecéo das receitas do ano seguinte. O crescimento do PIB, tudo o mais
constante, tem impacto positivo na projecdo das receitas que o utilizam como indice de

quantidade.

E necessario apontar os possiveis riscos de uma postura fiscal que se revele pouco
conservadora. Caso o Poder Executivo ajuste as projecOes de crescimento do PIB a bases mais
realistas durante o exercicio, por meio das avaliacdes bimestrais de receitas e despesas primarias,
o efeito mais provavel é uma reducdo nas estimativas de receitas primarias. A reducdo nas
estimativas de receitas primarias, por sua vez, gera dois possiveis efeitos. Ou implica o ndo
cumprimento meta de resultado primario ou implica o contingenciamento de despesas primarias

discricionarias.

Como ilustracdo, o Projeto de Lei Orcamentaria da Unido para 2009 previa
crescimento do PIB de 3,5%. Apos as duas primeiras avaliagdes bimestrais, durante o exercicio, a
estimativa foi revista para 1%, em funcdo do cenéario de retracdo econémica que 0 mundo vivia a
época. As estimativas de receita em relacdo a estimativa da LOA sofreram reducdo, somente nos
dois primeiros bimestres de 2009, de R$ 53,2 bilhdes. Como resultado, ja no primeiro bimestre
houve contingenciamento de despesas primarias na ordem de R$ 21,3 bilhdes, 29% de toda a
base contingenciavel do Orgamento®.

Também ha risco fiscal quando o Poder Executivo ndo ajusta as projecOes de
crescimento do PIB e este de fato € menor do que o esperado. Uma possivel consequéncia deste
comportamento é a superestimacdo das receitas. Receitas superestimadas, por seu turno,
permitem a ampliacéo dos limites de empenho no final do exercicio e ddo ensejo ao aumento do

montante de despesas inscritas em restos a pagar para 0S exercicios seguintes.

E o que parece ter ocorrido em 2011. A 52 avaliacio bimestral de 2011 ainda previa
crescimento do PIB de 3,8%, enquanto o mercado sinalizava 3,1%. Se considerarmos que a 52
avaliacdo é feita em novembro — muito proxima dos dados finais do exercicio —, pode-se dizer
que a diferenca entre as projecdes do governo e do mercado era significativa. A 5% avaliacéo

previu aumento de receitas liquidas de R$ 15,2 bilhGes e, conjugando-se os demais fatores que

® Os dados citados no paragrafo foram retirados dos Relatérios de Avaliacéo de Receitas e Despesas Primarias do
Poder Executivo relativos ao primeiro e segundo bimestres de 2009.



impactam o resultado primério, resultou na ampliagdo dos limites de empenho em R$ 12 bilhdes.
A ampliagdo dos limites de empenho, ja em 22 de novembro de 2011, desloca as fases de

liquidacdo e pagamento das despesas para o exercicio seguinte, na forma dos restos a pagar.

Segundo a Consultoria de Orcamentos da Camara dos Deputados (2012)°:

“A 5% avaliagdo, prevendo receitas em volume que ndo iria se realizar — esperava-se a
desaceleragdo da economia e da arrecadacdo administrada pela RFB no ultimo bimestre
—, distorceu a execucdo, abriu espaco para empenho e propiciou 0 aumento dos restos a
pagar inscritos.”

O parametro com menor desvio médio entre o valor real e o valor projetado pelo
governo foi o salario minimo. Nos Gltimos sete anos, o desvio médio foi de apenas 3%. A
credibilidade do valor do salario minimo utilizado pelo governo na elaboracdo da proposta
orcamentaria se explica pela forma de definicdo dessa variavel. De acordo com a Constitui¢éo
Federal, o salario minimo deve ser fixado por lei e ter reajustes periddicos que lhe preservem o
poder aquisitivo. O governo nos ultimos anos tem previsto uma correcdo do salario minimo
correspondente ao indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC, a titulo de reajuste, e ao
crescimento do PIB no ano anterior, a titulo de aumento real. O instrumento utilizado vinha sendo

a Medida Provisoria, o que conferia ao Poder Executivo um grau ainda maior de previsibilidade.

A regra que ja vinha sendo utilizada pelo governo foi institucionalizada pela Lei
12.382, de 25 de fevereiro de 2011. A lei fixa como regra de correcdo do salario minimo entre
2012 a 2015 a variagdo do INPC, acumulada nos doze meses anteriores ao més do reajuste, mais
0 percentual equivalente a taxa de crescimento real do PIB apurada no pendltimo ano anterior ao

reajuste, a titulo de aumento real.

Como observagdo final, deve-se levar em consideragdo que algumas variaveis
econdmicas, entre elas PIB e inflagdo, ndo sdo inteiramente controlaveis pelo governo. Como
bem salienta Segundo (apud GONTIO, 2010, p. 68), 0 Orgcamento ndo deve ser “uma formula
garantidora das previsdes que o contém, isto é, 0 Orcamento ndo pode garantir que as previsdes
orcamentarias sejam realizadas concretamente. Estas dependem do desempenho econémico e de
decisoes politicas que a confirmem”. Acresce-se a isso 0 fato de o marco temporal utilizado no
presente trabalho ser o envio da proposta orcamentaria ao Congresso Nacional. Ou seja, hd um

hiato de cerca de um ano e meio entre os valores projetados e os valores reais.

® Nota Técnica 9, de 15 de marco de 2012. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2012



Nesse contexto, exigir que as projecGes do governo para varidveis ndo inteiramente
controlaveis por ele sejam sempre muito proximas aos valores reais seria extrapolar suas
capacidades. O objeto deste trabalho, no entanto, é tdo somente avaliar a credibilidade das
projecdes da proposta orcamentaria, esta medida pela comparacdo entre os valores reais e 0S
valore projetados. Sob esse aspecto, os dados dos ultimos dez anos apontam uma baixa
credibilidade das projecdes do governo para 0s parametros macroeconémicos que subsidiam a
elaboracdo do Orcamento, em especial para o crescimento real do PIB e para os indices de
inflacdo.



3. RECEITAS E DESPESAS PRIMARIAS

3.1 Receitas Primarias

Nas palavras de Siqueira (2002), “a previsdo de receitas envolve o uso de técnicas
analiticas para projetar a quantidade de recursos financeiros disponiveis num determinado tempo
futuro”. Desse ponto de vista, a previsdo das receitas priméarias € a base para a fixacdo das
despesas primarias da proposta orcamentaria. Como observado no Capitulo 1, o total das receitas
primarias menos a meta de resultado primario representa o limite para alocacdo em despesas
primarias em determinado exercicio. A capacidade do governo para prever 0S recursos
disponiveis no exercicio seguinte é, nesse sentido, um dos elementos criticos para o desempenho

fiscal.

As metodologias de projecdo de receitas orcamentarias adotadas pelo governo federal
estdo baseadas na série historica de arrecadacao ao longo dos anos ou meses anteriores, corrigida
pelos pardmetros de preco, de quantidade e por possiveis alteracdes legais. As previsdes também
devem incorporar corretamente componentes de tendéncia, sazonalidade etc., de forma que mais
se aproximem da realidade. Segundo o manual de metodologia de previsdo de receitas publicas
da SOF, os modelos de projecdo, no entanto, ndo conduzem necessariamente a um procedimento

exato da previséo.

Para a presente analise devem-se inserir os valores da Lei Orcamentaria aprovada
pelo Congresso Nacional em adi¢cdo aos valores do Projeto de Lei e aos valores reais do final do
exercicio. A razdo para isso é que ao Poder Legislativo é dada a prerrogativa de efetuar
acréscimos ou supressdes nas projecOes feitas pelo Poder Executivo. A LRF limita eventuais
alteracdes na estimativa de receita aos casos em que haja erros ou omissdes de ordem técnica ou

legal.

Para os fins deste trabalho, optou-se por analisar separadamente o desempenho dos
grandes grupos de receitas divulgados pelo Poder Executivo no momento do envio da proposta ao
Poder Legislativo, quais sejam: receitas administradas pela RFB, exceto receitas do RGPS;
arrecadacao liquida do RGPS; e receitas ndo administradas pela RFB.



Tabela 3. Receita Administrada pela SRF — PL x Lei x Real

R$ bilhdes
Ao PL el Real R ealabl)  prowima
2002 200,3 2134 219,4 19,1 10% Lei
2003 216,4 238,2 242,7 26,3 12% Lei
2004 274,4 279,9 286,8 12,4 5% Lei
2005 302,3 323,2 333,0 30,7 10% Lei
2006 347,2 364,3 359,2 12,0 3% Lei
2007 399,4 411,7 417,5 18,1 5% Lei
2008 443,8 443,8 466,3 22,5 5% -
2009 523,5 522,4 456,1 -67,4 -13% Lei
2010 545,0 557,6 531,1 -13,9 -3% PL
2011 632,0 642,0 628,6 -3,4 -1% PL

Desvio Médio*: 7%

Fonte: PortalSOF

* Média dos valores absolutos da série
As receitas administradas pela Receita Federal representam cerca de dois tercos do
total das receitas primarias. O grupo é composto basicamente pelas receitas tributarias de
competéncia da Unido. Os dados dos ultimos dez anos demonstram a credibilidade das projecdes
realizadas pelo Poder Executivo na elaboracdo da proposta orcamentaria. O desvio médio no
periodo foi de apenas 7% e, a excecdo do ultimo triénio, os valores efetivamente arrecadados

superaram os valores previstos.

Tabela 4. Arrecadacdo Liquida do RGPS - PL x Lei x Real

R$ bilhdes
. Desvio Desvio % Mais
Ano PL Lei Real (Real x PL) (Real x PL)  préxima
2002 69,2 69,2 71,0 1,8 3% -
2003 77,6 78,6 80,7 3,1 1% Lei
2004 92,6 92,6 93,8 1,2 1% -
2005 107,7 107,7 108,4 0,7 1% -
2006 120,5 123,7 123,5 3,0 3% Lei
2007 134,9 135,9 140,4 5,5 1% Lei
2008 157,1 161,7 163,4 6,3 1% Lei
2009 187,8 187,8 182,0 -5,8 -3% -
2010 204,3 204,3 212,0 7,7 1% -
2011 233,9 240,1 245,9 12,0 5% Lei
Desvio Médio*: 3%

Fonte: PortalSOF

* Média dos valores absolutos da série



A arrecadacdo liquida do RGPS é representada pelas contribuigdes previdenciarias,
excluindo a arrecadacdo de Outras Entidades (Terceiros), as restituicdes de contribuigéo e os
ressarcimentos de arrecadacdo. Esse grupo representa cerca de 23% do total das receitas
primarias. O principal referencial utilizado pelo Poder Executivo para a projecdo dessas receitas é

a variagdo da massa salarial.

A arrecadacdo liquida do RGPS é o grupo que obteve o melhor resultado em termos
de credibilidade. Nos ultimos dez anos, o desvio médio em relacdo ao PLOA foi de apenas 3% e,

a excecdo de 2009, a arrecadagdo sempre superou a previsao.

Tabela 5. Receitas Ndo Administradas — PL x Lei x Real

R$ bilhdes
Ano PL Lei Real (R::f‘),(igl) (I;::‘Il:):'_’) Mais proxima
2002 36,4 35,7 33,5 -2,9 -8% Lei
2003 34,9 36,9 37,0 2,1 6% Lei
2004 35,4 37,7 44,4 9,0 26% Lei
2005 47,7 51,8 49,3 1,6 3% PL
2006 55,6 58 62,9 7,3 13% Lei
2007 69,1 70,7 62,4 -6,7 -10% PL
2008 77 82 87,8 10,8 14% Lei
2009 97,6 95,1 102,5 4,9 5% PL
2010 104,3 111,9 178,0 73,7 71% Lei
2011 101,7 108,5 116,5 14,8 15% Lei

Desvio Médio*: 17%

Fonte: PortalSOF
* Média dos valores absolutos da série

Esse grupo de Receita é constituido pelas contribui¢des econdmicas e sociais nao
administradas pela RFB, pelas taxas e multas pelo exercicio do poder de policia, pelas taxas por
servicos publicos, pelas receitas proprias e pelas demais receitas que ndo pertencem aos grupos

anteriores.

Diferente do observado nos grupos anteriores, os dados de arrecadacdo real para as
receitas ndo administradas nos ultimos dez anos demonstram que as projecdes do Executivo séo
pouco criveis. Em média, o desvio médio entre a proposta orcamentaria e a execucdo foi de 17%

no periodo, maior do que nos demais grupos analisados.

As receitas ndo administradas, porem, corresponderam, em média, a cerca de 12% do

total das receitas primarias de 2002 a 2011 e ndo influenciam de forma significativa o resultado



agregado. O resultado para o total das receitas primarias, portanto, revela que as projecGes
contidas na proposta orcamentéria sdo, sim, criveis. Quando somados os valores dos trés grandes
grupos de receitas, o desvio medio no periodo foi de apenas 6%, sendo que apenas em 2009 a

arrecadacao ndo superou a previsao.

Em 2009, o Banco Mundial realizou uma avaliacdo sobre a gestdo financeira do
governo federal’. A avaliacdo se baseou na metodologia PEFA, desenvolvida pelo préprio
organismo. Como observado no Capitulo 1, um dos itens que compdem a metodologia PEFA é a
credibilidade orcamentaria, esta obtida a partir de uma comparacdo entre a execucao
orcamentéria e a Lei Orgamentaria. A conclusdo do Banco Mundial quanto as receitas primarias
aponta um quadro positivo: “nos Ultimos trés anos [2006 a 2008], o total das receitas reais foi
muito proximo ou acima das estimativas, sugerindo que o governo tenha conseguido prever

precisamente suas receitas”.

A interposicdo dos valores da Lei Orcamentaria enseja uma analise complementar.
No periodo de referéncia, os valores aprovados pelo Legislativo foram quase sempre superiores
aos valores da proposta orcamentaria, independente do grupo de receitas. O aumento na previsao
de receitas por parte do Congresso Nacional tem sido interpretado como um mecanismo utilizado
pelos parlamentares para acomodar novas despesas orcamentarias durante a tramitacdo do Projeto
de Lei Orcamentaria.

A Constituicdo Federal (artigo 166) imp&e restricbes a alteracdo, por parte do
Legislativo, da proposta do Orcamento enviada pelo Executivo. Da leitura que se faz do processo
legislativo or¢camentario fixado pela Constitui¢do, constata-se que o Legislativo apenas poderia

realizar emendas as estimativas de receitas nos casos de erros e omissdes no PLOA.

Como paréntese, vale reforcar que, com a LRF, a possibilidade excepcional de
alteracdo da receita restou explicita em seu art. 12: reestimativa de receita por parte do Poder

Legislativo s6 sera admitida se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal.

Para Tollini (2008), os parlamentares tém se utilizado do argumento de que haveria

erro nas estimativas de receitas constantes do PLOA para aumenta-las:

" Desempenho da Gestdo Financeira Publica Federal — baseado na metodologia PEFA (2009). Disponivel em:
<http://siteresources.worldbank.org/BRAZILINPOREXTN/Resources/Desempenho_gestao_financeira_publica_fede
ral.pdf>



Por exemplo, sob a alegacdo de que a grade de pardmetros macroecondémicos —
principalmente o crescimento real do PIB e a taxa de inflagdo — havia alterado-se entre a
data de encaminhamento do PLO pelo Poder Executivo e 0 momento em que
apresentavam 0s seus pareceres, a partir do ano 2000 os relatores passaram a determinar
que a grade de pardmetros economicos constante do PLO estava “errada”. Desde entdo,
todos os anos o Congresso utiliza o subterfugio de corrigir esse “erro”, introduzindo
nova grade de parametros macroeconémicos no PLO, desconsiderando o fato de que ndo
se trata de erro, mas sim de uma mudanca natural das expectativas dos agentes em
funcgdo da evolucéo da conjuntura econémica.

Essa mesma linha seguem Lima e Miranda (2006). Os “erros” apontados pelo
Legislativo sempre revelariam receitas subestimadas ou ausentes no PLOA do Executivo,
permitindo ao Congresso introduzir estimativa mais elevada das receitas e apropriar a diferenca

para financiar novas despesas, indicadas pelos parlamentares em suas emendas.

Embora ndo desqualifiguem o argumento defendido pelos autores citados acima — ou
seja, os parlamentares poderiam de fato aumentar a previsdo de receitas do PLOA apenas para
acomodar mais emendas a despesa — 0s dados mostram que as projecdes do Congresso nos
ultimos dez anos foram em geral melhores que as projecdes do Poder Executivo. A ultima coluna
das tabelas informa qual das duas projecfes se aproximou mais da arrecadacdo real em cada
exercicio. Nos trés grupos de receitas analisados, a projecdo do Congresso ficou mais proxima

dos valores reais em mais exercicios do que a projecdo do Executivo.

Nesse aspecto, os dados aqui apresentados contradizem uma das conclusdes de
Tollini (2008), para quem “a consequéncia mais perversa das reestimativas das receitas que o
Congresso introduz na LOA todos os anos € a perda de realismo da LOA, que passa a conter
despesas para as quais ndo haverdo receitas suficientes”. A contradicdo € que, independente da
motivacdo que o Congresso possa ter, a0 menos nos Ultimos dez anos ele tem sido um melhor

preditor das receitas do que o Executivo.

Ao maior acerto do Congresso nos ultimos anos o FMI (apud Banco Mundial, 2009,
p. 29) agrega o componente “sorte”. A analise do FMI parte da observa¢do de que nos ultimos
exercicios houve recorrentes ganhos de arrecadacdo. Esses ganhos vieram tanto de fatores
estruturais — maior estabilidade econémica, crescimento do PIB, diminuicdo das desigualdades,
melhor administracdo tributaria e ampliacdo da base tributaria —, como de fatores ciclicos
temporarios — aumento dos precos das commodities internacionais, ganhos de capital
significativos e lucros flutuantes do setor financeiro. Ocorre que tanto as técnicas de previsdo do



governo quanto as utilizadas pelo Congresso centram-se na dindmica estrutural, tendo em vista

que a dindmica ciclica temporaria é tipicamente mais dificil de se prever. Nas palavras do Fundo:

Isto sugere certo elemento de “sorte” na proximidade entre a reprevisdo de receitas do
Congresso e os resultados reais. Dado que nem as estimativas da PLOA, nem as revisdes
do Congresso, explicitamente incorporaram uma analise sistematica e ciclica, isto
aumenta o risco de que o bom registro das previsfes de receitas recentemente poderia se
desfazer se o componente “temporario” for revertido.

Nada obstante, a apreciacdo das receitas, na esfera legislativa, permite incorporar as
projecdes do Executivo mais alguns meses de arrecadagéo efetiva no ano, o que melhora a base
de calculo da projecdo. Em acréscimo, permite incorporar expectativas mais recentes de
desempenho da economia no ano seguinte e atualizar as alteracdes legais em potencial, o que, por

seu turno, melhora os efeitos pre¢o, quantidade e legislacao utilizados na projecéo de receitas.

N&o sem razdo a Resolucdo do Congresso Nacional n° 1, de 2006, prevé uma segunda
reestimativa das receitas até dez dias apds a conclusdo da votacdo dos relatorios setoriais da
despesa, tendo em vista eventual revisdo dos parametros macroecondmicos ou na legislacéo

tributéria.

A0 menos em tese, pode-se afirmar que, se o Legislativo adotar a mesma metodologia
de projecdo do Executivo, suas estimativas tendem a ser mais criveis. Os dados apresentados

neste capitulo corroboram essa afirmacéao.

Greggianin (2006) defende o papel do Congresso Nacional nas alteracfes a receita:
“A importancia da previsdo de receita com menor margem de erro evita Orgamentos com
despesas artificialmente acrescidas, gerando pressdes ou expectativas que ndo se confirmaréo”.
Para o autor, abrir mao dessa possibilidade significa aceitar uma lei orgamentéria com receitas
subestimadas. Nesse sentido, a reestimativa da receita, havendo fundadas razdes para tanto,

revela respeito ao principio da universalidade orcamentaria.

3.2 Despesas Primarias

A avaliacdo sobre a gestdo financeira do governo federal feita em 2009 pelo Banco
Mundial também pode ser considerada positiva quanto as despesas primarias. Conforme
destacado no relatério, nos trés anos analisados (2006 a 2008), os desvios da execucao

orcamentaria em relacdo ao Orcamento aprovado foram sempre inferiores a 10%. Como, porém,



em dois exercicios o desvio foi superior a 5%, a pontuacgdo para o indicador relativo a despesa foi
B, segunda maior na escala do Banco, que vai de A a D.

Com efeito, a comparacdo expandida para os ultimos dez anos indica que a realizacéo
das despesas primarias — aqui considerada pelo pagamento, conforme exposto no Capitulo 1 — foi
muito proxima do Orgamento aprovado, parametro utilizado pelo Banco Mundial. Vale reforgar
que neste trabalho a medida de credibilidade tem como pardmetro a proposta or¢camentaria, 0

PLOA enviado ao Congresso até 31 de agosto. Os dados estdo na tabela seguinte:

Tabela 6. Despesas Primarias — PL x Lei x Real

R$ bilhdes

Ano PL Lei Real (RZZTf‘;L) (I;:Z‘II:)F:/E)
2002 273,9 290,0 284,8 10,9 4%
2003 300,3 324,5 309,5 9,3 3%
2004 355,5 370,2 361,1 5,6 2%
2005 410,3 436,8 419,4 9,1 2%
2006 474,5 494,6 470,2 -4,3 -1%
2007 547,8 563,5 527,3 -20,6 -4%
2008 631,6 637,4 580,5 -51,0 -8%
2009 750,9 749,6 653,4 -97,6 -13%
2010 802,4 829,7 738,4 -63,9 -8%
2011 913,9 935,1 822,2 -91,7 -10%

Desvio Médio*: 5%

Fonte: Siop

* Média dos valores absolutos da série

Quando examinadas em sua totalidade, as despesas primarias reais (executadas)
ficaram em geral proximas aos valores da proposta enviada ao Congresso. A media dos desvios

absolutos na série foi de apenas 5%.

Os dados aqui analisados, ainda que tenham como ponto focal a proposta
orcamentaria, em boa medida corroboram a conclusdo do Banco Mundial a respeito da
credibilidade orgamentaria das despesas primarias. No entanto, a analise do Banco se encerra no
valor global das despesas primarias e uma analise muito agregada pode n&o ser a mais pertinente
para o Orcamento federal, tendo em vista a participacdo preponderante de despesas obrigatorias
entre as despesas primarias.

O grau de imposicdo do Orcamento — o percentual de despesas obrigatdrias no total

das despesas primarias — tem reflexo direto na execugdo orgamentaria. Uma maior execugédo



orcamentaria se segue a um maior grau de imposi¢do quase como um corolario natural. No
Orcamento federal, 0 que se observa é que esse grau permaneceu relativamente estavel entre
2002 e 2011, na média 87%°. N&o obstante, também se observa um aumento do desvio na
execucdo da despesa, notadamente a partir de 2007 (Tabela 6). A explicacdo recai sobre a fatia

discricionéria do Orgamento, conforme seré analisado adiante.

A Gréfico 3 apresenta 0s desvios percentuais entre execucao e proposta orgamentéria

para as despesas primarias, segregando-os em despesas obrigatorias e despesas discricionarias.

Gréfico 3. Desvio percentual entre execucdo e proposta orcamentaria*
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Fonte: Siop
*Um percentual negativo indica que a execucao foi inferior ao valor da proposta.

Se considerarmos apenas 0s valores absolutos dos desvios das despesas obrigatorias,
veremos que a média nos ultimos cinco exercicios foi inferior a dos cinco primeiros, ainda que
em 2009 tenhamos observado o maior desvio da série. Portanto, ndo foram as despesas
obrigatdrias as responsaveis pelo aumento do desvio das despesas primarias nos ualtimos

exercicios.

Esse aumento foi provocado pelas despesas discricionarias, cujo desvio aumentou
visivelmente a partir de 2008. Nos ultimos dez anos, o governo federal executou em média
apenas 66% de suas despesas primarias discriciondrias. A inexecugdo tem como principal fator o
aumento da participacdo dos investimentos no total dessas despesas, notadamente com a
instituicdo do PAC. A participagdo dos investimentos era de 29% em 2002, caiu para 19% em
2004 e chegou a 39% em 2011.

® Dados obtidos com base na classificagdo orcamentaria por identificador de Resultado Primario — RP, conforme
definido nas Leis de Diretrizes Orgamentarias da Uniao.



Graéfico 4. Participacéo dos investimentos nas despesas discricionarias
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Parcela significativa das despesas obrigatorias se refere a reparticdo de receitas
tributérias entre os entes federados, beneficios previdenciéarios, pagamento de pessoal ou
programas assistenciais. Segundo dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi), em 2011, esse grupo de despesas representou mais de 80% de todos os
pagamentos de despesas obrigatorias do governo federal. Para despesas como essas, € pouco Util

avaliar o nivel de execucéo, dado o carater de mera transferéncia financeira.

Nesse contexto, uma analise com base apenas no valor global das despesas primarias
se revelaria superficial, dada a interferéncia do montante de despesas obrigatdrias no resultado e a
consequente rigidez das despesas primarias. O préprio Banco Mundial (2009) pondera que “o

Orcamento ¢ extremamente rigido, com bastante vinculagdo de receitas e despesas”.

E necessario descer um nivel. Quando analisadas as despesas discricionérias, em
especial os investimentos, ndo ha razdes para crer que as previsées divulgadas por meio do
PLOA irédo se realizar. Os desvios em relacdo ao planejado séo relevantes. Entre essas despesas, 0
PAC fornece o melhor exemplo. A cada ano o governo tem divulgado valores cada vez maiores
de investimentos por meio do Programa. N&o obstante, a execugdo orcamentaria ndo tem reagido

da mesma forma.

A tabela seguinte traz os valores da proposta or¢camentaria (PL), do Orgcamento
aprovado (Lei) e da execucdo orgcamentaria (Real) para os investimentos contidos nos

Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social do governo federal entre 2002 e 2011.



Tabela 7. Investimentos — PL x Lei x Real

R$ bilhGes

Ano PL Lei Real (RZ:T‘:(“;L) (Ilz::‘lli?;/:)
2002 11,0 17,6 45 6,5 “59%
2003 7.4 14,2 2,3 5,1 -69%
2004 78 12,4 5,1 2,7 -35%
2005 11,5 21,4 5,9 5,6 -49%
2006 143 212 6,6 7,8 -54%
2007 162 27,3 8,6 75 -47%
2008 288 37,9 8,9 19,8 -69%
2009 380 47,6 14,0 24,0 -63%
2010 445 581 21,5 23,0 -52%
2011 51,4 629 16,7 348 -68%

Desvio Médio: -56%

Fonte: Siop

Como se depreende, nem a proposta orcamentaria nem o Orcamento aprovado sdo
boas projecBes dos investimentos que serdo executados no exercicio a que se referem. Em média,
56% dos investimentos previstos no Orcamento ndo foram executados, quando se compara com a
proposta orcamentaria. Os valores sdo significativos em todos os anos, o que reforca a

incapacidade do governo federal para realizar projetos de investimento.

Em complemento ao ja citado trabalho sobre a gestdo financeira do governo federal,
0 Banco Mundial, em 2009, também realizou uma avaliacdo da gestdo do investimento publico
no Brasil®. A avaliacéo se assenta em caracteristicas bésicas que, segundo o Banco Mundial, o
processo do investimento publico deve possuir. Uma dessas caracteristicas se refere a

implementacdo dos projetos.

Nesse aspecto, o Banco Mundial chama a atencdo para a baixa execucao or¢camentaria
dos investimentos. O relatorio é superficial quando analisa as causas, mas expde algumas. Em
sintese, o longo periodo de baixos investimentos teria enfraquecido a capacidade de planejamento
e elaboracdo de projetos. Ao longo do tempo, o governo também teria perdido a habilidade de
conduzir processos licitatérios, que se caracterizam no Brasil pela lentiddo e pelo alto grau
litigioso. Em adigéo, a implementacgdo dos investimentos esbarraria em contratos complexos e

procedimentos ambientais dificeis. Por fim, deficiéncias na qualidade dos projetos resultariam na

® Avaliagdo da Eficiéncia da Gestdo do Investimento Publico (2009). Disponivel em:
<http://siteresources.worldbank.org/BRAZILINPOREXTN/Resources/Avaliacao_Eficiencia_gestao.pdf >



paralisacdo de obras pelo TCU. H& também razdes relacionadas a conducédo da politica fiscal ao
longo do exercicio, que pode sujeitar as despesas discricionarias — das quais fazem parte os
investimentos — a interrupcdes no fluxo financeiro. Essa imprevisibilidade orcamentaria seria

outro fator que limitaria a capacidade de execuc¢éo dos projetos.

Quanto ao ultimo aspecto — interrupcdes do fluxo financeiro e consequente
imprevisibilidade orgamentaria —, a alternativa do governo para aumentar a velocidade dos
investimentos tem sido a selecdo de projetos prioritarios que recebem estruturas de gestdo e
monitoramento especificas. Como exemplos, o relatorio cita os planos Brasil em Acdo, Avanca

Brasil, Projeto Piloto de Investimentos (PPI) e, mais recentemente, o PAC.

As carteiras prioritarias de investimentos (PPl e PAC) tém se caracterizado também
por um tratamento fiscal excepcional. As Leis de Diretrizes Orcamentarias, desde 2007, tém
permitido a reducdo da meta de superavit primario para atendimento de programac6es
selecionadas. Na prética, a regra legal visa garantir fluxo de recursos para os projetos prioritarios
durante o ano, um dos problemas citados pelo Banco Mundial.

Com efeito, Afonso (2010) destaca que:

Na realidade, formalmente as restrigBes fiscais para a elevagdo dos gastos do governo
em infraestrutura comegaram a ser eliminados desde que o governo langou o Projeto
Piloto de Investimentos (PP1) em 2005 e o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) em 2007.

A garantia de recursos, no entanto, nao tem sido suficiente para alterar o padrdo de
execucdo dos investimentos. Conforme se vera no grafico seguinte, no periodo entre 2006 e 2011,
a execucdo dos investimentos sem impacto fiscal foi ainda menor que a execucdo dos demais

investimentos, quando comparada aos valores da proposta or¢camentaria.



Gréfico 5. Execucdo orcamentéaria dos investimentos — Sem impacto fiscal x Demais
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A partir de 2007, os investimentos sem impacto fiscal foram incorporados pelo PAC,
que ainda possuia uma fatia sem essa prerrogativa. A partir de outubro de 2009%°, o identificador
orcamentario para os investimentos sem impacto fiscal passou a ser representado pelo Programa e

todas as despesas do programa passaram a ter essa classificacéo.

O PAC é atualmente uma das fatias de despesa da Unido que mais geram expectativas
por parte dos agentes econdmicos. Os investimentos do PAC se diferenciam dos demais
investimentos pelo seu carater produtivo. Ou seja, sdo investimentos que tém o potencial de
sustentar taxas de crescimento mais elevadas. Segundo a Mensagem Presidencial ao PLOA/2011,
essas despesas tém por caracteristica a constituicdo de ativos que contribuirdo para gerar
resultados positivos no futuro para o setor pablico e para a economia como um todo, superiores
ao aumento do endividamento deles decorrentes. O Programa, nesse sentido, é o principal
instrumento de politica fiscal de que dispGe o governo para diminuir os gargalos de infraestrutura
do pais. E essa configuracio que o legitimaria a receber tratamento fiscal diferenciado.

Embora a maior parte do Programa ndo transite pelo Orcamento, uma parcela
relevante refere-se a dispéndios orcamentérios, principalmente as despesas com infraestrutura
logistica, como rodovias, portos e aeroportos. Para 2011, por exemplo, a previsdo da proposta
orcamentaria era de R$ 43,5 bilhdes. Mas um anuncio de que estdo previstos R$ 43,5 bilhGes em
investimentos para determinado exercicio € crivel? A analise retrospectiva da execucdo

orcamentaria do PAC sugere que nao.

10| i n° 12.053, de 9 de outubro de 2009, que alterou a LDO-2009 da Uni&o.



Tabela8. PAC - PL x Lei x Real

R$ bilhdes
Ano PL Lei Real (RZ:T;“;L) (Ilz::‘lll:);/:)
2007 - 16,6 4,9 11,7 ~70%*
2008 18 18,9 3,9 14,1 -78%
2009 212 285 9,6 11,6 5%
2010 234 29,7 10,5 12,9 5%
2011 435 404 9,6 33,9 -78%

Desvio Médio: -67%

Fontes: PortalSOF, Siop e Siafi
*O PLOA-2007 ainda néo previa o PAC. Para 2007, o desvio percentual foi feito em relacéo a
LOA.

Nos cinco primeiros anos do Programa, a execu¢do orcamentaria (considerada até o
pagamento da despesa) em média chegou a apenas 33% do valor previsto. Esse resultado
contradiz a ldgica inicial do PAC, que era criar condicbes para acelerar a execucdo de

investimentos.

Na avaliacdo do Banco Mundial (2009b), 0 PAC “reduziu a restri¢ao fiscal sobre o
investimento, deu maior foco as prioridades e suavizou os procedimentos de implementacao”. No
entanto, a garantia de fluxo de caixa e a estrutura de gestdo especifica ndo tém se traduzido em

melhorias na execucdo or¢camentaria.

Os dados para as despesas primarias nao consideram os valores relativos a restos a
pagar. A intencdo é evidenciar a execucdo orcamentaria do Orcamento vigente. Portanto, a
comparagdo tem se concentrado nos valores previstos no Orcamento de cada exercicio e a

execucdo no exercicio a que se referem.

No entanto, o papel da execugéo de restos a pagar sempre foi relevante no caso dos
investimentos e, em especial, no caso mais recente do PAC. De acordo com dados do Siafi, em
quatro dos cinco anos de existéncia do Programa, a liquidagéo de restos a pagar ndo processados
foi superior a liquidacdo do Orgamento vigente (a excec¢do foi 2009, quando quase se igualaram).
Entre 2007 e 2011, o estoque de restos a pagar nao processados do PAC no inicio do exercicio
saltou de R$ 3,8 bilhdes para R$ 24,6 bilhdes. Sdo despesas que se somam as dotacBes de cada

exercicio na demanda por recursos financeiros ao longo do ano.

A necessidade de satisfazer restos a pagar de exercicios anteriores pode ser incluida

entre as justificativas para a baixa execucdo orcamentaria do PAC. Como observa o Banco



Mundial (2009), “a execugdo dos restos a pagar contribui para o aumento da diferenga entre as
despesas orgadas e as reais”. Contudo, se valer de tal argumento apenas revelaria um mau
planejamento orcamentario. Se ha estoque de restos a pagar a ser liquidado no exercicio, a
projecdo de despesas para esse exercicio deveria leva-lo em conta. A julgar pelos crescentes
montantes alocados ao Programa entre 2007 e 2011 e o recorrente distanciamento entre esses

valores e a execucdo de fato, é razoavel supor que isso ndo tem ocorrido.

A postura alocativa do governo federal em relagdo ao PAC sugere que ele ja enxerga
0 investimento como uma despesa plurianual. Isso subverte a logica orcamentaria — afinal, o

Orcamento é anual — e representa mais uma limitacéo a reducéo do estoque de restos a pagar.

Nessa configuracéo, a baixa execugdo de investimentos do PAC no exercicio em que
foram previstos ndo significa necessariamente que as despesas ndo ocorrerdo. Elas apenas ndo
ocorrerdo no exercicio para o qual foram previstas. Diante disso, é possivel reinterpretar os
valores que o governo divulga para o PAC no envio da proposta orcamentéria. Os dados néo
representam o montante de recursos que 0 governo pretende executar no exercicio seguinte. Para
ser fiel a atual dindmica orcamentéaria, € necessario que se entendam esses valores apenas como o

montante que 0 governo acrescentard em investimentos para o Programa nos anos seguintes.

Em sintese, a acepcao formal do Orcamento anual ndo tem impedido que o governo
adote um Orcamento plurianual para investimentos do PAC. E o instituto de que ele se vale séo
0s restos a pagar.

No Capitulo 1 foi visto que o governo fixa o limite para alocacdo em despesas
primarias a partir de sua projecéo para as receitas primarias e a meta de resultado primério a ser
alcancada no exercicio seguinte. No decorrer do exercicio, portanto, havendo mudancas nas
expectativas de arrecadacdo de receitas, 0 governo deve ter a capacidade de ajustar suas despesas
de forma a ndo comprometer o alcance da meta de resultado primario. O instrumento de que ele
dispde € a limitagio de empenho e movimentagdo financeira, também chamada de

contingenciamento.

Pela sua recorréncia e magnitude nos ultimos exercicios, 0 contingenciamento tem
sido uma das varidveis que impactam a execucdo das despesas primérias discricionarias. A
conducdo da politica fiscal tem se caracterizado pela imposicao de fortes contingenciamentos no

inicio do exercicio e por afrouxamentos nos limites de empenho nos meses finais. Essa dinamica



repercute negativamente na execugdo orgcamentaria, pois concentra as etapas de execuc¢do no final

do exercicio, quando muitas vezes ja ndo ha tempo suficiente para tanto.

Nesse sentido o posicionamento de Nunes (apud PINTO, 2006):

[...] essa prética [o contingenciamento] gera dificuldades de programacdo para 0s
gestores, pois impede que seja iniciada a longa sequéncia de procedimentos necessarios
para realizar uma despesa (licitacdo, contratacdo, empenho, etc.). Ao final do exercicio,
ja ndo ha tempo habil para adotar esses procedimentos, o que termina por refletir-se em
baixa execucdo da LOA, além de gerar um acimulo de restos a pagar.

Ja Gontijo (2010) entende que o contingenciamento seria uma das formas de que
dispde o Executivo para exercer sua discricionariedade e tem como reflexo o atraso na execu¢do
ou o cancelamento de acBes orcamentarias. O autor avalia que o contingenciamento é um
instrumento tecnicamente necessario, a medida que proporciona a flexibilidade necessaria para
assegurar o cumprimento das metas fiscais diante de previsdes orcamentarias dependentes do
desempenho econémico ou de decisdes politicas. No entanto, o contingenciamento “permite uma
ampla redefinicdo das prioridades aprovadas pelo Congresso Nacional, o que se da de forma
aleatoria ou intencionalmente direcionada para certos tipos e modalidades de gasto”. Ao fim

desse processo, pouco se conhece sobre o que de fato restou da lei aprovada.

Em desfecho, vale reproduzir a contribuicdo de Greggianin (2006), que faz a
associacdo necessaria entre os fortes contingenciamentos do inicio do exercicio (criticados por
Nunes, apud PINTO, 2006) e a discricionariedade do Poder Executivo na redefini¢cdo de despesas
(trazida por Gontijo, 2010):

O excesso de conservadorismo na fixacéo dos limites iniciais da despesa discricionaria, a
despeito da necessidade de prevenir riscos fiscais, é aspecto prejudicial da gestdo
orcamentéria recente. Limites exageradamente restritivos de empenho e pagamento,
além de ampliar a discricionariedade dos responsaveis pela execucdo, impedem o
desenvolvimento normal das etapas de licitacdo e contratacdo do setor publico,
acumulando-se procedimentos no final do exercicio.



CONCLUSAO

O presente trabalho buscou fazer uma comparacdo entre as projecdes que
consubstanciam a elabora¢do do Projeto de Lei Orcamentaria Anual da Unido e sua efetiva
execucdo. Entende-se que essa comparacao é capaz de fornecer uma medida de credibilidade da
proposta orcamentaria. Foram utilizados os dados disponiveis de 2002 a 2011. A analise focou os
parametros macroeconémicos que subsidiam a elaboracdo da proposta orcamentaria e 0s

principais grupos das receitas primarias e despesas primarias.

Com relacdo aos parametros macroecondmicos, os dados demonstraram que as
projecdes do governo federal quando da elaboracdo do PLOA, em geral, se distanciaram dos seus
valores reais. Os desvios foram especialmente relevantes para o crescimento real do PIB e para 0s
indices de inflacdo, principais referenciais de quantidade e preco, respectivamente, para a
projecdo das receitas priméarias do PLOA. Com base nessa analise retrospectiva, portanto, ndo se
deve esperar que os dados divulgados pelo Poder Executivo no envio da proposta orgcamentaria

ao Congresso Nacional corresponderdo a realidade.

A andlise retrospectiva também mostrou que o desempenho real da economia tende a
ser pior do que o projetado pelo governo na elaboracdo da proposta orcamentaria. Os dados
sugerem certo otimismo do governo em suas projecGes para o ano seguinte. No periodo
analisado, as projecBes do mercado para crescimento do PIB e inflacdo na época de envio da
proposta ao Congresso foram quase sempre piores, do ponto de vista macroecondmico, que as
projecdes do governo federal. E o otimismo do governo tende a perdurar mesmo no decorrer do
exercicio. Entre 2002 e 2011, o mercado também acertou mais que 0 governo quando analisadas
as projecdes ja no final do exercicio. As consequéncias de uma postura fiscal muito otimista
incluem o ndo alcance da meta fiscal e o contingenciamento — caso o Executivo ajuste as
projecdes de crescimento do PIB a bases mais realistas durante o exercicio — e 0 aumento dos
restos a pagar — caso 0 Executivo ndo ajuste as projecdes de crescimento do PIB e este de fato

seja menor do que o esperado.

Quanto as receitas primarias, as projecdes da proposta orcamentaria ficaram muito
proximas da arrecadagdo efetiva. Entre 2002 e 2011, o desvio médio foi de apenas 6%. Os
resultados, no entanto, foram melhores para as receitas administras pela RFB e para a

arrecadacdo liquida do RGPS, que correspondem a quase 90% do total das receitas primarias. J&



para as receitas ndo administradas pela RFB, o desvio médio foi de 17%, demonstrando que, para
este grupo, ndo se deve esperar que os valores do PLOA ocorrerdo de fato.

A respeito da participacdo do Congresso Nacional na definicdo das projecbes de
receitas do PLOA, foram trazidas as contribui¢cdes de Tollini (2008) e Lima e Miranda (2006),
para os quais 0 Congresso se vale de sua prerrogativa apenas para aumentar as estimativas de
receita do PLOA e, com isso, acomodar novas previsdes de despesa. Como contraponto, foi
citado Greggianin (2006), para quem a participacdo parlamentar permite previsdes de receita com
menor margem de erro e evita Orcamentos com despesas artificialmente acrescidas, gerando
pressdes ou expectativas que ndo se confirmardo. Os dados mostraram que, independente da
motivacdo que o Congresso possa ter, nos Ultimos dez anos ele foi um melhor preditor das

receitas do que o Executivo.

A parte final do Capitulo 3 analisou os dados relativos as despesas primarias. De
forma geral, as despesas primarias executadas ficaram préximas as projeces da proposta
orcamentaria. A média dos desvios absolutos no periodo foi de apenas 5%. Em certo sentido, essa
conclusdo corrobora o posicionamento do Banco Mundial (2009), que comparou a execugdo
orcamentaria ao Orcamento aprovado e avaliou positivamente a credibilidade das despesas
primarias. Esse resultado deve ser esperado, tendo em vista a preponderancia de despesas
obrigatorias entre as despesas primarias. Ndo obstante, o desvio aumentou a partir de 2007.
Considerando que o desvio nas despesas obrigatérias diminuiu ao longo do periodo, a explicacdo

recai sobre a fatia discricionaria do Orcamento.

Quando analisadas as despesas discricionarias, em especial 0s investimentos, ndo ha
razdes para crer que as previsdes divulgadas por meio do PLOA irdo se realizar. Nos Gltimos dez
anos, o desvio entre a execucao e a previsao nas despesas discricionarias passou de 5% para 56%.
A média dos desvios foi de 34%, o que, de outro ponto de vista, dizer que a execu¢do média
correspondeu a apenas 66% do previsto no PLOA. Entre essas despesas, sobressai a baixa
execucdo dos investimentos. Em média, apenas 44% dos investimentos previstos no Orgamento

foram executados.

O resultado é ruim mesmo para o PAC — que recebe tratamento fiscal especial —, cuja
execucdo do PAC chega a ser superior a dos demais investimentos, mas, ainda assim,

correspondeu em média a apenas 33% do valor previsto. No ambito do PAC, merece atencdo o



fato que a execucdo de restos a pagar tem sido superior & execucdo das dotacbes do Orcamento
vigente. Em adicdo, o0 estoque de restos a pagar passou de R$ 3,8 bilhdes para R$ 24,6 bilhdes
entre 2007 e 2011. Ainda assim, o governo tem sucessivamente aumentado as dotagdes
orcamentarias para o Programa. Nessa configuracdo, parece razoavel supor que as projecdes
anuais ndo levam em conta o passivo existente e que 0 governo j& enxerga o investimento como
uma despesa plurianual. Isso subverte a l6gica orgcamentéria — afinal, o Orcamento é anual — e
representa mais uma limitacdo a reducdo do estoque de restos a pagar. Os valores que 0 governo
divulga para o PAC no envio da proposta orcamentaria ndo representam o montante de recursos
que 0 governo pretende executar no exercicio seguinte, mas sim o0 montante que ele acrescentara

em investimentos para o Programa nos anos seguintes.

Em desfecho, deve-se considerar o papel do contingenciamento na execucdo das
despesas primarias. Nesse aspecto, a conducdo da politica fiscal tem se caracterizado pela
imposicdo de fortes contingenciamentos no inicio do exercicio e por afrouxamentos nos limites
de empenho nos meses finais. Essa dindmica, além de permitir uma ampla redefinicdo das
prioridades aprovadas pelo Congresso Nacional, repercute negativamente na execucao

orcamentaria, pois concentra as etapas de execucao no final do exercicio.
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APENDICE

Série Crescimento real do PIB (%)

Ano PL Real Desvio Desvio %
2002 3,50 2,66 (0,84) -24%
2003 3,00 1,15 (1,85) -62%
2004 3,50 571 2,21 63%
2005 4,00 3,16 (0,84) -21%
2006 4,50 3,96 (0,54) -12%
2007 4,75 6,09 1,34 28%
2008 5,00 5,17 0,17 3%
2009 4,50 -0,33 (4,83) -107%
2010 4,50 7,53 3,03 67%
2011 5,50 2,73 (2,77) -50%

Média* 44%
Desvio Padréo 32%

Fontes: IBGE e Projetos de Lei Orgamentaria da Unido de 2002 a 2011
* Média dos valores absolutos da série

Série IPCA acum. (%)

Ano PL Real Desvio Desvio %
2002 3,50 12,53 9,03 258%
2003 5,20 9,30 4,10 79%
2004 5,50 7,60 2,10 38%
2005 4,50 5,69 1,19 26%
2006 4,58 3,14 (1,44) -31%
2007 4,50 4,46 (0,04) -1%
2008 4,00 5,90 1,90 48%
2009 4,50 4,31 (0,19) -4%
2010 4,33 5,91 1,58 36%
2011 4,50 6,50 2,00 45%
Média* 57%
Desvio Padréo 74%

Fontes: IBGE e Projetos de Lei Orcamentéria da Unido de 2002 a 2011
* Média dos valores absolutos da série



Série IGP-DI acum. (%)

Ano PL Real Desvio Desvio %
2002 5,96 26,41 20,45 343%
2003 7,40 7,67 0,27 4%
2004 6,30 12,14 5,84 93%
2005 7,30 1,22 -6,08 -83%
2006 5,09 3,79 -1,30 -25%
2007 4,30 7,89 3,59 84%
2008 4,00 9,10 5,10 127%
2009 5,30 -1,43 -6,73 -127%
2010 4,50 11,30 6,80 151%
2011 4,50 5,00 0,50 11%

Média* 105%
Desvio Padréo 98%

Fontes: Ipeadata, Projetos de Lei Orcamentaria da Uni&do de 2002 a 2011
* Média dos valores absolutos da série

Série Taxa SELIC - % a.a.

Ano PL Real Desvio Desvio %
2002 15 25,00 10,00 67%
2003 16,26 16,50 0,24 1%
2004 15,2 17,75 2,55 17%
2005 13,47 18,00 4,53 34%
2006 16,5 13,25 (3,25) -20%
2007 13,68 11,25 (2,43) -18%
2008 10,1 13,75 3,65 36%
2009 13,5 8,75 (4,75) -35%
2010 8,75 10,75 2,00 23%
2011 10,75 11,00 0,25 2%

Média* 25%
Desvio Padrao 19%

Fontes: Bacen (http://www.bcb.gov.br/Pec/Copom/Port/taxaSelic.asp#notas) e Projetos de Lei
Orgamentaria da Unido de 2002 a 2011
* Média dos valores absolutos da série



Série Taxa de Cambio Média

Ano PL Real Desvio Desvio %
2003 2,9 3,08 0,18 6%
2004 34 2,93 (0,47) -14%
2005 3,16 2,44 (0,72) -23%
2006 2,71 2,18 (0,53) -20%
2007 2,3 1,95 (0,35) -15%
2008 1,98 1,83 (0,15) -7%
2009 1,71 2,00 0,29 17%
2010 2,01 1,76 (0,25) -12%
2011 1,84 1,67 (0,17) -9%
Média* 14%
Desvio Padréo 6%
Fontes: Ipeadata, Projetos de Lei Orcamentaria da Uni&do de 2002 a 2011
* Média dos valores absolutos da série
Série Salario Minimo (R$)
Ano PL Real Desvio Desvio %
2005 281,29 300,00 18,7 7%
2006 321,21 350,00 28,8 9%
2007 374,93 380,00 51 1%
2008 407,33 415,00 7,7 2%
2009 464,72 465,00 0,3 0%
2010 505,90 510,00 4,1 1%
2011 538,15 545,00 6,9 1%
Média 10,2 3%
Desvio Padréo 10,0 3%

Fontes: Ipeadata, Projetos de Lei Orgamentaria da Unido de 2002 a 2011



