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1. A execugao orcamentaria e financeira

A execugao é a fase do processo orgamentario em que os gastos se realizam,
sustentados pelas receitas, dentre as quais as principais sao as tributarias, ou seja, as
receitas arrecadadas com impostos, taxas (sobre servigos e pelo exercicio do poder de
policia/fiscalizagao) e contribuigdes de melhoria. Com esta fonte essencial de receitas,
acrescida de outras (tarifas, pregos publicos, rendimentos financeiros e de aluguéis/
concessoes, doagoes etc.), conforme os casos e circunstancias, e de eventuais contragoes
de empréstimos (pela via da divida consolidada ou da divida mobiliaria), o governo faz
compras, transferéncias e realiza contratos de acordo com as dotagoes que constam da
lei orgamentaria.

O que ocorre, diariamente, € um conjunto de transacoes, realizadas na medida
das possibilidades financeiras, que se tornam viaveis de acordo com o andamento das
receitas.

Saiba Mais

A execugdo orcamentaria consiste, portanto, em disponibilizar
recursos em dinheiro para que a autorizagao orcamentaria de gasto
finalmente se realize. Pode-se dizer, simplificadamente, que execu-
tar o orgamento é promover o encontro de autorizagoes legislati-
vas para gastar (dotagoes orcamentarias) com condigoes finan-
ceiras para gastar (acesso a dinheiro ou crédito). Por isso, a execu-
cao consumada é sempre orgamentaria e financeira, oneragao de
dotacdes e dispéndio de dinheiro, ao mesmo tempo. E importante
lembrar que o decreto de programagao orcamentaria e financeira é
o0 instrumento que autoriza o orgamento e o financeiro.




Como se depreende em Pires (2011), a execugdao orcamentaria tem um lado
orgamentario, propriamente dito, e outro financeiro. E essencial que fiquem muito
claras as diferencas entre ambas, em termos de técnicas e de objetivos. A execugao
orcamentaria tem por objetivo assegurar que o governo disponha de autorizagdes
legislativas adequadas e suficientes nas quais destina os recursos disponiveis para
perseguir seus objetivos, constituidos em atividades, projetos e programas constantes
do orgamento publico. A execugao financeira, por seu turno, tem por finalidade controlar
o fluxo de caixa, assegurando seu equilibrio ao liberar gastos somente a medida que
haja receitas (ou operagoes de crédito economicamente aceitaveis para sustenta-los)
ao longo do tempo.

EXECUGAO ORGAMENTARIA

A execugao orgamentaria tem
por objetivo assegurar que o
governo disponha de
autorizagoes legislativas

adequadas e suficientes nas
quais destina os recursos
disponiveis para persequir
seus objetivos, constituidos
em atividades, projetos e
programas constantes do
orgamento publico.

A execugao financeira, por
seu turno, tem por finalidade
controlar o fluxo de caixa,
assegurando seu equilibrio
ao liberar gastos somente a
medida que haja receitas (ou
operagoes de crédito
economicamente aceitaveis
para sustenta-los) ao longo
do tempo.




Como se pode notar, a execugao orcamentaria demanda fundamentalmente
habilidades politico-administrativas (negociagao entre Executivo e Legislativo para
a definigao de prioridades de gasto e formas de financia-los), enquanto que a gestao
financeira requer o dominio das técnicas desta area, quanto as fontes e formas de
financiamento, aos destinos dos recursos e as maneiras de combina-los no processo
produtivo, ao bom andamento do fluxo de caixa etc. Por isso, a execugao orgamentaria é
uma atividade tecnopolitica por exceléncia.

Ao longo da execugao orgamentaria pode haver a necessidade de alteragdes no
Plano Plurianual, caso sejam necessarias despesas em programas ou projetos que dele
nao constavam (BRASIL, 2014).

ASPECTOS ORGAMENTARIOS E FINANCEIROS DA
RECEITA E DA DESPESA PUBLICAS
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Autorizagoes Execugao da Saldos financeiros Autorizagoes dos Execugao da
legislativas para receita publica (ou dinheiro responsaveis despesa publica
gastar (dotagoes (arrecadagao de disponivel) pelas unidades (ou transferéncias,

ou saldos tributos e ingresso orcamentarias compras,
orgamentarios de de receitas de executivas para contratagoes e
créditos reabertos) outras fontes) realizagao de outras
gastos modalidades de
especificos pagamento do
governo)




2. Fases da execucao da receita

A execucao da receita publica consiste no exercicio do poder de império do
governo para se financiar, por meio do qual, com base na lei (Cédigo Tributario e sua
regulamentacao), ele tem o consentimento popular para subtrair uma parte da riqueza
das pessoasfisicas e juridicas, destinada a sustentar as atividades e projetos de interesse
coletivo sob responsabilidade da administragao publica.

A receita tributaria, assim obtida, acrescentam-se outras, que obedecem a outras
l6gicas distintas e se baseiam em outros procedimentos: é o caso, por exemplo, das
receitas tarifarias ou dos pregos publicos, decorrentes nao do poder de império do governo,
mas de uma contrapartida anterior, na forma de bem ou servigo pelo qual o beneficiado
deve pagar (fornecimento de agua, venda de bens produzidos por empresas publicas,
por exemplo); é o caso também das receitas decorrentes de aplicagGes financeiras ou da
alienagao de bens.

Asreceitas nao tributarias sao arrecadadas na medida em que o governo realizauma
atividade econémica: fornece um servico tarifado ou vende um bem por um determinado
preco publico, vende um item de seu patrimonio ou faz aplicagdes no mercado financeiro.

As receitas tributarias sao executadas obedecendo as seguintes fases:

Estimativa: com base no que autoriza e disciplina o Cédigo
~ Tributario tal como em vigor até o final do exercicio anterior,
0 governo estima o valor esperado da receita de cada um dos
tributos, a partir de informagoes passadas e de iniciativas

previstas para o futuro e levando em conta os dados dos
contribuintes. Estima também as outras receitas de acordo

‘ . com as informacgoes de que disponha. Isso feito, as estimativas
sao incluidas na lei orgamentaria, o total balizando o limite

para as despesas.




Langcamento: é a constituicao formal e discriminada do direito
do governo de receber e do dever do contribuinte de pagar
o valor previsto. Ha langamentos feitos pela administragao
publica e informados aos contribuintes (caso de impostos
sobre propriedade territorial e predial, por exemplo, baseado
em cadastro técnico mantido pelos governos) e existem
langcamentos feitos pelos proprios contribuintes e por agentes
arrecadadores privados (depositarios fiéis), como acontece,
por exemplo, no caso do imposto sobre circulagao de
mercadorias (as notas fiscais relativas as vendas gerando o
dever de recolhimento periédico de um percentual da receita
com essas vendas, pelo comerciante) ou do imposto de renda
retido na fonte (o empregador recolhendo um percentual dos
vencimentos pagos aos seus funcionarios).

Arrecadacao: é a fase em que acontece o pagamento feito pelo
contribuinte, ao governo, diretamente, ou a um agente detentor
da responsabilidade de receber (um banco, um comerciante,
por exemplo) para, em seqguida, repassar aos cofres publicos.

Recolhimento: trata-se da chegada e registro dos valores
pagos pelos contribuintes aos cofres publicos, com a con-
sequente baixa e quitagao do valor devido. E a fase em que
a receita é, finalmente, considerada executada, passando a
constar do fluxo de caixa governamental e ensejando a libera-
¢ao de recursos para gastos (programagao financeira).

[€) ]




Para a boa gestao de suas receitas, os governos
devem estabelecer e monitorar metas fiscais, entre
as quais estao as metas para cada uma das receitas
e para a receita total. Assim sendo, periodicamente,
devem divulgar seu desempenho efetivo, comparando-o
com o previsto e tomando medidas corretivas no caso
de diferenga entre o projetado e o realizado. Merecem

destaque as medidas corretivas quando ocorre frustragao
de receita (contingenciamento de despesas), pois elas sao
fundamentais para evitar o desequilibrio orgamentario e financeiro.

Ao perceber uma queda no ritmo dos ingressos financeiros, ameagando o
atingimento da estimativa de receita aprovada na lei orgamentdria anual ou outra (como
a lei de diretrizes orgamentarias), o governo deve escolher um caminho para adequar as
despesas fixadas a esta nova realidade, seja zerando dotagdes inteiras (deixando, por
exemplo, de construir uma estrada ou um prédio publico previsto no orgamento), seja
cortando em parte varias dotagoes.

A receita publica pode ser reduzida nao somente pela sua frustragao (por exemplo,
em decorréncia de uma queda nas vendas, que puxam para baixo a arrecadacao de
imposto sobre circulagdo de mercadorias), mas também por decisdes do governo
que levam a niveis inferiores aos estimados inicialmente. Isto porque o governo pode
praticar renuncia de receita (por meio de reducgoes de aliquotas, isengoes etc.), desde que
devidamente autorizado pelo Poder Legislativo, e desde que, ao fazé-lo, se previna contra
o potencial desequilibrio orgamentario e financeiro.

As renuncias devem ser explicitadas em seu valor estimado e deve ser demostrado
0 seu impacto sobre a receita total, bem como tomadas medidas corretivas, como
aumento de outras receitas ou redugao de despesas em igual valor.

Além das receitas proprias (obtidas a partir do poder constitucional de arrecadar
tributos) existem, em governos que se organizam pelo sistema federativo (divisdao em
niveis como o federal, estadual ou municipal), as receitas transferidas, que sao langadas,
arrecadadas e recolhidas pelos niveis superiores e repassadas aos niveis inferiores com

base em critérios constitucionais e legais.




E praxe, em sistemas federativos, dividir as fontes de receitas entre os diferentes
niveis de governo, assim como as despesas. Quando a capacidade arrecadatéria dos
niveis superiores de governo, no federalismo, é superior a dos niveis inferiores, e estes
ultimos assumem responsabilidades que exigem recursos em montantes que superam
sua arrecadacao, a insuficiéncia financeira resultante é compensada pelas transferéncias
de parte da arrecadacgao dos niveis superiores aos inferiores.

Existem também transferéncias que visam outros objetivos que nao a compensa-
¢ao financeira, por exemplo, as redistributivas (cuja finalidade é reduzir as desigualdades
regionais) e as envolvidas em politicas publicas compartilhadas (situagdes em que os
diferentes niveis de governo se responsabilizam solidariamente por uma determinada

politica publica, por exemplo, educagao e saude).




3. Fases da execucao da despesa

Adespesatemporfundamentolegal aleiorgcamentaria,

enquanto que a receita se baseia, legalmente falando, no @
Cddigo Tributario. Isto quer dizer que o ato de tributar, %_
para arrecadar, é autorizado em lei anterior ao orcamento
(restando, neste, estima-la), enquanto que para a despesa
nao ha outra autorizagao senao a da lei orcamentaria.

Neste sentido, pode-se dizer que o orgamento publico

tem maior relevancia para o tratamento da despesa do que

da receita. E, de fato, seu conteudo é mais complexo para

aquela do que para esta; da mesma maneira, mais complexas e exigentes sao as fases
da execugao da despesa, que sao apresentadas a sequir.

Autorizacoes iniciais: as dotagoes or¢camentarias sao autorizagdes do Poder
Legislativo para que os gastos publicos possam ser realizados (por qualquer um dos
poderes). O orgamento publico, ou a lei orgamentaria, é um conjunto dessas autorizagoes,
explicitadas em seu valor maximo (se o orgamento for autorizativo') e de acordo com
as classificagoes orcamentarias, que devem deixar claros os objetos dos gastos, seus
impactos econdémicos, as fungoes cumpridas pelo governo ao realiza-los, os programas
e atividades que ajudam a materializar e os responsaveis pela sua realizagao. Portanto,
a lei orcamentaria consiste neste conjunto articulado de autorizagoes de gasto, devendo
estas ser formalmente registradas nos sistemas (hoje informatizados?) utilizados para
a execucao, servindo como referéncia e limite para as decisdes dos realizadores das
despesas ao longo do exercicio.

Alteracoes nas autorizagoes iniciais: dada a impossibilidade de se fazer estimativas
de receitas e previsoes de gastos infaliveis, tornam-se necessarias, ao longo da execugao
orgamentaria, alteragoes nas dotagoes. Assim, o crédito orgamentario (ou dotagao) inicial
para cada despesa prevista pode ser alterado por créditos adicionais, sempre abertos ou
autorizados por leis aprovadas com o fim especifico de permitir a modificagao da lei
orcamentaria.

T Quando o orgamento é autorizativo, a dotagao orgamentaria € um teto de gasto, um limite maximo. No caso de
orgamento impositivo a obrigatoriedade de execugao das dotagdes recebe outro tratamento, variando de caso a
caso, mas sempre se concentrando na exigibilidade da realizagdo das despesas.

2 Sistema Integrado de Administrag&o Financeira (SIAFI), no governo federal; Sistema Integrado de Administragao
Financeira dos Estados e Municipios (SIAFEM), no Brasil.




Para a construcao de um trecho de estrada para a qual haviam sido previs-
tos cinco milhdes, podem se tornar necessarios seis milhdes, por motivos
devidamente justificados e aceitos; neste caso, a dotacao inicial tera que
ser ampliada, o que sé pode ser feito mediante nova lei, alterando o orga-
mento. S&o concebiveis dois tipos de alteragao nos créditos orgamenta-
rios: os que aumentam uma dotagao ja existente (créditos suplementares)
e 0s gue incluem uma nova dotagédo na lei orgamentaria (créditos espe-
ciais).

No exemplo mencionado, o acréscimo de um milhao aos cinco milhdes previstos
para a construcao da estrada € feito por meio de crédito suplementar. Se os gastos com a
construgao da estrada nao estivessem previstos no orgamento e fosse necessario inclui-
los, isto s6 poderia ser feito por meio de crédito adicional especial (inclusao da rubrica,
juntamente com seu valor).

Deve-se notar que o segundo caso exige que o Legislativo aceite umanova prioridade
orgamentaria; enquanto que no primeiro, a estrada ja € uma prioridade orgamentaria,
agora necessitando de recursos adicionais. E boa pratica tecnopolitica permitir que
um percentual dos créditos adicionais suplementares (mas nunca créditos especiais)
possa ser aberto por decreto do Poder Executivo, sem necessariamente passar mais
uma vez por aprovacao legislativa. Referida autorizagao pode ser dada na lei de diretrizes
orgamentarias e/ou na propria lei orgamentaria, limitando-se a um percentual da receita
ou da despesa.

Existe ainda a possibilidade de créditos adicionais extraordinarios, que se coloca
diante de situagoes de calamidade (guerras, desastres ambientais etc.), que permitem
cancelar dotagdes para que sejam abertas outras, tornadas urgentes diante do efeito

das catastrofes. Tais créditos tém por finalidade dar maior agilidade ao gasto publico




para solucionar os problemas advindos de referidos acontecimentos imprevistos e
imprevisiveis, geralmente requerendo solugdes imediatas.

Em todos os pedidos de créditos adicionais, o solicitante deve indicar as fontes
de recursos financeiros que permitirao a ocorréncia dos gastos correspondentes. Entre
estas fontes figuram: a anulacao ou reducao de outra(s) dotagao(oes), a obtencao de
empréstimo (que deve ser previamente autorizado pelo Legislativo), o superavit financeiro
verificado no exercicio anterior ou uma reestimativa de receita (para cima e devidamente
demonstrada) no exercicio em andamento. Esta restricao é necessaria para evitar que
autorizagdes maiores de gastos ocorram sem que possam ser sustentadas por maiores
entradas de receitas.

Empenho: é o registro prévio, no sistema de gestao orgcamentaria, do valor a ser
gasto, descontando-o do total previsto na dotagao correspondente. Sua finalidade é o
controle das despesas para que nao exceda as autorizacoes legislativas. Sempre que
elas precisem superar as autorizagoes, deve ser aberto crédito adicional, conforme
explicado anteriormente (alteragdes nas dotagoes).

Nenhuma despesa pode ser realizada sem prévio empenho, pois isto implicaria em
gastar sem verificar e registrar que ha autorizacao legislativa amparando-a. A emissao
da chamada nota de empenho consiste, portanto, em uma autorizagao para que um 6rgao
publico compre ou contrate ao amparo da lei e, ao mesmo tempo, em constituicao de
direito para que alguém forneca o que esta sendo demandado no documento, podendo,
em sequida, receber o valor correspondente. Sem o recebimento da nota de empenho,
nenhum fornecedor esta devidamente autorizado a fornecer ao poder publico.

Liquidagao: liquidar significa realizar o servigo contratado ou entregar os bens
adquiridos pelo governo de um terceiro. A liquidagao, formalmente falando, requer a
declaragao de agente autorizado de que o fornecedor atendeu ao pedido do governo
em termos de quantidades, qualidade, prazos e outros requisitos previstos em contrato,
dando-lhe, assim, o direito de receber o pagamento correspondente, previsto também
em contrato. Eventuais aditamentos (alteragdes em quantidades, especificagdes e/ou
valores contratados) sao admitidos somente apds aceitacao formal das justificativas

aos pedidos, também formalmente apresentados.




Pagamento: é a Ultima fase da execugao orgcamentaria da despesa, dando por
encerrado o contrato. Por ser precedida das fases do empenho e da liquidacao, pressupoe-
se que se realiza amparado por autorizagao legislativa e tendo como contrapartida o
fornecimento de um bem ou a prestagao de um servigo, para 0 governo, por pessoa ou
organizagao credenciada para este fornecimento, por ter se submetido com sucesso a
processo licitatorio. A licitagao tem por finalidade escolher o melhor fornecedor, escolhido
dentre todos os habilitados, sem discriminagao (principio da impessoalidade), para um
determinado contrato (estudaremos este tema na unidade 3, que trata das compras
publicas).

h

Saiba Mais

No Manual Técnico do Orgamento (BRASIL, 2014), toda a estrutura
e o processo, em detalhes, da execugao da receita e da despesa da
administragao publica federal brasileira, sao descritos com riqueza
de informacdes.




Abertura de créditos
adicionais de acordo
com as necessidades
de saldos superiores
aos inicialmente
autorizados, para
permitir empenhos
nos volumes
solicitados

Pagamento (ou
contrapartida
financeira aos bens e
servigos fornecidos),
dando por encerradas
as obrigagoes
contratuais

remanescentes

ETAPAS DA EXECUGAO ORGAMENTARIA

Liquidagao (ou cumprimento das
obrigagodes por parte dos fornecedores)

Licitagao e contratagao (ou credenciamento de
fornecedor e autorizagao para fornecimento mediante
clausulas previamente especificadas)

Empenho prévio (ou oneragao de dotagdes) solicitado pelas
unidades orgamentarias e correspondente alteragao dos saldos

Fixagao das dotacgdes iniciais e registro no sistema informatizado utilizado
para controle da execucao orgamentaria



4. Demonstrativos da execu¢ao orcamentaria

Todos os itens da execucao orcamentaria da
despesa sao registrados, a fim de que sejam controlados
(orgamentaria, financeira e administrativamente). Varios
sao os demonstrativos extraidos dos registros, permitindo
nao s6 o monitoramento, mas também a avaliagao da
despesa e de seu desempenho.

Um dos demonstrativos mais importantes do ponto
de vista do equilibrio financeiro é o balancete mensal
da despesa, que a explicita pelos critérios da despesa
empenhada, despesa liquidada e despesa paga. O acompanhamento da evolugao mensal
dos gastos e saldos da despesa (com base nesses critérios) e a comparagao com 0s
valores e saldos da receita viabilizam decisGes responsaveis de despesas, na medida em
gue permitem constatar eventuais desencaixes e tomar providéncia para sana-los.

Quando, por exemplo, o ritmo da despesa paga € mais lento do que o da despesa
liquidada, torna-se necessario conter o ritmo da despesa empenhada, porque, de fato,
0 que esta acontecendo é que o governo nao esta conseguindo pagar tudo o que tem
comprado; neste caso, deve reduzir o ritmo ao qual novas despesas (empenhos) estao

se iniciando.




Importante

A gestao dessas variaveis deve ocorrer por meio do monitoramen-
to da proporcao de cada uma delas em relacao a receita e da
proporgao estabelecida entre elas proprias. Assim, se o saldo da
despesa liquidada é 120% da receita acumulada de determinado
periodo (semestre, por exemplo), significa que o governo esta
devendo 20% do que obteve de receita até o momento (a ndo ser
gue tivesse em caixa, no inicio do exercicio, recursos livres em
igual ou superior proporgao). Se neste momento a receita empe-
nhada € superior a liquidada, sera necessario cancelar empenhos
para evitar problemas financeiros de curto prazo (contingencia-
mento).

No final de cada exercicio sao elaborados os balancos (orgamentario, financeiro
e patrimonial), que revelam os resultados e também as prioridades atendidas e metas
atingidas pelo governo na execugao do orgamento. Em periodos regulares (bimestres,
trimestres, quadrimestres), sao produzidos e divulgados também relatérios simplificados
revelando o andamento da execugao orgamentaria e o quadro da gestao fiscal. Estes ultimos
sao de grande utilidade para a transparéncia orgamentaria e também para evitar problemas
consumados, ja que sua periodicidade infra-anual leva a detecgao precoce dos problemas,

permitindo (exigindo, se a lei assim dispuser) solugao antes do final do exercicio.




5. Resultados orgcamentario, financeiro e patrimonial e
responsabilidade fiscal

O governo existe para cumprir as fungdes a ele delegadas pela sociedade e é este
fato que legitima o uso de seu poder de império para subtrair parte da riqueza produzida
pela sociedade, na forma de tributos. O cumprimento dessas fungoes, oferecendo bens
e servigos publicos e sustentando politicas publicas, &, portanto, o objetivo central que
deve pautar as decisdes e as agoes dos entes e 6rgaos governamentais.

Este objetivo, porém, deve ser perseguido paralelamente a outro: o equilibrio fiscal,
que impode limites aos gastos e ao endividamento, para evitar, primeiro, a derrocada
das finangas publicas e, sequndo, cargas tributarias superiores a que o conjunto dos
contribuintes pode suportar. Este segundo objetivo é o da responsabilidade fiscal. Ele
imp0Oe ao governo metas de resultado orgamentario, tetos e pisos de gastos, restricoes
ao endividamento e a renuncia de receita (na forma de isengoes, remissoes e outras
modalidades), balizadas por metas fiscais. Os resultados orgamentarios, financeiros
e patrimoniais do governo devem ser regularmente monitorados a fim de que sejam
atingidos ou, na iminéncia de nao serem, para que medidas sejam tomadas para evitar
problemas econémico-financeiros com impactos negativos sobre a capacidade de agao

e a governabilidade.




Fique Ligado

No Brasil, a Lei Complementar 101/00, conhecida como Lel de
Responsabilidade Fiscal, exige a demonstracdo periddica do
andamento das finangas publicas, para que sejam evitados
desequilibrios.

Os principais instrumentos de gestdo utilizados sao o Relatorio
Resumido da Execucao Orcamentaria (bimestral) e o Relatério de
Gestao Fiscal (quadrimestral). Eles sdo importantes documentos de
controle e também de transparéncia. Sua linguagem é contabil, como a
dos balancos, porém sao simplificados, permitindo mais facilmente a
compreensao do andamento das contas e o monitoramento dos

resultados. Consulte o Manual de Demonstrativos Fiscais.




Relatorio de

@ Gestao Fiscal
re (quadrimestral)

Relatério Resumido da

Execugao Orgcamentaria
(bimestral) |

Cada_vez
mais
controles

\

e cruzamentos B
eletronica de dados &

Equilibrio

! Fiscalizagao
fiscal

A divida publica, como estoque que resulta de um fluxo continuo ou intermitente
de déficits publicos e/ou da assuncao de compromissos financeiros futuros e, portanto,
como ponto de chegada de trajetérias financeiras reveladoras da insuficiéncia das
receitas para fazer frente aos gastos, € uma das principais causas de desequilibrio fiscal,

concentrando as preocupagdes quando o assunto é responsabilidade fiscal.




HA DIFERENTES TIPOS DE ENDIVIDAMENTO PUBLICO:

Divida Resultante de operacoes de crédito mediante contratagdo que
consolidada permite previsdo de liquidagao (nimero de prestagoes e seus
I I valores, embutindo amortizacao e servigo ou juros).

A qual o governo capta recursos emitindo
e remunerando papéis diretamente no

mercado. e, -
mobiliaria

Divida como Por ndo ter sido possivel saldar comFromissos queja
restos a venceram, esta ultima é a pior modalidade, em geral decorrente
pagar de ma gestéo ou de reveses financeiros imprevistos, devendo
ser sanada no mais curto prazo possivel, até para se evitar a
perda de crédito e de fornecedores.

A divida consolidada é um instrumento para agilizar
investimentos, sendo conveniente se assumida de modo
calculado e responsavel. A divida mobiliaria € um instrumento
de administragao financeira bastante aceito, que tanto ajuda o
governo a sustentar seus déficits de caixa, como cria
oportunildades de investimento para os agentes econoémicos
em geral.

A

Importante

Para a avaliagao da politicas publicas e do desempenho do gover-
no em geral, a contabilidade é uma ferramenta fundamental, mas
insuficiente (mesmo avangando em analise de custos), razao pela
qual a administracao publica passa a utilizar, crescentemente,
uma série de indicadores extracontabeis. (BRASIL, 2012).




6. Execucao de despesas por entidades privadas consorcios
publicos

Existem entidades privadas que realizam despesas
financiadas com dinheiro publico. Em alguns casos,
sao entidades com finalidades sociais e meritorias, que ‘
complementam a agao governamental de amparo aos \)} Q
individuos,familiasegruposemsituacoesdevulnerabilidade,
previstas em politicas de seguridade social. Enquadram-
se nesta categoria as organizagoes filantropicas, sem
fins lucrativos, que normalmente recebem subvengoées do Ak
poder publico. Referidas despesas nao podem escapar ao
planejamento e ao controle previsto para todas as outras do governo. Portanto, delas
deve haver prestagdes de contas formais e regulares, sob pena de punigdes aos que
as realizam. Além disso, cada uma das subvencoes (subsidios) deve ser devidamente

justificada e aprovada pelo poder legislativo.




Saiba Mais

Uma forma alternativa ao oferecimento de subvencgdes as entidades
filantrépicas e de natureza meritdria (por exemplo, uma organizagao
nao governamental de defesa do meio ambiente) é a abertura, na
legislagao, de possibilidade de apoio financeiro dado por empresas
e individuos, depois descontado dos tributos devidos por estes ao
fisco.

Configura-se, nesses casos, uma triangulagdo entre governo, con-
tribuintes e entidades nao governamentais que, a0 mesmo tempo
em que simplifica e potencializa a agao social, relaxa o controle
sobre o0 uso do dinheiro publico, uma vez que se torna mais dificil a
supervisado dos érgaos formais de fiscalizagao. Além disso, a esco-
lha a respeito da melhor alocacao dos recursos publicos é feita,
neste caso, por particulares, e nao por mandatarios que receberam
da sociedade o poder para deliberar sobre esta alocagao.

Outros casos em que os gastos publicos se efetivam por meio de entidades nao
governamentais sao os das concessoes, contratos de gestao e parcerias publico-
privadas®. Nas concessoes, o governo escolhe entre interessados, através de licitagao,
uma empresa para explorar uma atividade, como a manutencao de estradas (cobrando
pedagios dos usuarios), por exemplo.

3 Em Castro e Antero (2013), é possivel aprofundar o entendimento das estruturas e formas de atuagédo da moder-
na administragao publica levando-se em consideragdo as numerosas configuragdes institucionais e organiza-
cionais em que se mesclam érgaos e entes de administragéo publica (direta e indireta), empresas, organizagdes
da sociedade civil e organizagdes ndo governamentais, concebidas ao longo das Ultimas décadas de reformas
do Estado.




Nos contratos de gestao, o governo mobiliza
empresas ou entidades sem fins lucrativos para a
realizacao de determinado servigo publico, remunerando
de acordo com o volume de atividade desenvolvida e/ou
com critérios verificaveis de desempenho e resultados. As

parcerias publico-privadas sao modalidades mais recentes
e sofisticadas de financiamento de atividades de interesse
coletivo, correndo por conta de dotagdes orcamentarias
publicas e de recursos privados.

Em geral, esses casos envolvem volumes muito maiores de recursos do que os
destinados as subvencgdes, sao regulados por normas especificas (sdao definidos
os chamados marcos regulatérios) e contratos complexos, e mobilizam empresas
interessadas em lucrar com o desenvolvimento das atividades envolvidas, em muitos
casos na condigao de monopolistas.

O elemento distintivo fundamental entre os gastos publicos realizados por
organizagdes filantropicas e meritérias e aqueles efetuados por empresas é que
aquelas nao visam lucro e estas o tém como principal interesse. Decorre disso a maior
complexidade da relagao entre publico e privado. Nestes casos, deve-se assegurar tanto
a saude econémico-financeira da empresa e o interesse pecunidario de seus proprietarios
particulares (pois do contrario ela nao oferecerd o servigos publico com o qual se envolveu,
prejudicando a sociedade) e, ao mesmo tempo, o respeito ao interesse publico (sempre

ameacado pelo interesse privado de lucrar mais oferecendo o menos possivel, muitas
vezes praticando abusos de pregos ou redugao de qualidade dos bens e servigos).




h

Saiba Mais

Legislacdo brasileira para disciplinar relagcdes entre governos e
entes privados na realizacao de gastos publicos

Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips) e
contratos de gestao: Lei n®9.790, de 23 de marco de 1999;

Lein® 9.637, de 15 de maio de 1998.
Parcerias publico-privadas:

Lein® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
Concessoes de servigos publicos:

Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1985.

Para a realizacao de atividades e implementacao de projetos de interesse comum
entre governos federados, € possivel estabelecer formas de cooperagao como os
consorcios publicos (BATISTA, 2011), que consistem em organizar e praticar receitas e
gastos de modo a materializar os principios da subsidiariedade (nao atribuir as instancias
federativas mais amplas as tarefas que podem ser realizadas pelas menos amplas) e da
cooperacao (fomentar que a solugao de problemas comuns entre governos locais seja
tentada por estes, com esforgos comuns, antes de serem remetidos aos niveis superiores
da federagao).

Os consorcios publicos sao pactos voluntarios de cooperagao que reforgam o
empreendedorismo governamental e a criatividade local para encontrar as melhores
formas de enfrentamento dos problemas coletivos, viabilizando tanto a cooperagao
vertical (entre niveis distintos da federagao, como estados e municipios, por exemplo),

como a cooperacao horizontal (entre niveis semelhantes da federagao, como grupos de
municipios, por exemplo). Este tipo de arranjo é muito conveniente para questoes como
as ambientais em geral, coleta e tratamento de residuos sélidos, despoluicao de rios etc.




0 modelo brasileiro de consorcios publicos

No Brasil, a constituicao e funcionamento dos consorcios publicos sao
regulados pela Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/I111107.htm.
Ela estabelece que o consdrcio publico constituira associagao publica ou
pessoa juridica de direito privado; que os objetivos de cada consércio
devem ser determinados pelos entes que o formam; e que a Uniao s6
participara de consorcios de que participem também entes dos niveis
inferiores da federagao; todos os consoércios devem ter um protocolo de
intengdes. A regulamentagao dos consorcios publicos é objeto do Decre-
ton® 6.017, 17 de janeiro de 2007, disponivel em http://www.planalto.go-
v.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6017.htm, cujo artigo 3°. é

esclarecedor a respeito de seus possiveis objetivos:
| - a gestao associada de servigos publicos;

Il - a prestagao de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a execugao
de obras e o fornecimento de bens a administragao direta ou indireta dos

entes consorciados;

lIl - o compartilhamento ou 0 uso em comum de instrumentos e equipa-
mentos, inclusive de gestao, de manutencgao, de informatica, de pessoal

técnico e de procedimentos de licitagao e de admissao de pessoal;
IV - a producao de informacgoes ou de estudos técnicos;

V - ainstituigao e o funcionamento de escolas de governo ou de estabele-

cimentos congéneres;

VI - a promogao do uso racional dos recursos naturais e a prote¢ao do

meio-ambiente;




VII - o exercicio de fungbes no sistema de gerenciamento de recursos

hidricos que Ihe tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIII - o apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de informa-

¢Oes entre os entes consorciados;

IX - a gestao e a protegcao de patrimonio urbanistico, paisagistico ou

turistico comum;

X - o planejamento, a gestao e a administragao dos servigos e recursos
da previdéncia social dos servidores de qualquer dos entes da Federagao
que integram o consorcio, vedado que os recursos arrecadados em um
ente federativo sejam utilizados no pagamento de beneficios de segura-
dos de outro ente, de forma a atender o disposto no art. 1°, inciso V, da Lei
n°9.717, de 1998;

Xl - o fornecimento de assisténcia técnica, extensao, treinamento, pes-

quisa e desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XIl - as agoes e politicas de desenvolvimento urbano, s6cio-econémico

local e regional; e

XIII - o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federagao

nos termos de autorizagao ou delegacao.

§ 1°. Os consorcios publicos poderao ter um ou mais objetivos e os entes
consorciados poderao se consorciar em relagao a todos ou apenas a

parcela deles.

§ 2°. Os consorcios publicos, ou entidade a ele vinculada, poderao desen-

volver as acoes e os servigos de saude, obedecidos os principios, diretri-

zes e normas que regulam o Sistema Unico de Satde — SUS.




7. Controle, contabilidade e indicadores

O controle da execugao orgamentaria e das contas
publicas é uma necessidade técnica para o seu bom

desempenho econdmico e também para a prestagao de
contas a sociedade. Por meio dele, busca-se assegurar
o uso eficiente do dinheiro colocado a disposicao do
governo pela sociedade, assim como se assegura que
esta sociedade conheca o que tem sido feito com o que

0 governo arrecada, e com que resultados. Na unidade 4,
sao discutidos os diversos tipos de controle possiveis e
desejaveis, divididos entre controle interno, externo e societal (ou pela cidadania).

O orgamento publico e os demonstrativos de sua execugao tém sido os principais
instrumentos utilizados para o controle do ingresso e do uso do dinheiro publico. Por meio
delinguagem e procedimentos de natureza contabil (ou seja,baseados naldgica de contas,
por meio das quais sao registradas e podem ser analisadas as variagdes patrimoniais
previstas e efetivadas dos entes e drgaos governamentais), toda movimentagao
financeira governamental é lancada em sistemas de gestao informatizados, que geram
relatérios detalhados, com diferentes niveis de agregacao, utilizados para a gestao e
para a avaliagao das politicas publicas e para monitorar a obediéncia ao conjunto de

regras que regem a administragao publica.




Importante

A Contabilidade Publica, como area de conhecimento técnico e
cientifico, € uma ferramenta indispensavel da gestao orcamentaria
e financeira, funcionando tanto melhor quanto mais confiaveis
forem seus fundamentos e os procedimentos adotados pelos ges-
tores publicos ao maneja-la. Os esforgos para que ela desfrute da
mesma consisténcia da Contabilidade privada tém crescido nos
ultimos anos, defendendo-se uma convergéncia entre ambas, no
sentido de melhoria da Contabilidade Publica, visando dota-la de
melhores e mais objetivas condigdes gerenciais, voltadas a busca
de resultados.

A Contabilidade Publica oferece consisténcia técnica e operacionalidade ao controle
dasfinangas governamentais. A Contabilidade Orgamentaria € amparada pelos chamados
principios orgamentarios, que sao preceitos basicos historicamente concebidos para
assegurar que este controle seja o mais eficiente e transparente possivel.

- principio da periodicidade ou anualidade, que estabelece que deve existir um
orcamento para cada ano fiscal;

- principio da unidade, que obriga a existéncia de apenas um orgamento para cada
governo, evitando dispersao dos esforgos de controle;

- principio da universalidade, que preconiza a inclusao de todos os valores de
receita e despesa publicas no orgamento, sem excegao;

- principio da exclusividade, que veta a inclusao de temas, assuntos e questdes
estranhas a receita e despesa no orgamento;

- principio da especializagao, discriminagao ou especificagao, destinado a
impor a cabal explicitagcao das origens e destinos dos recursos, permitindo a
compreensao plena das decisdes, objetivos e resultados do uso do dinheiro
publico, bem como suficiente clareza a respeito das fontes de financiamento da

agao governamental;




- principio do orgamento bruto, que veda a inclusao de valores liquidos, ou seja,
abatidos de quaisquer parcelas que nao sejam devidamente explicitadas;

- principio da nao afetagao das receitas, que resguarda a gestao orgamentaria
do engessamento decorrente da vinculagao de receitas a despesas previamente
definidas;

- principio da programacao, voltado a garantia de planejamento orgamentario,
principalmente em decorréncia da adogao do Orgamento-Programa como
metodologia de gestao;

- principio do equilibrio, garantidor da boa gestao fiscal, ao exigir compatibilidade
entre ingressos e dispéndios;

- principio da publicidade, que visa garantir acesso as informagoes orgamentarias
e financeiras aos responsaveis pelo seu controle (tribunais de contas e
parlamentares) e demais interessados (qualquer cidadao);

- principio da transparéncia: € um principio em ascensao nos meios técnicos e
politicos, que amplia o alcance e a profundidade do principio da publicidade,
desdobrando-se em transparéncia digital e online.

Nova Contabilidade Publica no Brasil \

No Brasil, esta em andamento a implantagao de uma nova Contabilidade
Publica, com o objetivo de adequa-las as normas internacionais. Observe
as seguintes legislagoes:

Portaria n° 184, de 25 de agosto de 2008

Portaria STN n° 634, de 19 de nhovembro de 2013

Manuais de Contabilidade Publica




8. Execucao orgamentaria e materializagao das politicas
publicas

O orcamento publico é também conhecido como "lei de meios”, por prover os meios
financeiros para a agao governamental, no cumprimento de suas fungdes e na busca
de seus objetivos e metas (fins). Isto quer dizer que as finalidades a que se destinam
as dotacoes e recursos financeiros previstos, e depois executados, no orcamento, se
definem fora dele, no ambito das politicas publicas, que estabelecem objetivos, metas e
estratégias para a solugao de problemas coletivos e para as mudangas socioeconémicas
demandadas pela sociedade.

Assim entendido, o orgamento publico revela sua importancia social e econémica:
ele é uma poderosa ferramenta de intervengcao na economia e na sociedade,
materializada pelo governo, e sustentada com recursos de toda a sociedade, voltada
para o estabelecimento de condigdes de vida e sociabilidade consideradas as melhores,
face aos recursos disponiveis e a correlagao de forgas prevalecentes.

O enfrentamento politico é um componente implicito no orgamento publico
(enquanto lei), manifesto no processo de sua elaboragao e execugao, ja que 0s recursos
econdbmicos e financeiros sao escassos e devem ser alocados entre finalidades
alternativas — prioridades — escolhidas mediante disputa. E essa disputa, além de ocorrer
em torno dos recursos, se coloca também no ambito ideoldgico, no qual responsabilidade
social e responsabilidade fiscal precisam ser equilibradas.

A responsabilidade fiscal concentra-se na dimensao do “orcamento para dentro”,
ou seja, nos esforcos para equilibrar receitas e despesas ou para a geragao de superavits
destinados a combater os efeitos do desequilibrio fiscal, como o endividamento, por
exemplo. Trata-se de evitar o colapso financeiro do governo e, antes deste, as avaliagdes
negativas do sistema financeiro, que impoem penalidades ao governo (como exigéncia
de taxas de juros elevadas para transagdes com titulos da divida publica).

Aresponsabilidade social, por seuturno, dizrespeito ao “orgamento para fora”,assim
entendida a dimensao do impacto das receitas, despesas e resultados orgcamentarios
em termos de seus efeitos sobre o nivel de atividade, de emprego e renda da sociedade,
afetados positiva ou negativamente pelas politicas fiscais (controle do orcamento e da

divida publica) e pelas politicas de desenvolvimento econémico e sociais.




Ha uma controvérsia insanavel em torno das perspectivas intervencionistas e nao-
intervencionistas do governo no campo das politicas monetaria e fiscal, que cabe aqui
registrar, sem que seja possivel resolver. Saber de sua existéncia e buscar compreendé-
la para se posicionar diante dela é uma necessidade no campo da educagao fiscal.

Cabe aqui registrar que responsabilidade financeira nao deve ser tomada por
responsabilidade fiscal, j& que o equilibrio das finangas publicas tem dimensoes
microeconémicas e macroecondmicas que precisam ser compatibilizadas de acordo
com a vontade da sociedade e nao apenas com base em razdes técnicas que
desconsideram as vontades politicas em jogo. Se nao for assim, a razao tecnocratica
prevalece sobre a vontade coletiva (politica), amparada por uma suposta neutralidade de
gue a tecnocracia nao desfruta de fato. Assim, entre responsabilidade financeira, fiscal e
social ha todo um universo de questdes politicas a ser levado em conta, e que permeia
toda e qualquer decisao orgamentaria.

As politicas publicas demandantes de recursos .
orcamentarios podem ser administrativas (manutencao ‘]
das estruturas governamentais e dos servigos publicos),
sociais (por exemplo, educacao, saude, assisténcia social)
ou econdmicas (por exemplo, ampliagdo e melhoria
da infraestrutura produtiva ou fomento a inovagao
tecnoldgica).

Priorizar umas ou outras envolve decisdes que competem ao conjunto da
sociedade, mediada por seus representantes eleitos, numa democracia representativa
convencional, com maior ou menor intervengao dos cidadaos comuns, numa democracia
gue se proponha a inovacgdes que a situem no campo das contemporaneas democracias
participativas ou deliberativas.*

4 Em Castro e Antero (2013), é possivel aprofundar o entendimento das estruturas e formas de atuagédo da moder-
na administracédo publica levando-se em consideragao as numerosas configuragdes institucionais e organiza-
cionais em que se mesclam érgaos e entes de administragéo publica (direta e indireta), empresas, organizagdes
da sociedade civil e organizagbes nao governamentais, concebidas ao longo das Ultimas décadas de reformas
do Estado.




Destinar mais recursos as politicas de fomento a
producao e de ampliagao a infraestrutura econémica ou as
politicas sociais (por exemplo, as politicas redistributivas,
que implicam transferéncias a familias) é uma decisao
orcamentaria que se toma tendo por referéncia diferentes

visoes de mundo e da economia, sendo que nao existe
critério objetivo ou cientifico que possa justificar uma
escolha ou outra, sendo possivel, ainda, uma combinagao
cujo peso de uma e de outra levara ao mesmo dilema das
escolhas mais radicais.

Importante

Assim sendo, é facil notar o quanto de ideoldgico, politico e cultural
tem o orgamento publico, cabendo a cada um tomar partido diante
dele, com base em visdes de mundo, de homem, de sociedade e
das relagdes socieoeconémicas. O que reafirma, uma vez mais, a
natureza intrinsecamente tecnopolitica do orgamento.

Nas sociedades contemporaneas, principalmente as ocidentais, apesar do insis-
tente discurso contrario a intervengao do governo na economia, este tem um papel des-
tacado, que nao cessa de ampliar-se, em grande medida como consequéncia da his-
toricamente recente preponderancia das ideias e metas de um Estado do Bem-Estar
Social, que na atualidade encontra limites impostos pelas crises fiscais generalizadas,
gue ameagam a coesao social alicercada num pacto que reserva destacado papel as
politicas sociais e compensatorias em sociedades mercantis-capitalistas modernas. A
politica fiscal e o orgamento publico, como seu principal instrumento, sao hoje, objetos
de analises e criticas elaboradas e tecidas tendo por pano de fundo esta circunstancia
contraditéria e marcada por profundas polémicas. Assim, é inconcebivel uma educagao
fiscal que desconsidere ou esconda os conflitos em torno do papel do Estado na socie-

dade e das formas de relacionamento entre governos e cidadaos.




As fungdes e responsabilidades governamentais nas economias capitalistas
plenamente desenvolvidas ou em vias de sé-lo se ampliaram de tal modo que
tornou-se necessario segmenta-las em grandes orgamentos especificos, como o0s
orcamentos fiscais, da seguridade social e dos investimentos das estatais. O objetivo
desta segregacao orcamentaria (consagrada na Constituicao Federal de 1988, no caso
brasileiro) é assegurar o planejamento e a execucao orcamentarias sem perder de vista
as finalidades de cada um desses orgamentos e permitir maior transparéncia e controle
sobre as origens e destinos dos recursos financeiros controlados pelos governos. Vale
ressaltar que, apesar disso, o orgcamento € um so.

O orgcamento fiscal é sustentado por recursos oriundos fundamentalmente da
tributagao, que dota o governo de fundos por meio de um pacto social e constitucional
que permite a ele subtrair parte da riqueza produzida pelos individuos e familias para o
desenvolvimento de suas atividades. A justificativa para a obtencao da receita tributaria
€ o financiamento da administragao e das politicas publicas; e o instrumento utilizado
para obté-la é o uso do poder de império facultado aos governantes, no Estado de Direito.
Ja o orcamento da seguridade social é predominantemente financiado por contribuicdes
(também compulsérias) a Previdéncia Social, visando a aposentadoria dos contribuintes
e a assisténcia social.

Nao convém, portanto, que esses recursos se misturem, tendo em vista terem
diferentes finalidades e fontes de financiamentos distintas, além de baseadas em ldgicas
que nao se comparam. Enquanto o orgamento da Previdéncia Social é uma espécie
de poupanca forgada (voltada a garantia da sobrevivéncia material dos trabalhadores
quando perderem a capacidade produtiva, devido ao envelhecimento ou em decorréncia
de doencas ou acidentes), o orgamento fiscal € um fundo coletivo, do qual todos
participam compulsoriamente, para financiar todas as atividades governamentais, de
acordo com as prioridades orgcamentarias definidas periodicamente. Porém, receita do
orcamento de investimento pode (e faz ha anos) financiar o orgamento da seguridade
fiscal (que apresenta grande déficit).

Quanto ao orgamento das estatais, em geral, empresas de economia mista, de
cujas agdes o governo detém a maioria (pertencendo as demais a outros investidores,
em sua maioria particulares), por isso tendo sobre elas controle pela via da nomeacgao

de seus dirigentes, estas nao fazem parte do orgamento publico a nao ser quando o




governo nelas investe ou delas recebe dividendos e se beneficia da valorizagcao das
acoes negociadas no mercado. Por um lado, elas representam inciativas econémicas do
governo em determinados setores, as vezes para suprir lacunas deixadas pelo interesse
privado, outras para evitar ameacgas a soberania nacional, sendo a criagao de cada um
fruto de circunstancias historicas especificas.

Essas iniciativas foram muito importantes em momentos iniciais do desenvolvi-
mento de paises de industrializagao atrasada ou retardataria, pois viabilizaram setores
produtivos e mercados que nao teriam se constituido sem elas. Atualmente, sua conve-
niéncia é questionada, em decorréncia da predominancia de uma linha de pensamento
econdmico que contrapde as vantagens das estratégias nacional-desenvolvimentistas
num contexto de globalizagao financeira, que requer maior liberdade ao movimento de
mercadorias e capitais, em tese, dificultado pela intervengao governamental. Ainda as-
sim, as estatais seguem existindo (apesar da onda recente de privatizagdes), algumas
tendo muita importancia econémica (como é o caso da brasileira Petrobras), por um lado
demandando investimentos publicos (por isso o orgamento dos investimentos das esta-
tais) e, por outro lado, representando fontes de receitas que podem reforgar o orgamento
fiscal; nao se descarta, todavia, o risco de que os valores investidos pelo governo nas es-
tatais, com dinheiro do orgamento fiscal, nao resultem em retorno adequado, neste caso
prejudicando o orgamento publico e ameacgando a estabilidade fiscal, ao demandarem
socorro ou investimentos de retorno demorado ou ao remunerarem o dinheiro publico a

taxas nao compensatorias.




9. Investimento e custeio no total das despesas
or¢amentarias

Os gastos publicos, como de resto também os privados, dividem-se entre os
necessarios a manutengao da capacidade produtiva instalada (despesas de custeio) e
os voltados a ampliacao dessa capacidade (investimentos). Os primeiros, de natureza
corrente, ou seja, mantidos com regularidade ao longo da execugao orgamentaria,
representam a maior fatia dos gastos totais, destinando-se ao pagamento de pessoal
(civil e militar) e encargos sociais, servigos de terceiros, materiais de consumo
(combustivel, energia, telefonia, material de escritério etc.) e outros, que servem para
manter em funcionamento os 6rgaos e servigos publicos.

DESPESAS DE CUSTEIO
o Manutencao da capacidade INVESTIMENTOS

produtiva instalada
CETEEBEEEIBET) o Ampliagdo da capacidade
o Natureza corrente produtiva instalada
. . (investimentos)
o Mantidos com regularidade ao longo . .
da execugao orgamentaria o Natureza intermitente

o Realizados sem regularidade
prevista, de acordo com as
disponibilidades financeiras

Despesas para pagamento de pessoal
(civil e militar) e encargos sociais,
servi(;os de terceiros, materiais de Despesas para obteanjo de novas
consumo (combustivel, energia, magquinas e equipamentos, para
telefonia, material de escritdrio etc.) e construgio e reforma de prédios e
outros, que servem para manter em outros iméveis pablicos (ruas,
fu’nc_lonamento 0S 0rgaos e servicos pracas, jardins, pontes etc_), para
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Os investimentos, de natureza intermitente, ou seja, realizados sem regularidade
prevista, de acordo com as disponibilidades financeiras, sao despesas para obtengao de
novas maquinas e equipamentos, para construgao e reforma de prédios e outros imoveis
publicos (ruas, pragas, jardins, pontes etc.), para aplicacdo em capital de empresas
publicas etc. Eles representam a menor fatia dos gastos publicos, em situagoes normais.

Um desafio que se apresenta tanto para os governos como para as empresas € o de
obter a maxima produtividade de todos os bens e servigos obtidos com as despesas de
custeio, afim de preservar fatias maiores dos recursos para arealizagao de investimentos
(e para maior lucratividade, no caso das empresas). Por isso, a contengao de despesas
correntes e de custeio se tornou uma meta constantemente lembrada e as vezes exigida
legalmente, no caso dos governos endividados (neste caso, para que se livrem de
passivos ameagadores nao so da capacidade de investimento, mas também, as vezes,
de solvéncia financeira).

Neste debate e nessas praticas contencionistas das despesas correntes, deve-se
considerar, entretanto, uma especificidade no caso do governo: em muitas areas de sua
atuagao, a ampliagao dos gastos de custeio refere-se a contratagao de pessoas, que
sao os principais insumos produtivos de politicas publicas — casos, por exemplo, dos
setores educacional e da saude: contratagao de professores e de médicos. Por um lado,
eles sao investimentos, no sentido social e nao contabil da expressao, devendo-se evitar
corta-los (a nao ser que a produtividade dos ja empregados seja muito baixa e passivel
de ser incrementada); por outro, sdo despesas de carater continuado, permanecendo
por longo tempo como itens orcamentarios que impedem novas decisoes de gasto.
E essencial encontrar um ponto de equilibrio entre o lado positivo e o negativo das
despesas de custeio que implicam maior capacidade de oferta de politicas sociais,
evitando-se buscar reduzi-las ou amplia-las simplesmente por principio, ja que sao,
ao mesmo tempo, “investimentos sociais" e pesam permanentemente na estrutura de

gastos orgamentarios.




Importante

Ao discutir a qualidade dos gastos publicos e, portanto, as eficién-
cias financeira e social do orcamento publico, entram em debate
temas que extrapolam os numeros, a Contabilidade, a legislagao, e
abarcam questdes caras a ideia de boa sociedade e de bom gover-
no, que nao se definem sendo ao sabor das relagcdes sociais e
politicas mais amplas e gerais. Essas ideias se formam por meio
de relacionamentos interpessoais e se formam em decisdes cole-
tivas acerca do papel e da acao concreta dos governos, 0os quais,
uma vez operando, influenciam o processo de formagao das
proprias ideias que deram inicio as suas decisoes e agoes.

Uma relagao dialética se estabelece entre Estado e sociedade civil,
impulsionando-a para frente ou empurrando-a para tras, por forca
das ondas de ideias predominantes e formadoras de consensos. A
orgcamentacgao publica e a tributacdo sao praticas sociopoliticas
cujas caracteristicas, limites e potencialidades concretos confor-
mam o perfil de uma sociedade, num dado momento, e contri-
buem fortemente para o delineamento de seu futuro, em termos de
governabilidade e coesao social. Por isso, merecem especial aten-
cao dos cidadaos-eleitores-contribuintes e de todos os membros
da sociedade, a fim de que o futuro possa ser melhor ou que, mini-
mamente, nao venha a ser pior do que o presente.

O diagrama a seguir é uma tentativa visual de demonstrar as relagdes entre bom
governo, boa sociedade e boas praticas tributarias e orgamentarias, sob influéncia de

interesses individuais e coletivos.
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