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RESUMO

O trabalho analisa a evolucdo das despesas com Custeio e Capital no
periodo 1995/1998 e dos principais determinantes dos atuais critérios de
distribuicdo de gastos. Tendo como inspiracdo a recente experiéncia de Minas
Gerais, apresenta-se uma proposta técnica de distribuicdo de recursos no
Orgamento através da introdugdo de mecanismos enddgenos que induzam maior
eficiéncia do gasto publico e reducdo de custos.
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Mecanismos enddgenos de eficiéncia orcamentaria:
uma proposta para gestao de custos do Governo Federal

1. INTRODUCAO

Na recente discussdo sobre as causas da deterioracdo do resultado fiscal do
Governo Federal, o crescimento da despesa com Outros Custeios e Capital - OCC tem sido
citado como um dos fatores preponderantes. De fato, no periodo 1996/98, conforme ilustra a
Tabela 1, 0 OCC passou de 4,87% do PIB para 5,78%. Ressalte-se, ainda, que a tendéncia
a um crescimento relativo da rubrica é potencializada pelo fato de ter havido recuperagdo
expressiva da taxa de crescimento do PIB no mesmo periodo.

Assim, considerando a importancia preponderante dessa variavel para explicar a
deterioracdo - vis a vis pessoal que apresentou uma diminuicdo de 0,05% e beneficios
previdenciarios cujo crescimento foi de apenas 0,42% - e a necessidade de adequar as
despesas com custeio e investimento a previsdo da receita, tendo em vista uma meta de
resultado primario, freqlentemente recoloca-se a questdo de que critérios utilizar na
elaboracdo do Orcamento para decidir a destinacdo de recursos para 0S Varios
poderes/Orgaos.

O objetivo deste trabalho é apresentar uma proposta técnica de distribuicdo de
recursos no Orgcamento através da introducédo de mecanismos enddgenos que induzam maior
eficiéncia do gasto publico e reducdo de custos. Para tanto, apresenta-se, inicialmente, uma
analise da evolucdo das despesas com OCC no periodo 1995/1998. Em seguida, discutem-
se 0s principais determinantes dos atuais critérios de distribuicdo de recursos no Orgamento.
Por fim, é formulada uma proposta que visa corrigir eventuais distor¢bes, tendo como
inspiracdo a recente experiéncia de Minas Gerais.

Tabela 1: Necessidade de Financiamento do Governo Central (%do PIB)

Composicéo 1996 1997 1998
Receita liquida 17,88 18,61 19,50
Despesa exclusive juros 15,49 16,06 16,80
Pessoal 5,26 5,15 5,21
Benef. Previdenciarios 5,36 5,43 5,82
OocCcC 4,87 5,48 5,78
Atividades e Projetos 3,87 3,39 4,27
Vinculagdes 1,00 1,09 1,51
Resultado Primério -0,21 -0,09 -0,06
(-) superavit
Fonte: SOF.
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2- AS DESPESAS COM OCC

Tendo em vista 0 crescimento das despesas com OCC, torna-se relevante
analisar o comportamento da rubrica desagregadamente para identificar as causas desse
crescimento. A evolucdo do gasto com OCC excluindo vinculagdes entre 1995 e 1998, a
precos de 1998, e as taxas de crescimento entre esses anos mostram, como apresentado na
Tabela 2, que o aumento de OCC tem sido basicamente puxado por projetos, sofrendo o
total de atividades pequena variagdo entre 1995 e 1998.

Tabela 2: Evolucéo de Atividades e Projetos

1996 1997 1998 1995-1998 1997-1998

var var em % var var em %

TOTAL de atividades 25.669.326 25.869.445 26.935.268 25.881.169 211.843 0,83% -1.054.099 -3,91%
TOTAL de projetos 5.261.870 6.059.707 4.868.052 8.347.140 3.085.269 58,63% 3.479.088 71,47%

30.931.196 31.929.153 31.803.319 34.228.309

O aumento da participacdo percentual de projetos em OCC, como mostra a
Tabela 3, ndo é necessariamente ruim pois pode indicar que houve um aumento da qualidade
do gasto publico. No entanto, como adverte 0 Banco Mundial (1994), os gastos publicos na
América Latina sdo marcados por elevados indices de desperdicios e baixos retornos
relativamente aos implementados pelos paises desenvolvidos. O Banco estima que oS
investimentos publicos em infra-estrutura e gastos sociais na América Latina sejam 40% mais
caros do que o0s investimentos nestas areas em paises desenvolvidos. O Banco destaca ainda
0 pequeno retorno dos investimentos publicos sociais, tendo em vista que o volume de gastos,
equivalente ao de outros paises da América Latina, ndo se reflete em melhor atendimento a
populacéo.

Tabela 3: Composicao do gasto entre atividades e projetos

1995 1996 1997 1998

Total de atividades 82,99% 81,02% 84.,69% 75,61%
Total de projetos 17,01% 18,98% 15,31% 24.,39%
100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

A andlise das Tabelas 4, 5 e 6, que apresentam a evolu¢do do gasto com
atividades e projetos por 6rgdos do Executivo, permite concluir que os Ministérios da Saude
e da Educagdo ndo pressionaram 0 OCC. O gasto em atividades do Ministério da Salde
como percentual do total desembolsado pelo Executivo vem caindo no periodo 1995/98. Na
verdade, os recursos destinados ao Ministério da Salde apresentam grande variagdo de ano
para ano e, caso se confirme a dotacdo orcamentaria de 1998, o total destinado a atividades
desse Ministério em 1998, em termos percentuais, apresentard uma grande reducéo. O gasto
em atividades do Ministério da Educacdo vem apresentando um acentuado declinio, mesmo
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quando se compara com o destinado a outros Ministérios. Acompanhando essa tendéncia,
percebe-se que, de modo geral, os gastos em atividades nas Forcas Armadas e no Ministério
do Planejamento também foram reduzidos relativamente aos de outros Ministérios. Assim, ao
contrario do que frequentemente se divulga, a contengdo do gasto em OCC tem ocorrido
com queda, em termos reais, dos gastos em salde, educacdo e militares.

Tabela 4: Despesas com Atividades e Projetos por 6rgao

aprecos de 1998

ORGAOS 1995 1996 1997 1998 1995/98 1997/98
variagéo em % variagéo em %

26000 M.DA EDUCAGAO E DESPORTO 4.656.949 [ 4.091.090 | 3.175.648 | 3.935.952 -720.997 -15,48% 760.304 23,94%
36000 M.DA SAUDE 12.353.182 | 11.369.855 [12.723.715 [ 11.833.139 -520.043 -4,21% [ -890.576 -7,00%
21000 M.DA AERONAUTICA 1.473.952 | 1.249.542 | 1.141.138 [ 1.094.031 -379.920 -25,78% -47.107 -4,13%
27000 M.DO EXERCITO 1.255.681 | 1.113.926 955.065 920.454 | -335.227 -26,70% -34.610 -3,62%
31000 M.DA MARINHA 1.230.503 | 1.056.093 993.181 951.535 | -278.968 -22,67% -41.646 -4,19%
24000 M.DA CIENCIA E TECNOLOGIA 1.043.390 926.984 823.439 779.165 | -264.225 -25,32% -44.274 -5,38%
20105 E.M.F.A 138.239 73.848 71.686 60.816 -77.423 -56,01% -10.870 -15,16%
35000 M.DAS RELAGOES EXTERIORES 276.640 283.868 248.303 208.625 -68.015 -24,59% -39.678 -15,98%
28000 M.DA INDUSTRIA, COM.E TURISMO 734.106 404.328 637.309 710.384 -23.722 -3,23% 73.075 11,47%
38000 M.DO TRABALHO 89.853 75.266 96.274 86.187 -3.666 -4,08% -10.088 -10,48%
20102 GAB.VICE-PRESIDENCIA 790 1.243 837 904 114 14,38% 66 7,89%
20114 ADVOCACIA GERAL DA UNIAO 8.815 13.142 8.363 14.735 5.920 67,16% 6.372 76,19%
42000 M.DA CULTURA 89.715 115.679 117.628 122.378 32.663 36,41% 4.750 4,04%
46000 M.DA ADMINISTR. FEDERAL E REF. ESTADO 24.799 57.884 49.104 65.580 40.782 164,45% 16.476 33,55%
32000 M.DE MINAS E E ENERGIA 125.323 116.699 123.450 175.856 50.533 40,32% 52.406 42,45%
48000 GAB.DO MIN.EXTRAOR.DOS ESPORTES 48.530 62.009 95.935 95.935 97,68% 33.926 54,71%
20101 GAB.PRESIDENCIA DA REPUBLICA 227.322 237.615 426.357 357.194 129.873 57,13% -69.162 -16,22%
44000 M. DO MEIO AMBIENTE REC. HID. AMAZ. LEG. 883.231 701.895 743.605| 1.055.685 172.454 19,53% 312.080 41,97%
30000 M.DA JUSTIGA 286.809 382.492 434.759 511.398 224.589 78,31% 76.639 17,63%
25000 M.DA FAZENDA ' 1.361.416 [ 1.579.315 | 1.643.661 | 1.598.315 236.899 17,40% -45.346 -2,76%
47000 M. DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO 1.617.330 | 1.991.473 505.526 | 1.882.832 265.502 16,42% | 1.377.306 272,45%
41000 M.DAS COMUNICAGOES 25.108 47.413 117.507 295.198 270.090 1075,71% 177.691 151,22%
22000 M.DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO 584.776 691.991 871.513 996.066 411.290 70,33% 124.553 14,29%
49000 GAB.DO MIN.EXTRAOR.DE POLITICA FUNDIARIA 365.405 580.391 750.800 | 1.171.698 806.294  220,66% 420.898 56,06%
39000 M.DOS TRANSPORTES 1.654.435 | 2.262.321 | 2.687.688 [ 3.037.592 | 1.383.157 83,60% 349.904 13,02%
33000 M.DA PREVIDENCIA SOCIAL 423.429 | 2.456.272 | 2.394.754 | 2.266.653 | 1.843.224 435,31% | -128.101 -5,35%

TOTAL 30.931.196 [31.929.153 |31.803.319 [34.228.309 [ 3.297.112 10,66% | 2.424.989 7,62%

Fonte: MPO/SOF

-

MINIFAZ: posicdo Lei 98 contempla acerto FUNDAF, transferéncia, em atividade, de R$ 172.747 mildo grupo fonte B para o grupo fonte A

MPREV: parao ano de 1995, incorporou-se os valores do extinto Ministério do Bem-Estar Social (atividade, grupo A, R$ 132,4 milhdes) para este Ministério
MMA: posicdo Lei 98 ndo inclui R$ 85 milem projetos

MPO: parao ano de 1995, incorporou-se os valores do extinto Ministério da Integracdo Regional (atividade, grupo A, R$ 955,2 mil) para este Ministério

o oa W

Variacdo entre 1996-98

Cabe ressaltar, contudo, que se por um lado, houve reducdo dos gastos com
atividades dos Ministérios da Saude e Educacdo, por outro lado, ocorreu um aumento nos
gastos com atividades dos Ministérios da Previdéncia Social, da Agricultura, da Fazenda e do
Gabinete Extraordinario da Politica Fundiaria. O Ministério da Agricultura apresenta gastos
crescentes com atividades até 1997, em decorréncia, principalmente, da manutencdo da
politica de precos agricolas. Contudo, espera-se uma reversdo dessa tendéncia em 1998. Os
gastos com atividades do Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria, embora pequenos,
sdo crescentes, refletindo a prioridade concedida ao Programa de Reforma Agréria. O
aumento em atividades e projetos decorre, respectivamente, da concessdo de crédito e da
expansdo do gasto com infra-estrutura para beneficiar 0s novos proprietarios. Observa-se
também grande variancia nos gastos efetuados com atividades por parte da Advocacia Geral
da Unido: valores maiores que se alternam com valores menores.

Também relativamente a projetos verificou-se uma mudanca de composicdo de
gastos com menores desembolsos por parte dos Ministérios da Educacdo, Ciéncia e
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Tecnologia e Ministérios Militares em favor de maiores gastos por parte dos Ministérios dos
Transportes e da Agricultura. O Ministério das Comunica¢fes vem apresentando um gasto
crescente com atividades e projetos, em virtude da criagdo da Agéncia Reguladora. E
preocupante 0 aumento dos gastos com projetos por parte do Ministério da Justica, que
passaram de 1,3% para 3% do total desembolsado pelo Executivo no periodo analisado. A
evolugdo dos gastos do Ministério do Meio Ambiente vem sendo explicada fundamentalmente
pelos desembolsos com irrigacdo e defesa contra a seca. Relativamente ao Ministério dos
Transportes, 0s investimentos estdo voltados principalmente para construcdo, manutencéo de
rodovias e manutencdo e recuperacdo de portos. Ja no Ministério do Trabalho, a evolucao é
explicada basicamente pelo comportamento do seguro desemprego e, em seguida, pela
assisténcia financeira.

Tabela 5: Despesas com Atividades por érgéo

ORGAOS 1995 1996 1997 1998

% de gasto| % de gasto| % de gasto| % de gasto
M.DA SAUDE 46,17% 43,09% 46,15% 42,60%
M.DA EDUCAGAO E DESPORTO 16,08% 13,60% 11,28% 13,91%
M.DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO 3,56% 2,08% 1,01% 1,85%
M.DA AERONAUTICA 4,03% 3,42% 3,00% 2,97%
M.DOS TRANSPORTES 3,27% 3,06% 3,12% 2,53%
M.DA CIENCIA E TECNOLOGIA 3,03% 2,93% 2,71% 2,34%
M.DO EXERCITO 3,56% 3,20% 3,10% 2,88%
E.M.F.A 0,52% 0,27% 0,25% 0,16%
M.DAS RELAGCOES EXTERIORES 1,06% 1,09% 0,92% 0,80%
M.DA INDUSTRIA,COM.E TURISMO 2,70% 1,41% 2,18% 2,44%
M.DO MEIO AMBIENTE REC.HID. AMAZ. LEG. 0,71% 0,73% 0,57% 0,61%
M.DO TRABALHO 0,35% 0,29% 0,35% 0,31%
GAB.VICE-PRESIDENCIA 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
M.DA MARINHA 2,47% 2,55% 2,40% 2,47%
ADVOCACIA GERAL DA UNIAO 0,03% 0,05% 0,03% 0,06%
M.DA CULTURA 0,35% 0,43% 0,42% 0,39%
M.DA JUSTICA 0,83% 1,00% 1,11% 0,88%
M.DA ADMINISTR. FEDERAL E REF. ESTADO 0,10% 0,22% 0,18% 0,25%
M.DE MINAS E E ENERGIA 0,48% 0,43% 0,45% 0,63%
GAB.DO MIN.EXTRAOR.DOS ESPORTES 0,00% 0,18% 0,20% 0,20%
GAB.PRESIDENCIA DA REPUBLICA 0,70% 0,75% 0,92% 0,92%
*M.DA FAZENDA 5,24% 5,80% 5,70% 5,66%
M.DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO 1,81% 2,22% 2,80% 2,34%
M.DAS COMUNICAGCOES 0,10% 0,15% 0,28% 0,82%
GAB.DO MIN. EXTRAOR.DE POLITICA FUNDIAR|A 1,20% 1,74% 2,00% 3,27%
M.DA PREVIDENCIA SOCIAL 1,65% 9,29% 8,87% 8,71%
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Tabela 6: Despesas com Projetos por 6rgéo

vals a pregcos de 1998

ORGAOS 1995 1996 1997 1998
33000 M.DA PREVIDENCIA SOCIAL 0,00% 0,88% 0,09% 0,16%
35000 M.DAS RELAGOES EXTERIORES 0,08% 0,04% 0,04% 0,02%
27000 M.DO EXERCITO 6,51% 4,71% 2,48% 2,09%
31000 M.DA MARINHA 11,33% 6,53% 7,14% 3,75%
26000 M. DA EDUCAGAO E DESPORTO 10,06% 9,47% 2,84% 4,03%
24000 M.DA CIENCIA E TECNOLOGIA 5,02% 2,80% 1,90% 2,08%
21000 M.DA AERONAUTICA 8,37% 6,04% 6,82% 3,89%
44000 ** M. DO MEIO AMBIENTE REC. HID. AMAZ. LEG. 13,32% 8,46% 12,14% 10,75%
36000 M.DA SAUDE 9,53% 3,67% 6,00% 9,67%
28000 M.DA INDUSTRIA, COM.E TURISMO 0,76% 0,64% 1,06% 0,95%
47000 M.DO PLANEJAMENTO E ORGAMENTO 13,38% 23,97% 4,82% 16,81%
20101 GAB.PRESIDENCIA DA REPUBLICA 0,91% 0,70% 3,68% 1,43%
39000 M.DOS TRANSPORTES 15,51% 24,27% 37,92% 28,55%
22000 M.DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO 2,28% 1,95% 2,42% 4,68%
30000 M.DA JUSTIGA 1,41% 2,03% 2,80% 3,39%
20105 E.M.F.A 0,08% 0,06% 0,09% 0,24%
32000 M.DE MINAS E E ENERGIA 0,05% 0,09% 0,05% 0,14%
49000 GAB.DO MIN.EXTRAOR.DE POLITICA FUNDIARIA 1,09% 2,14% 4,35% 3,90%
25000 M.DA FAZENDA 0,30% 1,31% 2,22% 1,60%
48000 GAB.DO MIN.EXTRAOR.DOS ESPORTES 0,00% 0,04% 0,16% 0,54%
38000 M.DO TRABALHO 0,00% 0,00% 0,03% 0,06%
42000 M.DA CULTURA 0,00% 0,06% 0,07% 0,26%
41000 M.DAS COMUNICAGCOES 0,00% 0,13% 0,89% 1,00%
20102 GAB.VICE-PRESIDENCIA 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
20114 ADVOCACIA GERAL DA UNIAO 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
46000 M.DA ADMINISTR. FEDERAL E REF.ESTADO 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%

** MM A: posicdo Lei 98 ndo inclui R$ 85 milem projetos
Fonte: MPO/SOF -1998.

3. DETERMINANTES DA DISTRIBUICAO DE DESPESAS NO ORCAMENTO:
ENTENDENDO O PROCESSO

A elaboracdo da proposta orcamentaria tem inicio nos diferentes 6rgdos da
administracdo publica e é enviada para analise e consolidacdo a Secretaria de Orgamento
Federal - SOF , do Ministério do Planejamento e Orgamento - MPO. S&o, entdo, realizados
0s ajustes para adequacdo aos limites que permitem que sejam atingidos os objetivos
macroecondmicos, notadamente no que se refere a obtencéo de resultado primario nas contas
publicas. Entdo, a proposta orcamentaria € submetida ao Congresso, que realiza emendas.
Depois de votada, a proposta retorna ao MPO como Lei para ser implementada.

A logica orcamentaria determina que quase sempre 0s 6rgaos enviem a SOF a
despesa prevista e/ou pleiteada, obtida com base nas informacGes da execucdo de periodos
anteriores, inflacionada por uma taxa de crescimento. Essa logica tende a reproduzir a
alocacao de recursos passada como % do PIB.
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Mais tarde, a realizacdo de corte linear nos gastos, seja no Projeto de Lei do
Orcamento, seja no seu contingenciamento, tende a prejudicar projetos de algumas areas ou a
ser insuficiente para conter desperdicios em outras, além de ter o efeito perverso de premiar
aqueles que ndo promoveram o ajuste fiscal na sua esfera de atuagdo. A sugestdo de cortes
caso a caso, por outro lado, exigiria um conhecimento aprofundado da composicédo de
receitas e despesas de cada orgdo e do espago para implementacdo de politicas setoriais e
medidas gerenciais/administrativas, acompanhadas de normativos infra-constitucionais,
capazes de auxiliar no ajustamento fiscal. Estas medidas, cuja dimensdo ndo se conhece,
poderiam ter impacto mais rapido que as reformas constitucionais. Contudo, além da
implementacao ser dificil tecnicamente, por exigir conhecimento especifico das Varias areas,
esta sempre sujeita a contestacdo pelos seus gestores que poderiam interpreta-la como uma
ingeréncia do Ministério do Planejamento em outros Ministérios. O corte linear, pela mesma
razdo, impBe um énus politico aqueles que gerenciam o processo orgamentario, manifesto por
pressOes de toda ordem.

Determinar o volume de recursos compativel com o exercicio das fun¢bes de
cada 6rgdo da administracdo publica ndo é, certamente, tarefa facil. Isto porque a prestacéo
de servico publico é marcada pela diversidade. Enquanto alguns 6rgdos sdo estritamente
planejadores e formuladores de politicas, outros alocam gastos em atividades-fim como a
manutencdo de escolas e hospitais. Em conseqiiéncia, a estrutura mais ou menos centralizada
de cada 6rgdo, o nimero e o tamanho das instalacdes e o nimero de funcionarios divergem
significativamente em virtude das especificidades das funcdes de cada um. No Anexo |, sdo
apresentados o0s totais, por orgdo, dos limites para atividades utilizados na elaboracdo do
Orgamento de 1998, exclusive pessoal, divida, contrapartida e ingressos de OC. A diferenca
atinge R$ 10,4 bilhdes

Contudo, ainda que seja dificil a comparacdo entre drgaos, uma analise sob esta
Otica é indispensavel a persecucdo de maior qualidade do gasto. Assim, optou-se por
comparar rubricas comuns a Varios 0Orgdos, tais como as atividades relacionadas a
coordenacdo (Anexo Il), a participacdo em organismos internacionais e o desenvolvimento de
campanhas publicitarias (Anexo Ill), e assisténcia meédica e odontoldgica, prestacdo de
beneficios a servidores e assisténcia pré-escolar (Anexo V).

Da observacdo do Anexo Il, onde sdo apresentados os limites para as atividades
de coordenacdo, depreende-se que as diferencas sdo da ordem de 26.588%, ou o
equivalente a R$ 827 milhdes, se desconsiderados os Gabinetes da Presidéncia e Vice-
Presidéncia, que ndo possuem a estrutura tipica de ministérios. O 6rgdo que menos gasta com
coordenacdo € o Ministério Extraordinario dos Esportes - apenas R$ 3,1 milhdes - enquanto
que o campedo de despesas nessas atividades € o Ministério da Fazenda, com R$ 830,2
milhdes. Se considerada apenas a rubrica “Coordenacdo e Manutengdo Geral”, as diferencas
sdo da ordem de 14.270%, ou o equivalente a R$ 428 milhGes.

N&o obstante seja justificavel certa diversidade dos niveis de gasto, relacionada
as especificidades das fungbes, o comparativo d& margem a algumas perguntas. Porque o
Ministério da Fazenda gasta na sua Coordenacdo e Manutencdo Geral quatro vezes mais que
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0 Ministério do Planejamento e Orcamento, 6rgdo de carater formulador e administrativo
semelhante, e sete vezes mais que o Ministério da Educacdo e do Desporto, cuja estrutura
deveria teoricamente justificar maior descentralizacdo e gasto ? Porque o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social gasta 2,9 vezes mais que o Ministério do Exército, cuja
estrutura é bastante descentralizada, e 11,9 vezes mais que o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia?

Varios exemplos semelhantes poderiam ser citados. No caso de atividades de
participacdo em organismos internacionais e de desenvolvimento de campanhas publicitarias,
as diferencas também sdo expressivas. No caso de assisténcia médica e odontologica,
prestacdo de beneficios a servidores e assisténcia pré-escolar, itens que devem estar
relacionados ao ndmero de servidores, ndo hd um padrdo para o comportamento das trés
rubricas.

Cabe ressaltar ainda o fato de que, em alguns 6rgdos, ha sobreposicdo de
atividades que, com designacdes diferentes, servem ao mesmo fim (Anexo V). Mesmo que 0s
valores globais sejam 0s mais adequados, evitar tal sobreposi¢éo contribuiria para aumentar a
transparéncia do processo orcamentario.

O caso mais grave refere-se, porém, a sobreposicdo entre 6rgaos (Anexo VI).
Ainda gue os valores globais fossem corretos, 0 que deve ser objeto de analise pela SOF, a
utilizagdo mais eficiente dos recursos exigiria que as atividades fossem centralizadas em um
orgao.

Por fim, o Anexo VII apresenta algumas rubricas onde o volume de recursos
alocado por si sO exigiria uma averiguacdo quanto a eficiéncia de sua utilizacdo e,
eventualmente, medidas de contengéo.

4. APROPOSTA

Estudos® sugerem que o grau de disciplina fiscal obtido em vérios paises esta
relacionado a centralizacdo do processo orcamentario € a menor interveniéncia de fatores
politicos, ndo apenas nas emendas elaboradas no Congresso, mais muito antes disso, na
elaboracdo do orcamento nos 6rgaos. Além disso, 0 compromisso do governo de realizar
investimentos em &reas sociais exige que se busque, cada vez mais, critérios técnicos de
eficiéncia para alocacao dos recursos.

Esta iiciativa estd presente na ‘“Lei Minas por Mias” que condiciona a
distribuicdo da arrecadagdo do ICMS a produtividade na utilizacdo dos recursos. A Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO para o exercicio de 1997 j& demonstrava uma preocupagao
com este principio, ao estabelecer que o projeto de lei do Orcamento Geral da Unido -OGU
fosse acompanhado do detalhamento dos custos unitarios dos principais itens de investimentos

! Hagen, Jurgen von & Harden, lan descrevem o modelo do processo orgamentario € mostram
haver uma forte correlagdo entre o seu grau de centralizagéo e a disciplina fiscal.
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(Art. 3, § 3%, VII). Contudo, o tratamento conferido a essa quantificacdo ficou a critério da
SOF, elevando o 6nus politico dos cortes.

O fundamental, portanto, ¢é identificar politicas macro que possam ser adotadas
pelo MPO e que permitam uma sintonia fina com necessidades setoriais, sem prejuizo do
almejado ajustamento fiscal. O momento mais adequado para uma acao desse tipo parece ser
a LDO, por sinalizar para os agentes, antes mesmo da elaboragdo do Orcamento de um
exercicio, a direcdo em que deve se dar o ajustamento. Além do timing ser adequado, o
instrumento em si também €, pois cabe a LDO dispor sobre as diretrizes para a elaboracéo da
lei orcamentaria.

A questdo basica refere-se a como utilizar (sem ferir ou alterar) a légica dos
agentes envolvidos para promover 0 ajustamento requerido. Sugere-se que seja introduzido
na LDO um dispositivo que defina os critérios para distribuicdo de receita entre despesas sem
vinculos, notadamente com a rubrica “Outras despesas de custeio e mnvestimento”. ESses
critérios, em linhas gerais, poderiam ser 0s seguintes:

a) Definicdo de cota minima a ser distribuida em todas as areas, por exemplo, 60% da
execucdo do exercicio anterior. Considerando que sdo bastante diferentes os niveis de
ajustamento ja obtidos nas Varias areas, é importante que este percentual seja 0 menor
possivel ainda que, assim como 0s pesos arbitrados nas demais equacdes, deva ser objeto
de discussdo com a SOF. O restante da receita, atendido o limite global do OGU que
permitisse 0 equilibrio orcamentario ou a meta de superavit primario, seria distribuido
segundo o tipo de gasto em questdo. O ideal é estabelecer critérios diferentes para aqueles
gastos cuja demanda esté relacionada ao atendimento a populacdo (grupo social) e aqueles
relacionados com a manutencdo da maquina administrativa em si (grupo administrativo).
Os critérios poderiam ser os definidos nos itens b e ¢ abaixo.

ZDt:ZET

D t— Et.]_ + (1/ Cmt.j_)

onde:

D = total da dotacdo destinada a cada area no periodo t ;
E +1 = 60% da execucdo or¢camentaria da area no periodot- 1 ;
Cmy¢; = custo médio no periodo t - 1.

b) No grupo de gastos de natureza social, a receita poderia ser distribuida na razao inversa do
custo médio, definido como sendo a relagcdo entre 0 montante de recursos publicos de
todas as fontes destinados a area, inclusive gastos com folha de pessoal dos 6rgdos, e a
quantidade fisica do servico prestado a populagdo. Excluiu-se a assisténcia e previdéncia,
por estarem os gastos basicamente associados a regras da concessao de beneficios.
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CMmu=Dwu/Qw
onde:

D «; = total da dotacdo destinada a area no periodo t -1 ;
Q 1 = quantidade fisica de atendimento & populagdo no periodo t - 1, assim definida de
acordo com as caracteristicas de cada gasto (por fungéo):

Agricultura: a area cultivada ou a producéo por area plantada.

Comunicages: a quantidade fisica mais representativa do servico (por exemplo, nimero
de telefones).

Desenvolvimento regional: o nivel de reducdo de desigualdades como propor¢do do nivel
estabelecido como meta.

Educacéo e cultura: o total de alunos matriculados.

Habitac&o e urbanismo: a unidade habitacional financiada.

Salde e saneamento: o total de pacientes atendidos.

Transporte: a quantidade fisica mais representativa do servico (por exemplo, Km de
estrada construido ou reparado)

c) No grupo de gastos de natureza administrativa (administracdo e planejamento, defesa
nacional e seguranga publica, indUstria, comércio e servigos, relagdes exteriores, trabalho,
energia e recursos minerais), como ndo faz sentido introduzir uma medida de produtividade
que vincule a quantidade de servicos prestados ao crescimento das necessidades da
populacdo, a receita poderia ser distribuida na razdo inversa da variacdo da despesa de
exercicios anteriores como % da despesa total e na razdo direta da meta atingida. A
definicdo da meta, pelo MPO, deveria considerar o crescimento da populagdo no Brasil e
a média das despesas com essas fungdes em paises em que ha equilibrio fiscal e, ainda,
estar em consonancia com as metas que constam do PPA. Excluiu-se as funcdes legislativa
e judiciaria, por estarem afetas a outros poderes.

Cmu=Mu /Gy

Gu=A(Ewu/! I Ew)

onde:

M 1 = meta atingida como proporc¢do da meta estabelecida para o periodo t -1 ;

G w1 = variacdo da execucdo orcamentria da area no periodo t -1 como proporcéo do
somatorio da execucdo orcamentaria das varias areas.

Para evitar a inversdo de prioridades nos cortes do Orgamento e/ou a adogdo de
cortes excessivos do custeio de algumas areas, pensou-se inicialmente que seria possivel
incluir um dispositivo que permitisse aos gestores utilizar em investimento os cortes de custeio
realizados em periodo anterior. Contudo, esse dispositivo ndo € tecnicamente o mais
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aconselhavel porque o gasto em investimento em um periodo tende a gerar despesas com
custeio para sua manutencao no periodo seguinte.

O mais adequado seria mesmo concentrar-se nos itens a), b) e c) acima, ja na
LDO de um exercicio, para tentar induzir 0os gestores das areas a tomar as medidas que
permitissem obter uma reducdo de despesas no exercicio seguinte.
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5. CONCLUSAO

A tbnica da proposta aqui apresentada € criar uma coalizdo entre 0s ministérios
“gastadores” em torno da necessidade de promover o ajustamento fiscal e desta forma induzir
a reducdo do volume de recursos publicos gastos por unidade de servico prestado - gastar
menos. Ao mesmo tempo, pretende-se_assegurar que 0S gastos sejam prioritariamente
destinados a area social, em sintonia com as diretrizes do governo, incentivar o atendimento a
populacdo, visando reduzir o déficit social e estabelecer critérios de eficiéncia técnica para os
gastos - gastar melhor. Em suma, 0 objetivo da proposta é atingido quando se confere
instrumentos técnicos a SOF para realizar cortes com o menor 6nus politico possivel, isto é
deixando que as medidas a serem adotadas e o seu gerenciamento fiquem a cargo dos
gestores das areas - gastar menos e melhor com menor énus politico.
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Anexo 1

QUADRO COMPARATIVO ENTRE ORGAOS DOS LIMITES P/ATIVIDADES
EXCLUSIVE PESSOAL,DIVIDA, CONTRAPARTIDA E INGRESSOS DE OC
TOTAL DAS ATIVIDADES

Orgaos

Atividades

Gabinete da Presidencia

Gabinete da Vice-Presidencia

Estado Maior das Forgas Armadas
Advocacia-Geralda Unido

Ministério da Aeronautica

Ministério da Agricultura e do Abastecimento
Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Ministério da Fazenda

Ministério da Educacao e do Desporto

Ministério do Exercito

Ministério da Industria, do Comercio e do Turismo
Ministério da Justica

Ministério da Marinha

Ministério de Minas e Energia

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
Ministério Publico da Uniao

Ministério das Relagdes Exteriores

Ministério da Satde

Ministério do Trabalho

Ministério dos Transportes

Ministério das Comunicacdes

Ministério da Cultura

Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos
Ministério da Administracdo Federale da Reforma do Estado
Ministério do Planejamento e Orgamento
Gabinete do Ministro Extraordinario dos Esportes

156.442.064
1.172.141
40.289.650
11.300.000
718.079.402
537.866.300
715.000.000
1.600.956.437
3.200.000.000
762.602.677
319.676.000
221.916.731
600.993.138
90.000.000
2.077.000.000
53.355.264
231.055.918
10.500.000.000
79.000.000
709.770.600
30.000.000
102.000.000
130.136.094
54.969.042
427.858.068
62.089.000

Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria

68.750.000

TOTAL

23.502.278.526

Anexo 2

QUADRO COMPARATIVO ENTRE ORGAOS DOS LIMITES PARA ATIVIDADES
EXCLUSIVE PESSOAL,DIVIDA,CONTRAPARTIDA E INGRESSOS DE OC
ATIVIDADES DE COORDENAGCAO,MANUTENGAO E ORIENTAGCAO

Coordenagao e

Coordenagao e

Coordenagao e Outras ref. a

Totalem

Orgéos Manutencgéo Geral Orientagao das Politicas Manutencgéo de Coordenacéo, Gestéo, Coordenagao
Governam entais Orgaos Colegiados Supervisdo e Apoio

Gabinete da Presidencia 43.417.010 43.417.010
Gabinete da Vice-Presidencia 1.102.046 1.102.046
Estado Maior das Forgas Armadas 9.954.799 9.954.799
Advocacia-Geral da Unidao 10.210.400 10.210.400
Ministério da Aeronautica 183.986.981 183.986.981
Ministério da Agricultura e do Abastecimento 105.513.000 9.300.000 114.813.000
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 26.987.527 582.000 5.878.200 33.447.727
Ministério da Fazenda 431.115.637 79.877.526 944.772 318.346.595 830.284.530
Ministério da Educagéo e do Desporto 59.575.000 248.000 471.000 60.294.000
Ministério do Exercito 110.732.070 46.000.000 133.305.262 290.037.332
Ministério da Industria, do Comercio e do Turismo 37.165.000 24.382.000 23.700 300.000 61.870.700
Ministério da Justica 38.905.060 38.905.060
Ministério da Marinha 154.556.372 58.219.085 212.775.457
Ministério de Minas e Energia 41.285.876 41.285.876
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 318.180.000 261.000 176.000 318.617.000
Ministério Publico da Unido 22.079.046 22.079.046
Ministério das Relagdes Exteriores 15.295.988 15.295.988
Ministério da Saude 254.596.000 283.000 99.433.000 354.312.000
Ministério do Trabalho 35.400.000 1.116.000 2.500.000 39.016.000
Ministério dos Transportes 84.198.100 84.198.100
Ministério das Comunicagdes 9.332.146 9.332.146
Ministério da Cultura 12.731.000 12.731.000
Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos 51.924.013 4.730.296 56.654.309
Ministério da Administracdo Federale da Reforma do Estado 8.705.255 38.506.316 47.211.571
Ministério do Planejamento e Orgamento 101.219.480 201.263.800 27.327.600 329.810.880
Gabinete do Ministro Extraordinario dos Esportes 3.000.000 111.000 3.111.000
Gabinete do Ministro Extraordinério de Politica Fundiaria 40.400.000 40.400.000
TOTAL 2.211.567.806 363.141.326 1.898.472 688.546.354 3.265.153.958
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Anexo Ill: QUADRO COMPARATIVO ENTRE ORGAOS DOS LIMITES PARA
EXCLUSIVE PESSOAL,DIVIDA, CONTRAPARTIDA EINGRESSOS

ATIVIDADES DE PARTICIPAGAO EM ORGANISMOS INTERNACIONAIS E
CAMPANHAS PUBLICITARIAS

Participacdo em Desenvolvimento

Orgéaos Organismos de Campanhas
Internacionais Publicitarias

G abinete da Presidencia 312.935 11.302

Gabinete da Vice-Presidencia 74.000

Estado Maior das Forgcas Armadas
Advocacia-Geral da Unido

Ministério da Aeronautica

Ministério da Agricultura e do Abastecimento 10.378.960 600.000
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 1.512.292

Ministério da Fazenda 478.566 11.013.000
Ministério da Educacédo e do Desporto 5.872.000 10.039.000
Ministério do Exercito

Ministério da Industria, do Comercio e do Turismo 1.477.000 3.620.300
Ministério da Justica 395.834 505.391
Ministério da Marinha

Ministério de Minas e Energia 399.440

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 120.000 5.331.000

Ministério Puablico da Uniao

Ministério das Relagdes Exteriores 41.236.877
Ministério da Saude 12.909.000 30.316.000
Ministério do Trabalho 23.000
Ministério dos Transportes 10.100 690.000
Ministério das Comunicacdes 3.572.510
Ministério da Cultura 240.170
Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos 593.924 260.000
Ministério da Administracdo Federale da Reforma do Estado 41.680
Ministério do Planejamento e Orgamento 1.422.800 0
G abinete do Ministro Extraordinario dos Esportes 3.000 100.000
Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria 0 0
TOTAL 81.000.088 62.559.993

936 V Congresso Brasileiro de Gestdo Estratégica de Custos



V Congresso Brasileiro de Gestéo Estratégica de Custos — Fortaleza, CE, Brasil, 20 a 23 de setembro de 1998

Anexo IV: QUADRO COMPARATIVO ENTRE ORGAOS DOS LIMITES PARA ATIVIDADES
EXCLUSIVE PESSOAL,DIVIDA, CONTRAPARTIDA EINGRESSOS DE OC

ATIVIDADES DE ASSISTENCIA MEDICA E ODONTOLOGICA,PRESTAGAO DE BENEFICIOS E

ASSISTENCIA PRE-ESCOLAR A SERVIDORES

Assisténcia Médica Prestacédo de Assisténcia Total
Orgédos e Odontolégica Beneficios a Pré-escolar
a Servidores Servidores

Gabinete da Presidencia 9.938.935 19.850.406 2.258.357 32.047.698
Gabinete da Vice-Presidencia 70.095 70.095
Estado Maior das Forcas Armadas 6.650.370 231.000 6.881.370
Advocacia-Geral da Unido 489.600 500.000 100.000 1.089.600
Ministério da Aeronautica 60.751.182 23.439.865 24.330.051 108.521.098
Ministério da Agricultura e do Abastecimento 36.850.000 36.035.000 5.071.000 77.956.000
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 6.530.588 6.345.583 1.976.326 14.852.497
Ministério da Fazenda 43.810.560 71.604.372 12.371.098 127.786.030
Ministério da Educacao e do Desporto 12.300.500 212.009.000 49.349.640 273.659.140
Ministério do Exercito 78.468.000 30.841.000 31.433.000 140.742.000
Ministério da Industria, do Comercio e do Turismo 3.995.000 4.375.000 720.000 9.090.000
Ministério da Justica 9.911.043 24.800.914 8.553.216 43.265.173
Ministério da Marinha 11.732.177 27.678.810 34.051.241 73.462.228
Ministério de Minas e Energia 3.354.014 8.258.571 1.560.322 13.172.907
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 58.005.000 64.192.000 16.512.000 138.709.000
Ministério Publico da Uniao 5.430.982 9.118.024 1.410.467 15.959.473
Ministério das Relagdes E xteriores 2.401.243 3.588.380 95.539 6.085.162
Ministério da Saude 149.500.000 36.762.000 186.262.000
Ministério do Trabalho 11.109.000 10.632.000 2.450.000 24.191.000
Ministério dos Transportes 40.733.400 16.431.800 2.979.900 60.145.100
Ministério das Comunicagdes 14.451.406 2.109.338 534.600 17.095.344
Ministério da Cultura 2.590.000 4.398.000 913.000 7.901.000
Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos 10.843.400 14.222.783 4214090 29.280.273
Ministério da Administracdo Federale da Reforma do Estado 1.029.456 1.933.426 489.893 3.452.775
Ministério do Planejamento e Orgamento 18.880.710 16.163.000 3.797.220 38.840.930
Gabinete do Ministro Extraordinario dos Esportes 87.000 274.000 82.000 443.000
Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria 9.200.000 8.800.000 1.650.000 19.650.000
TOTAL 452.893.196 773.821.737 243.895.960 1.470.610.893
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