NATAL E TEMPO DE CORRER COM
A EXECUCAO ORCAMENTARIA

Coluna publicada em 11.12.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-dez-11/
contas-vista-natal-tempo-correr-execucao-orcamentaria>

O Natal estd chegando, com ele o final de ano, as festas e, em breve, o novo
ano. Epoca oportuna (ou inoportuna?) para algumas consideragdes sobre a execugio
orgamentdria, tema talvez um tanto quanto inadequado para esse periodo festivo...

Retomo hoje, nesta coluna, assuntos que, de certa forma, jd foram objeto de
referéncia anteriormente com a finalidade de chamar a atengao para algumas ques-
toes interessantes.

O sistema or¢amentdrio brasileiro tem como ponto central a lei orgamentdria,
que cada ente da nossa Federagao (Unido, estados, DF e municipios) deve elaborar,
aprovar e executar anualmente.

Nossas leis or¢amentdrias tém vigéncia pelo periodo de um ano, que corres-
ponde ao ano civil, por forga da legislagio nacional aplicdvel (Lei 4.320, de 1964,
art. 34), produzindo seus efeitos, portanto, de 1° de janeiro a 31 de dezembro de
cada ano.

Nem sempre foi assim, nem todos os paises seguem essas datas, mas a conve-
niéncia ou nao de manté-las ¢ objeto de outra discussao, a ser feita oportunamente
(algumas observagoes acerca deste tema o leitor poderd ver na minha coluna de 20
de novembro de 2012 — No primeiro ano de mandato, nio se cumprem promessas).
Sendo assim, as despesas nelas previstas devem ser efetuadas nesse periodo, caso
contrdrio terdo de ser novamente inseridas no orcamento para que os valores pos-
sam ser gastos no préximo exercicio.

Como j4 escrevi na coluna de 31 de agosto de 2012 (Ndo falta dinheiro & ad-
ministragio piblica, falta gestio, nesta edigao, p. 255-258), “Gastar dinheiro publi-
co nio ¢ fdcil, e nem deve ser. Submetidas a uma série de procedimentos e controles,
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com a louvdvel finalidade de evitar desvios e mau uso dos recursos publicos, a des-
pesa publica é um ato complexo. Previsao legal no or¢amento, licitagbes, empenho,
cronogramas, liquidagoes, enfim, hd um longo percurso até o desembolso”.

Da dotagio consignada no or¢amento, no inicio do ano, até o efetivo desem-
bolso, hd um longo caminho a percorrer, como se pode observar, e esse percurso
exige organizagao, disciplina e muito trabalho, o que nem sempre se verifica na
imensa administragao publica brasileira. A complexidade em se concretizar o gasto
publico, aliada a um possivel — talvez provdvel, ou certo... — comportamento de
“deixar para a dltima hora”, faz com que, todos os anos, invariavelmente, as véspe-
ras do Natal, os administradores publicos se vejam as voltas com a necessidade de
gastar os recursos previstos no orgamento, sob pena de, nao o fazendo, correrem o
risco de ficar sem eles no ano seguinte.

Abro um pequeno parénteses nesse ponto para esclarecer a “perda” de recursos
que ndo foram gastos.

O Brasil adota o que ¢ usualmente chamado de “or¢amento incrementativo”.
E o que significa exatamente isso? A elabora¢ao da lei or¢amentdria é uma tarefa
complexa, em que sao necessdrios estudos e debates — técnicos e politicos — envol-
vendo toda a sociedade, uma infinidade de pessoas e érgaos, para que, ao final, se
possa chegar a lei orcamentdria aprovada, na qual estao discriminadas as receitas,
bem como as despesas, detalhadas por érgaos, programas, a¢des governamentais
etc. Seria ideal que a cada ano todos esses detalhes fossem minuciosamente anali-
sados e debatidos a fim de que cada orcamento pudesse representar com a maior
fidelidade possivel os anseios da populagio.

E o que se propde com a adogio da técnica orgamentdria do “orgamento base
zero”, j4 tentada algumas vezes, sem o esperado sucesso. As dificuldades de imple-
mentagao dessa técnica levam a generalidade dos paises em adotar a técnica do “orga-
mento incrementativo”, por meio do qual os debates a cada novo or¢amento partem
do orgamento elaborado e executado, de modo que as alteragdes ocorrem pontual e
gradualmente, com poucas possibilidades de grandes e repentinas transformagoes.

Dessa forma, hd uma tendéncia @ manuten¢ao dos programas, agdes governa-
mentais e respectivas dotagoes, ano apds ano. Como consequéncia, valores de do-
tagOes previstas em uma lei orcamentdria e nao utilizados terao grande possibilida-
de de serem “cortados” do orgamento seguinte, pois ele serd elaborado com base no
que foi previsto e executado no exercicio anterior. E as dotagdes que forem utiliza-
das, ainda que mal utilizadas, mantidas.

Compreensivel, embora nio plenamente justificdvel, o comportamento dos
gestores publicos, ao passar o final de ano correndo para gastar dinheiro publico,
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quando deveriam estar mais preocupados em escolher o peru e acompanhamentos
para as festas natalinas...

Fechados parénteses, volto ao tema central jé chamando a aten¢ao para um
paradoxo: como se falar em correr para gastar o dinheiro previsto no orgamento?
Significa que o dinheiro estd sobrando, quando todos sabem que estd faltando?

Pois é. Sobrando e faltando a0 mesmo tempo, dificil de explicar, mas os ges-
tores publicos nao terdo dificuldade em entender e confirmar. Estranho, mas real
e verdadeiro.

O pior sao as consequéncias nocivas que esse comportamento causa as finan-
cas publicas.

Na 4nsia de gastar, por vezes impera o “vale-tudo”. Nao importa se o gasto ¢
ttil, necessdrio, atende ou nao ao interesse publico, jd que a prioridade passa a ser
“limpar o caixa” a qualquer custo. Nessa hora, muito do escasso dinheiro publico
¢ desperdicado com despesas de menor relevincia, por vezes desconectadas do sis-
tema de planejamento das agdes governamentais, causando distor¢des nos rumos
da administragao.

Priorizam-se despesas de fécil execugao, que dispensam procedimentos com-
plexos, como licitagdes, que inviabilizariam o gasto do dinheiro antes de findo o
exercicio.

Na falta de tempo para avaliar prioridades, promove-se uma “caga ao tesouro”
em que ganham os mais rdpidos, mais espertos e mais sortudos.

Certamente, ficam felizes os contemplados, destinatdrios dos recursos, bens
ou servigos para os quais as dotagdes foram generosamente liberadas.

Quem perde sou eu, vocé, somos nds — afinal é o dinheiro publico que vai
para o ralo.

O assunto aparece com alguma frequéncia na midia nessa época do ano, ainda
que nio se possa identificar a primeira vista. No O Estado de S.Paulo de 7 de dezem-
bro de 2012 (Por acordo no orcamento, Dilma libera R$ 3,4 bilh6es em emendas),
anuncia-se que “para aprovar a proposta or¢amentdria de 2013 antes do recesso
parlamentar, o governo se comprometeu a liberar R$ 3,4 bilhdes em emendas de
parlamentares nos préximos dez dias. Pelo acordo fechado com a oposi¢ao, cada um
dos cerca de 100 deputados e senadores do DEM, do PSDB e do PS vai ter empe-
nhados R$ 5 milhoes de suas emendas ao Or¢amento deste ano até o dia 20 de
dezembro, data prevista para a vota¢io no plendrio do Congresso da proposta orga-
mentdria para o ano que vem. Para os quase 500 parlamentares da base aliada, o
Paldcio do Planalto vai empenhar R$ 6 milhes em emendas orgamentdrias”.
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Mais um uso para este verdadeiro “peru de Natal” que sdo os recursos ainda
nio gastos no final de exercicio: a barganha com os parlamentares, a que j4 me
referi na coluna de 3 de julho de 2012 (Emendas ao or¢amento e desequilibrio de
poderes, nesta edicao, p. 219-222). A liberagao de recursos das dotagoes contingen-
ciadas desde o inicio do ano, cujo gasto deveria ser feito de forma planejada e
transparente, transforma-se em “moeda” para a “compra de votos” necessdria a
aprovagio da lei orgamentdria.

Lei orgamentdria que, por sua vez, contemplard dotagdes para despesas que os
parlamentares exigiram nela inserir, sem o que nao votariam a lei or¢amentdria.
Contemplard também dotagoes de interesse do governo, para as quais a insergao no
orgamento, por vezes, custou algumas liberagoes de recursos orcamentdrios que
estavam “sobrando” no final do ano. Dotagbes essas que, ap6s inseridas, serao con-
tingenciadas a espera do final do ano seguinte e, assim, segue o “ciclo orgamentd-
rio” (que, frise-se, ndo ¢ o significado que a doutrina do Direito Financeiro d4 a
expressao...).

Certamente a estdria se repetird no ano seguinte, como jé vem ocorrendo hd
anos (ou décadas, quigd séculos...).

Mas um ano novo é sempre época de renovagao das esperangas. Que a quebra
desse “circulo vicioso orcamentdrio” entre na lista de desejos.

E um feliz 2013 a todos!
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