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RESUMO

Este estudo pretende analisar os impactos da anualidade or¢camentdria na alocacdo
dos recursos publicos no ambito da administra¢do publica federal. A fundamentacao
tedrica da pesquisa aborda a periodicidade anual dos orcamentos publicos sob
diversos prismas, enfatizando a flexibilizacdo da anualidade or¢camentdria, com
destaque para o carry over e a experiéncia brasileira. A metodologia da pesquisa
contempla uma abordagem qualitativa e exploratéria por meio da qual as
experiéncias praticas de pessoas envolvidas com o problema foram relacionadas
com o préprio problema, explicitado por meio da hipétese de que o principio da
anualidade orcamentdria torna a alocacdo dos recursos publicos da administracao
publica federal ineficiente. Os dados foram obtidos por meio de entrevista
estruturada e, dessa forma, os entrevistados foram questionados sobre os motivos da
concentracdo de empenhos e pagamentos com despesas de capital no ultimo
trimestre do exercicio financeiro, considerando também a relagdo da anualidade
orcamentdria e a efici€ncia dos gastos publicos, bem como a possibilidade de se
adotar no sistema or¢camentério brasileiro o moderno procedimento carry over. As
respostas das entrevistas apontaram para diversas causas dessa concentracdo de
despesas no final do ano, como a politica fiscal, o despreparo no setor publico, a
burocracia e o excessivo controle, o processo de definir e seguir as prioridades e a
vigéncia anual dos créditos orcamentarios.

Palavras-chave: Anualidade orcamentaria. Eficiéncia. Carry Over.
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ABSTRACT

This study aims to analyze the impacts of budget annuality on the public resources
allocation within the federal administration. The theoretical research deals with the
budget annual periodicity from various perspectives, emphasizing the flexibility of
budget annuality with emphasis on the carry over and the brazilian experience. The
research methodology includes a qualitative and exploratory approach through
which the practical experiences of people involved with the problem were related to
the problem itself, as explained by the hypothesis that the principle of budget
annuality impedes the efficient allocation of federal public resources. The data
were collected though structured interview, and thus, respondents were questioned
about the reasons for the concentration of commitments and payment with capital
expenditure in the last quarter of the fiscal year, considering also the relation
between budget annuality and the efficiency of public spending as well as the
possibility of adopting the carry over procedure in the brazilian budget system. The
responses from interviewees point to several causes of this concentration of
expenditures at the end of the year, such as fiscal policy, the unpreparedness in the
public sector, bureaucracy and excessive control, the process of setting and
following priorities and the annual period of budget credits.

Key words: Budget Annuality. Efficiency. Carry Over.
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1  INTRODUCAO

Os debates contemporaneos sobre a modernizacdo dos sistemas or¢camentdrios em
paises emergentes gravitam em torno da qualidade do gasto publico, e muitos
pesquisadores da drea de administragdo publica alastram a idéia de que o Estado deve
usar os limitados recursos disponiveis de uma maneira mais eficiente dentro de um
ambiente operacional mais flexivel.

Nesta linha de abordagem, Diamond (2006, p. 3) sustenta que um sistema orcamentario
moderno, apds atender objetivos de conformidade e estabilizacao fiscal, deve ter como
requisito principal a promoc¢do da eficiéncia da prestacdo dos servicos publicos
mediante procedimentos que oferecam incentivos para aumentar a produtividade no
setor publico.

Supondo que o sistema orcamentdrio brasileiro atingiu uma relativa maturidade nos
requisitos de conformidade e estabilidade fiscal, o desafio atual envolveria a
implementacdo de mecanismos e procedimentos relacionados com a eficiéncia, eficicia
e efetividade dos gastos publicos. Sobre esse desafio, Diamond (2006, p. 3) esclarece
que, nos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a promocao da eficiéncia na gestdo orcamentdria tem interessado os
administradores de orcamento quando o desafio é garantir suficiente flexibilidade para
um amplo espaco de gestdo, em parte relacionada com a anualidade orcamentaria.

O principio da anualidade do orcamento publico se refere ao controle politico realizado
pelo Poder Legislativo sobre o Poder Executivo mediante a renovacdo anual da
permissdo para a realizacdo de gastos (TORRES, 2008, p. 329). No Brasil, a vigéncia
das autorizagdes legislativas orcamentdrias abrange somente um ano, coincidindo com o
ano civil (1 de janeiro a 31 de dezembro), e, em regra, os saldos de dotacdes
or¢camentdrias e de recursos financeiros ndo podem ser transferidos para o exercicio
seguinte. Sendo assim, se o gestor ndo utilizar as dotagdes orcamentdrias ou recursos
financeiros em um determinado exercicio, ele perde a prerrogativa de atuar
administrativamente sobre eles.

Submetida rigorosamente a esse principio, a administracdo publica fica limitada a um
horizonte temporal para realizar despesas publicas, pressionando a execucao
or¢amentdria antes do fim do exercicio, o que pode obstar a eficiéncia da atuagdo estatal
na execucdo do or¢camento. (DIAMOND, 2006, p. 8)

Na tentativa de identificar e analisar os efeitos dessa periodicidade do orgamento
publico brasileiro, este estudo foca a seguinte questdo: quais os impactos da
anualidade orcamentaria na alocacdo dos recursos publicos no ambito da
administracio piublica federal?

O estudo tem como objetivo avaliar o impacto da anualidade orcamentdria na alocagao
dos recursos publicos e, para tanto, contempla os seguintes objetivos especificos:
compreender o principio da anualidade or¢amentéria; identificar préticas internacionais
e nacionais que flexibilizam a anualidade orcamentdria; verificar o comportamento
mensal da execucdo or¢amentdria e financeira nos 6rgdos da administracdo publica
federal nos ultimos seis exercicios financeiros encerrados (2004 a 2009).



Uma pesquisa pode ser dignificada a partir da formulacdo de hipéteses representativas
de proposi¢des afirmativas sobre uma abordagem tedrica a ser averiguada,
quantitativamente ou ndo (MARTINS; THEOPHILO, 2007, p- 31). Como existem
abordagens tedricas apontando para uma mitigacdo da eficiéncia no setor publico
decorrente de um tratamento rigoroso da anualidade orcamentdria, este estudo tem como
hipétese H1:

H1 — O principio da anualidade orcamentéria torna a alocag¢do dos recursos publicos da
administracio publica federal ineficiente.

Ainda que o principio da anualidade tenha consagracdo no ordenamento juridico
brasileiro, ndo foi verificada pesquisa no ambiente académico nacional sobre seu
impacto na alocagdo orcamentdria. Tendo em vista o processo de discussdo sobre nova
lei de finangcas publicas, que substituird a Lei 4.320/64, tratando também da
modernizacdo da gestdo or¢camentdria, o artigo assume uma significativa importancia
para a comunidade cientifica quando elenca praticas modernas internacionais que
aligeiram a anualidade or¢camentdria.

Esta pesquisa limita-se ao entendimento da relacio do principio da anualidade
or¢amentdria com a alocacdo dos gastos publicos e ndo tem cardter preditivo. As
varidveis e observacdes buscam descrever a gestdo dos recursos publicos em um cendrio
submetido rigorosamente a esse principio. O limite da percep¢ao poderd ser alcangado
por meio de entrevistas com servidores publicos federais selecionados apds andlise de
dados quantitativos sobre a execu¢do mensal dos gastos publicos no ambito da
administracao publica federal.



2  FUNDAMENTACAO

2.1 Origens e razoes do principio da anualidade orcamentaria

Sobre as origens dos principios or¢camentdrios, Sant’anna e Silva (1962, pg. 3) revela
que eles surgiram com a natureza de instrumento politico de controle dos or¢amentos
publicos. Para ele, os principios cldssicos, como o da anualidade, datam do apogeu do
Estado liberal e do “laissez-faire” na economia para assegurar a manuten¢do das
funcdes governamentais do modelo liberal imposto ao Estado.

No ambito do processo de planejamento do setor publico, conceitualmente o or¢amento
publico € um documento que contém as previsoes da arrecadacdo de receitas e de gastos
dos governos para certo periodo de tempo. Baleeiro (2010, p. 521) define orcamento
publico, nos paises democréticos, como sendo “o ato pelo qual o Poder Legislativo
prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pafs, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei”.
(grifo nosso)

Historicamente, Sanches (2004, p. 235) assinala que, na idade média, os bardes feudais
estabeleceram as primeiras formas embriondrias do orcamento publico para impor
limitacdes a cobranga de tributos impostas pelos soberanos. A Carta Magna, outorgada
pelo Rei Jodo Sem Terra, da Inglaterra, em 1215, representa o marco formal desta
tendéncia quando estabeleceu que qualquer tributo ou subsidio somente poderia ser
instituido no Reino mediante aprovac¢iao do Conselho do Reinado.

Burkhead (1971, p. 3) ensina que, desde as suas origens, na Gra-Bretanha, o sistema
orcamentdrio surgia como controle do Parlamento sobre a Coroa e o seu
desenvolvimento expressa, em parte, o crescimento do controle popular ou
representativo sobre o Rei. Também ensina Baleeiro (2010, p. 530) que o or¢amento
“floresceu em sua primeira fase como processo de fiscalizacao financeira cerceando as
tendéncias perduldrias de governantes dissociados dos interesses gerais da sociedade,

sendo entdo estabelecido para cada ano para for¢ar o Rei a convocacgdo periddica e
regular dos representantes em Parlamento.”

Sant“anna e Silva (1962, p. 34) confirma a origem inglesa do orcamento, estreitamente
ligada a regra da anualidade do imposto. Na prética, a prévia aprovagao das receitas e
dos gastos governamentais passou a ser fundamental nos regimes democriticos
pretendendo niao somente o controle parlamentar sobre a atividade financeira do Estado,
mas também uma conveni€ncia natural administrativa em se efetuar periodicamente
estimativas da arrecadacdo dos tributos existentes para verificar a adequacdo com as
necessidades dos governos. Em suma, em decorréncia das estimativas anuais da receita,
tornou-se necessdria a definicdo de estimativas anuais dos gastos para se evitar
desequilibrios das finangas publicas.

Para Rosa Junior (1998, p. 86), o orcamento pode escapar do alcance das capacidades
humanas se as previsdes forem ilimitadas e, dessa forma, a vigéncia peridédica do
orcamento assume um papel relevante, visto que hd um maior controle quanto a sua
execugdo e o contribuinte estaria mais protegido. Ainda segundo o autor, a maioria dos



Estados elabora seus orcamentos para um periodo de um ano representando uma
unidade de tempo natural das previsdes humanas.

Bouley (2009)' leciona que o principio da anualidade orcamentdria envolve uma dupla
exigencia: votacdo anual do orcamento pelo parlamento e execu¢do anual do orcamento
pela administracdo publica. Longo (1994, p. 41) também ensina que, no século XIX,
muitos orcamentos ja se assemelhavam com as formas atuais e em 1822, por exemplo, o
chanceler do erario apresentava anualmente ao Parlamento britdnico um documento que
fixava a receita e a despesa de cada exercicio. Na Franca, havia controle parlamentar
sobre o orcamento apds 1831 e, entre as regras bdsicas, incluia-se a anualidade do
orcamento com a sua votacao ocorrendo antes do inicio do exercicio.

Stourm (Apud Sant’anna e Silva, 1962, p. 37) entende que um ano seria 0 “maximo de
tempo durante o qual os parlamentares concordariam em delegar os seus poderes e o
periodo minimo necessdrio para que 0S governos pusessem o orcamento em execucao.”
Essa “inequacdo temporal” evidencia um conflito de interesses entre o poder legislativo,
preocupado com o controle politico, e o executivo, empenhado em executar o
or¢amento autorizado independente de limites temporais.

Silva (1973, p. 132) considera que a programacdo orcamentdria € regida por uma regra
de previsao que pressupde uma periodicidade interessante do ponto de vista politico,
financeiro e econdmico. O periodo anual, para o autor, seria mais conveniente do ponto-
de-vista politico, permitindo a aprovacdo e o controle politico em periodos curtos. Em
um aspecto financeiro, um periodo mais longo proporcionaria excessiva
discricionariedade ao governo na formagdo e execug¢do do orcamento, embora um
periodo inferior a um ano nao fosse suficiente para 0 comprometimento e pagamento
das despesas. No final, prevaleceu a anualidade do orcamento como tempo razodvel
para se controlar o orcamento, bem como executa-lo.

Como se observa, essas questdes contornam a separacdo dos Poderes, idealizada pelo
célebre filosofo francé€s Montesquieu. Em sua obra De L Esprit des Lois - O espirito das
Leis (1871), o fil6sofo relaciona a perpetuidade das autorizacdes de gastos publicos, se
ndo aprovadas de ano para ano, com uma perda de liberdade do Poder Legislativo para o
Poder Executivo. "

Ainda sobre esta necessidade de controle, Torres (2008, p. 310) acentua o aspecto
juridico e relaciona o principio da anualidade com a seguranca juridica, associada a
garantia dos direitos fundamentais dos cidaddos fundamental no Estado de Direito.
Nesta abordagem, a liberdade das pessoas estaria associada a previsibilidade da acao
Estatal, tornando inconcebivel a perpetuidade ou a permanéncia das autorizagdes para a
gestdo financeira. Nos dizeres de Baleeiro (2010, p. 530), “quanto mais um regime se
afasta do ideal de Estado de Direito, tanto menos o Parlamento decide do conteddo do
or¢amento publico, da tributagcdo e das despesas”.

Importante € mencionar que, sobre o aspecto econdmico da periodicidade orcamentéria,
Silva (1973, p. 133) concorda que o periodo mais conveniente seria o ciclico,
acompanhando os periodos das flutuacdes depressivas ou expansivas da renda nacional.
No entanto, a periodicidade se converteu em anualidade surgindo o or¢amento publico
como instrumento de controle politico submetido a procedimentos de contabilidade.



Apesar de ser uma técnica crucial para uma gestdo controlada e centralizada dos
recursos publicos, a anualidade orcamentdria ndo se ajustou facilmente as reformas
gerenciais da Nova Gestdo Publica direcionadas a mudangas nas regras orcamentdrias e
a maior liberdade de controlar e gastar os orcamentos publicos (Hyndman et al, 2007,
p. 4). Neste novo paradigma de gestdo publica, caracterizada pela Gestdo Responsédvel
(Accountable Management), impende destacar o fortalecimento da discricionariedade
orcamentdria e de técnicas voltadas para a eficiéncia administrativa. Esta nova gestdao
tem sido considerada uma manifestacdo em favor de uma gestdao qualificada associada
com arranjos organizacionais apropriados objetivando a eficiéncia. (HUMPHREY et al,
1993, p. 7).

Desde o inicio desta nova abordagem da administracdo publica, o Fundo Monetério
Internacional (FMI) tem defendido que um sistema governamental de gestdo financeira
deve sustentar, como elemento bésico, a descentralizacdo dos controles or¢amentarios
para o gestor publico que atua diretamente com a implementacdo das politicas publicas.
(GRAY; JENKINS, 1993, p. 59)

Nesse contexto, técnicas e procedimentos voltados para uma orcamentacio por
resultados tém sido difundido entre as nagdes modernas no sentido de proporcionar
maior discricionariedade administrativa para que os gestores publicos possam gerir os
recursos publicos disponibilizados. Notadamente, as novas apostas relacionadas ao
or¢amento por resultados tém convergido para uma perspectiva comum, onde os 6rgaos
centrais de orcamento e financas mant€ém o controle sobre alocacao total e prioridades
de gastos, mas permitem aos executores das politicas publicas uma maior
discricionariedade na utilizacdo dos recursos a eles disponibilizados. Entre os
procedimentos voltados para uma maior discricionariedade na or¢amentacdo por
resultados, se destaca a possibilidade dos gestores transportarem parcialmente ou
totalmente recursos poupados em um exercicio financeiro para outros subseqiientes.
(ANDERS, 2008, p. 38)

Nos paises da OCDE, Diamond (2006, p. 4) explica que a tendéncia tem sido abandonar
o rigor da gestdo orcamentdria centralizada para se adotar uma gestdo mais
descentralizada, onde os 6rgdos passam a ter mais flexibilidade para utilizar os recursos
or¢amentdrios. Para o autor, como resultado do trade off comumente verificado no
cendrio internacional entre o controle fiscal rigido e a execucdo eficaz dos programas
or¢amentdrios, alguns paises estdo fornecendo maior flexibilidade aos 6érgaos executores
no acesso a recursos orcamentdrios € na destinacdo desses recursos, permitindo, por
exemplo, a transferéncia de dotacdes ndo utilizadas para o exercicio seguinte de modo a
propiciar um ambiente operacional mais seguro.

2.1.1 Anualidade Orcamentaria no Brasil

O contexto orcamentdrio na Constituicio Federal de 1988 (CF/88) abrange,
destacadamente, a Secdo II, intitulada “Dos Or¢amentos”, Capitulo II, Titulo IV,
compreendendo os artigos 165 a 169. Estes artigos constitucionais estampam diversos
principios orcamentdrios, entre eles o da anualidade orcamentdria, extraido da Carta
Magna a partir de uma interpretacao sistémica.

Nessa abordagem, o primeiro artigo da CF/88 a ser resgatado estabelece que leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo os or¢amentos anuais.



Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

III - os orcamentos anuais. (CF/88, art. 165)

O texto constitucional em comento fundamenta o principio da anualidade or¢camentéria
caso se interprete que todos os créditos orcamentdrios, ordindrios ou adicionais, deverdao
ter vigéncia no exercicio financeiro, coincidente com o ano civil (1 de janeiro a 31 de
dezembro) estabelecido na Lei 4.320/64. Ainda no campo constitucional, a doutrina
costuma citar alguns dispositivos da CF/88, como o art. 48, inciso II, e o art. 166,
orientadores de uma interpretacdo a favor da anualidade orcamentdria.

A Unica excecdo se dirige aos créditos especiais e extraordindrios quando abertos nos
ultimos quatro meses do exercicio financeiro; neste caso, estes créditos serdo reabertos
nos limites de seus saldos. Insistindo um pouco mais nos artigos constitucionais, é
importante citar o art. 167, § 2°, que corrobora o periodo anual da vigéncia dos créditos
orcamentarios:

§ 2% Os créditos especiais e extraordindrios terdio vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacdo for
promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao orgamento do
exercicio financeiro subseqiiente. (CF/88, Art. 167, §2°)

Sobre este prazo, Bijos (2010) esclarece:

Muito embora se trate de calenddrio provisério, que pode ser alterado com a
entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I, foi
nesse cendrio que o constituinte raciocinou. Até quatro meses antes do
encerramento de determinado exercicio financeiro ainda hd tempo para
incluir (ou incorporar), na proposta orcamentdria, créditos ordindrios para o
exercicio subseqiiente.

Ultrapassado esse periodo, e ja tendo sido o projeto de lei orcamentéria anual
enviado ao Poder Legislativo, a solu¢do para superar o cardter episddico da
proposta or¢amentdria se constréi justamente a partir da possibilidade de
incorporacdo de créditos especiais e extraordindrios ao orcamento do
exercicio ulterior, por intermédio do instituto da reabertura (BIJOS, 2010,
p.192)

Por fim, o principio da anualidade orcamentdria se consagra no ordenamento juridico
brasileiro por meio da legislacdo infraconstitucional. A Lei 4.320/64 estabelece no
art. 2° que a “A Lei do Orgcamento conterd a discriminag¢do da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do
Govérno, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade”.

2.2 Evolucao do sistema orcamentario brasileiro

Superado o entendimento a respeito das origens e razdes da anualidade orcamentaria, €
relevante desenvolver uma perspectiva sobre a evolugdo do sistema orgcamentario
brasileiro considerando as etapas ensinadas por Diamond (2006). Segundo o autor, ha
uma concordancia de que os sistemas orcamentdrios hodiernos se desenvolvem



progressivamente assumindo estes trés requisitos: conformidade, estabilidade e
eficiéncia.

Caso o pais tenha atingido uma maturidade associada a conformidade or¢camentéria e a
estabilidade fiscal, o debate atual na administracdo publica brasileira pode evoluir para a
questdo da qualidade do gasto publico, sobretudo no que diz respeito ao tratamento
rigoroso oferecido a anualidade or¢amentdria.

Na primeira etapa desse aprimoramento, a conformidade propiciaria instrumentos e
mecanismos para um controle sobre os gastos publicos que permitiriam ulteriormente a
instrumentalizacdo da estabilidade fiscal por meio de expedientes orientados para
ajustes oportunos e eficientes dos agregados fiscais. Em seguida, surgiriam os avancos
dirigidos a promocdo de uma maior eficiéncia da alocacdo dos gastos publicos sem
comprometer, nao obstante, a cristalizacao das etapas anteriores.

Em uma perspectiva histérica, um largo passo para o estabelecimento da conformidade
or¢camentdria se deu com a aprovacdo em 1922, por ato do Congresso Nacional, do
Cédigo de Contabilidade da Unido — Decreto 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Esta
norma, junto com o seu regulamento, representou importante marco para as financas
publicas no Brasil, pois, nos dizeres de Giacomoni (2006, p. 54), “possibilitou ordenar
toda a gama imensa de procedimentos orcamentdrios, financeiros, contébeis,
patrimoniais e etc., que ja caracterizavam a gestdo em ambito federal”.

Embora o mencionado Cdédigo tenha patenteado um ordenamento de informagdes
essenciais para o sistema financeiro-or¢amentirio no ambito da Unido, a Republica
Federativa sofria com a falta de padronizac¢do dos or¢camentos.

E notério que antes de 1940 tantas eram as dificuldades técnicas oriundas da
diversidade de tipos orcamentdrios e da multiplicidade de nomenclatura, que
praticamente a estatistica financeira estadual e municipal se limitava a coleta
dos totais de receita e despesa e dos principais impostos, assim mesmo com

as deficiéncias conhecidas. (ABOP, 2009, Preficio).

No que tange a padronizagdo dos or¢amentos no ambito federa¢do, impende rememorar
que a Constituicdo Federal de 1946 consagrou a oportunidade para a conformidade e a
padronizacdo or¢amentdria na federacdo brasileira quando autenticamente estabeleceu
em seu art. 5° a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de direito
financeiro, regra que também foi inserida nas Constituicdes de 1967 e de 1988.

Avancando para a década de 60, o Brasil experimentava naquele periodo uma crise
econdmica e institucional tornando evidente a necessidade de aperfeicoamento da
gestdo das finangas publicas no pais. Apds densos e longos debates ocorridos nas
décadas de 40 e 50, especialmente durante as Conferéncias de Técnicos de
Contabilidade Publica e Assuntos Fazenddrios, promovidas pelo Ministério da Fazenda,
avangou no Congresso Nacional a tramitacdo de projeto de lei que veio a constituir a
Lei n°® 4.320, editada no dia 17 de marco de 1964.

Com a aprovacao dessa lei, ficaram estabelecidas na federacdo brasileira as normas
gerais de direito financeiro para a elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos de
todos os entes politicos de direito publico interno, quais sejam, Unido, Estados,



Municipios e Distrito Federal, cristalizando conceitos de gestdo financeira e
or¢amentdria fundamentais para a conformidade or¢amentaria. Atualmente, como ainda
nao foi editada a lei complementar prevista no art. 165, §9°, da CF/88, sobre os
or¢amentos publicos, aquela lei foi recepcionada materialmente como lei complementar
pelo ordenamento juridico brasileiro em vigor.

Apesar de todos estes avangos, o pais ndo conseguia avangar para a estabilizacao fiscal
devido ao descontrole sobre os pre¢os que assolava a economia brasileira na segunda
metade do século XX. Nesse contexto, o pais iniciava os anos 90 com taxas
inflaciondrias bastante elevadas, obstaculizando progressos relacionados ao controle
macroecondmico, segundo requisito para evidenciar um sistema or¢camentdrio moderno.
De acordo com o Ministério da Fazendaiﬁ, além das vitoriosas medidas para combater a
inflacdo, na década de 90, a Unido adotou programas de desestatizacdo federal e
estadual, promoveu aperfeicoamentos na administracdo da divida publica, impondo
restri¢des ao endividamento dos Estados e Municipios, reorganizou os bancos estaduais
por meio do Programa de Incentivo a Redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancéria — PROES e concretizou acordos de ajustes com diversos Estados. Todas estas
medidas, além de outras ndo mencionadas, foram suficientes para que o pais
experimentasse durante a década de 90 significativos avangos na estabilidade fiscal.

Ainda sobre a estabilizacdo fiscal, é crucial mencionar o papel da Lei Complementar
n° 101, de 4 de marco de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa lei
complementar, de abrangéncia nacional, define principios bésicos de responsabilidade
fiscal, emanados da nocao de prudéncia na gestdo dos recursos publicos, estabelecendo
limites especificos referentes a varidveis fundamentais como o nivel de endividamento,
déficit publico, gastos e receitas anuais. Além disso, o texto da lei estabelece
mecanismos prévios de ajuste de modo a garantir a observancia de parametros de
sustentabilidade da politica fiscal.

Ap6s adotar medidas para a cristalizacdo das etapas de conformidade e estabilidade
fiscal, o proximo passo seria se ajustar na etapa final de desenvolvimento caracterizada
por praticas voltadas a uma maior efici€ncia alocativa.

23 O Principio da eficiéncia na administracio publica

Como essa pesquisa envolve a eficiéncia no setor publico, é relevante destacar alguns
entendimentos sobre esse principio. O manancial da eficiéncia se deu no pensamento
ocidental como um principio econdmico e sé recentemente, com a globalizacdo e o
renascimento do liberalismo, ganhou conotagdo de principio juridico. Entre os
economistas, Adam Smith relacionava a efici€éncia com a cobranga de impostos, que
deveriam ser arquitetados para tirar o minimo possivel de recursos do bolso das pessoas.
O economista W. Pareto refinou o conceito de eficiéncia se referindo a uma situagao
“Otimo de Pareto”, onde somente seria possivel melhorar a utilidade de uma pessoa
reduzindo a de outra. Com efeito, a partir da globalizacdo da economia, a eficiéncia
passou a habitar o campo juridico. (TORRES, 2008, p. 194)

Iniciando, entdo, em uma abordagem juridica, cumpre destacar que o principio da
eficiéncia ganhou voz constitucional no ordenamento juridico brasileiro com a Emenda
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Constitucional n°® 19/1998, onde fica estabelecido que, conforme o art. 37 da CF/88, a
Administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes dos Entes da Federagao
obedecerdo ao principio da eficiéncia. Vale frisar que, na Espanha, o principio da
eficiéncia desborda do campo da Administracdo Publica e penetra também no
or¢camento. O art. 31, 2, da Constituicdo da Espanha prevé que “[...] o gasto publico
realizard uma destinacdo equitativa dos recursos publicos, e sua programagdo e

9 1V

execucdo responderdo aos critérios de eficiéncia e economia’.

Retornando para o contexto brasileiro, outros dispositivos constitucionais estabelecidos
na época da Assembléia Constituinte de 1988 ja preconizam a efici€éncia no setor
publico. O art. 74 da CF/88 dispde que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio
terdo de manter de forma integrada sistemas de controle interno com a finalidade de
avaliar os resultados quanto 2a eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administra¢ao federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado. Ainda sobre a eficiéncia na CF/88, o
art. 144, § 7°, estabelece que lei disciplinard a organizacdao e o funcionamento dos
orgdos responsdveis pela seguranga publica de maneira a garantir a eficiéncia de suas
atividades.

Para Avila (2005, p. 19), o dever da eficiéncia direciona o0 modo como deve atuar a
administracdo publica para alcancar os seus fins, sendo importante mensurar a
intensidade da relacdo entre as medidas que ela adota e os fins que ela persegue. O tema
da eficiéncia ndo € novo no Direito anglo-saxao, sendo diferenciadas duas exigéncias: o
dever de atingir o0 mdximo do fim com o minimo dos recursos (efficiency); o dever de,
com um meio, atingir o fim ao maximo (effectiveness).

Na obra do conceituado jurista Meirelles (2004, p. 96), o principio da eficiéncia é
tratado como o mais moderno da funcdo administrativa do Estado, que ja ndo se
contenta apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servi¢o publico.
Prosseguindo no campo do direito administrativo, Pietro (2010, p. 82) revela dois
aspectos do principio da efici€éncia. Por um lado, ele pode ser considerado em relacdo ao
modo de atuagdo do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel
das suas atribui¢cdes. Por outro, estaria mais associado com o modo de organizar,
estruturar, disciplinar a Administracdo Publica, objetivando, da mesma forma, o alcance
dos melhores resultados na prestacdao do servico publico.

Ainda sobre esse aspecto conceitual, Carvalho Filho (2010, p. 32) prescreve que o
nucleo do principio estd relacionado com a produtividade e a economicidade, adaptado
a um cendrio em que os desperdicios de recursos publicos sdo reduzidos. Sobre a
economicidade, é interessante destacar a experiéncia Alema, que muito influenciou as
regras or¢amentdrias brasileiras. A Lei do Orcamento Federal (BHO), de 1969,
estabelece, no art. 7°, que deverdo ser observados na elaboracdo e na execucdo do
orcamento os principios da economicidade e da economia. Também dispde que deverdao
ser realizados exames segundo custo/beneficio das medidas com significac¢do financeira
relevante. O regulamento desta lei, editado em 1973, define a economicidade como a
relacdo favordvel entre os meios e os fins, que consiste ou em obter em certo resultado
com a menor utilizacdo de meios possiveis ou o melhor resultado possivel com a
utilizacdo de certos meios. (TORRES, 2008, p. 277) Na CF/88, a economicidade
somente aparece na parte que trata do Controle Externo, especificamente no art. 70,
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onde consta que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, patrimonial e
operacional na administracao publica devera considerar a economicidade.

Em um enfoque mais indagatério, Carvalho Filho (2010) destaca que a inclusdo do
principio da eficiéncia na CF/88 despertou um tom critico de alguns estudiosos,
conforme assim registrado:

A inclusdo do principio [principio da eficiéncia], que passou a ser expresso
na Constitui¢do, suscitou numerosas e acerbas criticas por parte de alguns
estudiosos. Um delas consiste na imprecisdao do termo. Ou seja: quando se
pode dizer que a atividade administrativa é eficiente ou ndo? Por outro lado,
afirma-se ainda, de nada adianta a referéncia expressa na Constituicio se nio
houver por parte da Administragdo e efetiva intencdo de melhorar a gestdo da
coisa publica e dos interesses da sociedade. Com efeito, nenhum 6rgio
publico se tornard mais eficiente por ter sido a eficiéncia qualificada como
principio na Constitui¢do. O que precisa mudar, isto sim, é a mentalidade dos

z

governantes; o que precisa haver € a busca dos reais interesses da
coletividade e o afastamento dos interesses pessoais dos administradores
publicos. Somente assim se poderd falar em eficiéncia. (SANTOS FILHO
2010, p. 32)

Prosseguindo no campo das indagacdes, Avila (2005, p. 19) ressalta algumas
dificuldades no exame do principio da eficiéncia devido a algumas imprecisdes em suas
exigeéncias, como: a administracdo tem o dever de obter “0 melhor resultado” ou apenas
“um resultado satisfatério”? A administragdo tem o dever de escolher o meio menos
oneroso financeiramente, ou o custo financeiro é apenas um dentre tantos elementos a
serem ponderados para a tomada de decisao? O que significa eficiéncia administrativa,
menos custo com melhor resultado?

Na visdo do jurista, o dever da administracdo de escolher o meio menos dispendioso
somente deve prevalecer no caso de ficarem inalteradas (ceteris paribus) a restri¢ao dos
direitos dos administrados e o grau de realizacdo dos fins administrativos. De outra
forma, o dever da efici€ncia administrativa estd associado a atuacdo da administra¢ao
que promove de forma satisfatéria os fins utilizando os meios da melhor forma possivel
em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos. Em termos quantitativos, um
meio pode promover menos, igualmente ou mais o fim do que outro meio. Em termos
qualitativos, um meio pode promover pior, igualmente, ou melhor, o fim do que outro
meio. E em termos probabilisticos, um meio pode promover com menos, igual ou mais
certeza o fim do que outro meio. Em suma, a administracdo publica brasileira deve
promover a realizac¢do de varios fins e se ela emprega um meio que, embora adequado a
realizacdo de um fim, ndo serve para alcangd-lo minimamente em termos quantitativos,
qualitativo e probabilistico, o fim ndo estard sendo provido satisfatoriamente.

24 Flexibilizacao da anualidade orcamentaria: carry over e o caso brasileiro

Sant“anna e Silva (1962, p. 3) informa que, no século XX, com o declinio do “laissez-
faire” e do liberalismo econdmico, houve uma amplia¢do das fun¢des governamentais.
O or¢camento publico, neste contexto, deixava de ser um instrumento parlamentar de
controle assumindo o papel de mecanismo essencial a administracdo publica no
planejamento de suas atividades visando a economia e a eficiéncia em seus
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empreendimentos. Neste novo ambiente, tornou-se necessaria a revisdo dos principios
or¢amentdrios tradicionais.

Sobre a flexibilizagdo da anualidade orcamentdria, Sant’anna e Silva (1962, pg. 36)
ressalta que a regra da anualidade, desde o seu manancial, comportava algumas
excecoes. Exemplificando, na Inglaterra do século XVII, o fundo consolidado do
orcamento ndo estaria submetido a aprovacdo anual do Parlamento, sendo inscrito
automaticamente em cada exercicio. De forma similar, certos programas de despesas
militares mitigavam a anualidade orcamentdria quando eram aprovados pelos
parlamentos para periodos excedentes ao ano financeiro.

Ainda conforme o autor, com as recentes transformacdes qualitativas e quantitativas das
funcdes e responsabilidades do Estado, a flexibilizacdo da anualidade orcamentaria se
mostrou mais atraente quando programagdes de longo prazo passaram a demandar
garantias de financiamento seguro dos empreendimentos dessa natureza, deslindo, em
conseqii€ncia, tais programagdes da sujeicdo aos azares de uma concessao anual pelo
Parlamento dos recursos correspondentes. Resumindo, o longo prazo na execugdo de
determinadas programacdes tornou-se imperativo a administragdo publica como
requisito essencial para o Estado exercer com eficiéncia e seguranca suas hodiernas

funcdes e responsabilidades.

Sobre esse novo prisma da anualidade orcamentaria, Burkhead (1971) traz uma
ressonancia bastante auténtica sobre os principios or¢camentarios. Para o académico,

Estes principios [principios or¢amentdrios] podem ser tteis como meio de se
estudar alguns aspectos do processo or¢camentdrio. Se considerados, todavia,
como mandamentos, sdo completamente irreais. Os Governos com excelentes
sistemas orcamentdrios violam essas regras com bastante freqiiéncia.
(BURKHEAD, 1971, p. 140)

Prosseguindo de forma genial, o autor considera que,

Ha provavelmente apenas um principio passivel de ser util — aquéle da
adequacdo operacional. O ciclo orgamentdrio € o processo orcamentario
devem ser capazes de resolver os problemas governamentais que surgirem.
Isto significa que se deve dar €nfase a flexibilidade e a adaptabilidade, e ndao
a um ideal que se pretenda seja imutdvel. (BURKHEAD, 1971, p. 140)

No tocante aos aspectos juridicos, Faria (2010) faz uma reflexdo interessante sobre
conflitos entre principios constitucionais se apoiando na distin¢do juridica entre
principios e regras. Para o autor, a anualidade or¢camentéria, por ser principio, precisa
estar sintonizada com outros principios constitucionais como o da eficiéncia, da
continuidade, da economicidade e da plurianualidade de investimentos. Sobre a tese,
Oliveira sintetiza:

Em sintese, a anualidade ndo pode ser tratada como regra. Destarte, ha que se
proceder a sua compatibilizagdo com os demais principios integrantes da
Carta de 1988, sob pena de invalidagdo de outros principios que lhe sdo
correlatos. Alegacdes genéricas de violacdo ao principio da anualidade
orcamentdria sdo destituidas de significado, quando ha outros principios que
informam regras que, no caso concreto, diminuem o alcance do principio da
anualidade. Ou seja, os principios podem sofrer limitacdo de sua incidéncia,
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em face de outros principios de sentido oposto, porque ndo existem principios
absolutos nos ordenamentos juridicos. Com a anualidade orgamentdria nio
poderia ser diferente. (FARIA, 2010)

2.4.1 Carry over

Liernet e Ljungman (2009, p. 3) esclarecem alguns procedimentos que flexibilizam a
anualidade do orcamento, tais como periodo complementar contdbil, dotacdes
plurianuais e carry over, de modo a atenuar o efeito negativo da anualidade
or¢amentdria na eficiéncia dos gastos publicos. Esse dltimo procedimento também ¢é
conhecido como End-Year-Flexibility ou Carry Forward.

Conceitualmente, os autores definem carry over como o direito de usar uma unspent
appropriation’ ap6s o periodo para o qual ela foi originalmente garantida. Para
consolidar o conceito, hé de se ressaltar que a OCDE realizou, em 2007, pesquisa sobre
as praticas e procedimentos orcamentdrios em diversos paises e umas das perguntas
sobre execu¢do or¢amentdria foi sobre a utilizagdo do carry over de dotagbes ou
recursos financeiros no utilizados.”

A tabela 1 a seguir contém informacdes que foram extraidas desse banco de dados e se
refere a utilizacdo do carry over nos paises da OCDE e da América Latina, onde consta

que no Brasil o procedimento nao € permitido.

Tabela 1 — Utilizacdo do carry over no cenario internacional

C: Custeio OCDE (a) América Latina (b)
I: Investimento C I C |
Nio 26,7% 26,7% 71,4% 71,4%
Sim, com restri¢oes 73.3% 73,3% 28,6% (c) 28,6% (c)

C: Custeio OCDE (a) América Latina (b)
I: Investimento C | C |
Mediante aprovag¢do do 20% 20% - -
Poder Legislativo

Mediante aprovag¢do do 33,3% 36,7% 14,3% (d) 14,3% (d)
Ministro das Financgas

a) OCDE (30 paises (Europa, EUA, Australia, Japao, Canadi, etc )

b) América Latina: 7 paises (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Peru e Venezuela)
¢) Na América Latina, consta que o Chile e o Peru utilizam carry over

d) No Chile, este procedimento deve ser aprovado pelo Ministro das Finangas

No Reino Unido, conforme consta no relatério Comptroller and Auditor General (2003,
p. 36), a qualidade dos servicos publicos tem sido afetado pela concentracdo dos gastos
no final do exercicio financeiro quando a correria para se gastar recursos publicos no
final do ano resulta em despesas mal planejadas. Este fenomeno, conforme o relatdrio,
pode encarecer as compras governamentais e incentivar decisdes administrativas
ineficientes.

Outros estudos aproximam a anualidade do orcamento e a deterioracdo da eficiéncia do
gasto publico, havendo consenso de que a correria para gastar antes do fim do exercicio
deve ser evitada para conter os desperdicios de recursos dai resultantes (DIAMOND,
2006, p. 8). Nesse passo, a precipitagdo para comprometer recursos antes do final do
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exercicio financeiro pode resultar em caréncia de competicdo, em rotinas mal definidas,
em contratos negociados inadequadamente e na aquisicdo de itens e servicos de baixa
prioridade. (US SENATE SUBCOMMITEE, 1980, p. 3)

Shick (2009, p. 85) argumenta que hd de certa forma um ponto-de-vista associado a
disfun¢do provocada pela concentragdo de gastos nas etapas finais do exercicio
financeiro devido ao encerramento da vigéncia dos recursos orcamentdrios. Muitos
paises da OCDE tém adotado procedimentos que flexibilizam a anualidade or¢amentaria
de modo a garantir a promoc¢do da eficiéncia de seus programas. Nesse sentido, para
incentivar poupangas or¢amentdrias e inovagdes, departamentos governamentais, sob
certas condicdes, podem transportar para exercicios seguintes recursos nao utilizados
em determinado ano. Segundo Toigo e Woods (2006, p. 19) a introdugdo de regras
permitindo o transporte de recursos publicos poupados para exercicios subseqiientes
objetiva reduzir o perverso incentivo de se acelerar a realizacdo de gastos publicos no
final do exercicio financeiro.

Analisando as reformas or¢camentarias e as tendéncias comuns verificadas nos paises da
OCDE, Blondal (2003, p. 24) explica que todos os paises operam 0s seus or¢amentos
considerando o principio da anualidade. No entanto, a anualidade do orcamento tem
sido atenuada permitindo a transferéncia de recursos poupados entre exercicios uma vez
que o tratamento rigoroso da anualidade or¢camentdria pode criar uma correria para se
gastar recursos antes do final do exercicio. Além disso, futuras dotagdes poderiam ter
suas alocagdes reduzidas tendo em vista a falta de execugdo de recursos em orgamentos
passados.

Para Liernet e Ljungman (2009, p. 3), a correria para se gastar recursos publicos no final
do exercicio financeiro € um fend6meno comumente observado nas administracdes
publicas. Uma razao para este fato estd associada com a percepcao do gestor de que uma
dotacdo ndo utilizada € uma oportunidade de gasto perdida. Em segundo lugar, os
gestores evitam ndo executar os seus orcamentos para nao sinalizar que a prévia
alocacao tenha sido superestimada, acarretando reducdes orcamentdrias em exercicios
posteriores. Nesse contexto, permitir o transporte de dotacdes or¢amentdrias entre
exercicios financeiros pode promover iniciativas de poupancas. Os autores sustentam
que os gestores que estdo ligados diretamente com a execucdo orcamentdria estdo em
uma melhor posicao para identificar ganhos de eficiéncia se comparados aos técnicos do
orgdo central do orcamento. Entretanto, tendo em vista que o esforco para reduzir custos
serd limitado se houver constatacio de beneficios tangiveis oriundos de poupancgas
or¢amentdrias, procedimentos que permitam o transporte de dotacdes orcamentdrias
entre exercicios podem fornecer tais beneficios.

Liernet e Ljungman (2009) ponderam o trade-off entre controle e eficiéncia verificado
nos modelos de gestdo dos gastos publicos de diversos paises. Por um lado, os Ministros
das Financas almejam controlar de forma centralizada o uso dos recursos publicos; no
entanto, por outro lado, existem estudos no sentido de flexibilizar este controle para
potencializar os ganhos de efici€éncia na administragdo publica. Sobre isso, o equilibrio
entre essas duas perspectivas dependem das preferéncias de cada governo, cabendo
destacar que a possibilidade de utilizar uma dotacdo orcamentdria em exercicio
posterior aquele na qual foi originalmente alocada tem sido praticada em paises que
enfatizam a promocdo da eficiéncia no uso dos recursos publicos.
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Sobre os diferentes estdgios do processo de execucdo dos orgamentos publicos, o
Manual para Gestdo dos Gastos Publicos do FMI, elaborado por Potter ¢ Diamond
(1999)"™ definem seis principais estdgios para o processo de execugdo da despesa
publica: autorizagdo (authorization), empenho (commitment) , liquidacao (verification),
autorizacdo de pagamento (payment order), pagamento (payment) e contabilizacdo
(accounting). No tocante ao primeiro estidgio — autorizacdo — o manual esclarece que
quando o or¢amento é aprovado, os Ministros sdo autorizados a gastar recursos publicos
de maneira consistente com as dotacdes estabelecidas em lei e destaca que, em alguns
paises da OCDE, onde a énfase reflete uma maior liberdade para os 6rgdos gerenciarem
os seus recursos visando a promog¢do da eficiéncia, e também onde os planejamentos
plurianuais de gastos estdo bem consolidados, a tendéncia tem sido a utilizacdo de carry
over, como forma de prevenir tipica correria para se gastar no final do exercicio
financeiro.

A quadro 1 a seguir revela alguns argumentos a favor e contra o carry over na visao de
Liernet e Ljungman (2009):

Quadro 1 — Aspectos positivos e negativos do carry over

Aspectos positivos Comentarios dos autores

Promove ganhos de eficiéncia Promog¢do de iniciativas para reduzir gastos
publicos desde que os gestores tenham
discricionariedade para alocar os recursos
poupados (poupancas de despesas correntes
transportadas para despesas com investimento)

Revela as reais necessidades de recursos Evidencia as reais necessidades de recursos
para futuras alocagdes

Facilita a execucdo de empreendimentos | Para muitos empreendimentos governamentais,
plurianuais a alocagdo total € determinada, mas a
tempestividade dos pagamentos em exercicios
futuros € incerta

Compensa a rigidez dos procedimentos | Permite que os gastos publicos sejam
administrativos para se executar o0s | contabilizados no exercicio financeiro correto
or¢camentos autorizados

Aspectos negativos Comentarios dos autores

Excesso de dotacdes acumuladas Gastos publicos determinados por fatores
exdgenos, como obrigacdes legais e servigos
da divida, ndo deveriam ser contemplados com
carry Over

Perda de controle sobre as politicas piblicas | Potencial conflito entre as decisdes sobre
gastos publicos prioritdrios e as decisdes dos
gestores que trabalham diretamente na
execucdo dos orcamentos. Em principio, com a
possibilidade de carry Over o Ministro das
Finangas perderia parte da autonomia para
redirecionar 0s recursos financeiros nao
utilizados em um determinado exercicio
financeiro

Comprometimento da tempestividade da | Determinadas situagdes ciclicas podem
implementacdo de determinadas politicas | demandar uma politica publica pontual
publicas

Risco Fiscal Excessivo acimulo de dotacdes carregadas
para exercicios financeiros futuros podem
ameacar a gestdo fiscal agregada do Governo
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Considerando esses aspectos negativos, Liernet e Ljungman (2009, p. 7) explicam
alguns critérios utilizados por muitos paises para se limitar quantitativamente a

utilizacdo do carry Over, a saber (Quadro 2):

Quadro 2 — Limitacdes da utilizacdo do carry over

Tipos de limitacoes quantitativas

Comentarios dos autores

Caso a Caso (Por exemplo: No Japdo, o
Ministério das Financas determina a
quantidade de dotagdes que podem ser
carregadas considerando o caso concreto)

Este procedimento demanda muito tempo e
recursos na avaliacdo de cada situacdo

Montantes ~ mdximos  por  exercicio
financeiro (Por exemplo: Em regra, na
Suécia é permitido o carregamento de 3%
das dotacdes nao utilizadas em um
determinado exercicio financeiro)

Permite que os gestores orcamentdrios possam
adotar praticas consistentes voltadas para a
maior eficiéncia administrativa com a redugdo
de custos

Limite para estoque de dotacdes acumuladas
(Por exemplo: Na Alemanha, o prazo limite
para estocar dotacdes € de dois anos)

Permite um excessivo acimulo de dotacdes
carregadas em determinado exercicio, mas
evita no médio e longo prazo o acimulo de
dotagOes carregadas

Limites financeiros para utilizacdo das
dotagdes  carregadas  (Apropriado em
cendrios de restricdio de caixa. No Reino
Unido, ap6s um problema fiscal associado ao
excessivo montante de dotacdes carregadas,
o Tesouro reativou um controle onde os
6rgdos publicos precisam solicitar aprovacao
para utilizacdo das dotagdes carregadas )

Mantém o controle dos gastos publicos
anuais, mas resulta em excessiva projecao de
dotacdes carregadas. O rigor deste controle
cria incertezas que diminuem o incentivo para
reduzir gastos publicos.

Ainda sobre carry over, os autores esclarecem algumas pré-condicoes, apresentadas no
quadro 3 a seguir, para uma gestdo qualificada deste procedimento de modo a
simplificar a gestdo dos or¢camentos publicos para uma maior eficiéncia administrativa.

Quadro 3 — Pré-condicoes para a implementacio do carry over
Pré-condicoes para o carry Over Comentarios
Dotacdes realistas As dotacdes orcamentdrias nao utilizadas
devem corresponder a ganhos de eficiéncia ou
atrasos de execucdo e nao devem resultar de
dotacOes previamente superestimadas

Sistemas de relatorios e de contabilidade
bem desenvolvidos

Carry over somente pode ser permitido se os
sistemas de gestdo financeira determinarem
tempestivamente o montante de dotacdes
carregadas a serem disponibilizadas em
adicdo ao orcamento do exercicio financeiro
vigente

Embora restricdes fiscais ndo enfraquecam
totalmente um regime de carry Over, o
contingenciamento ou 0  atraso  na
disponibilizacdo dos recursos financeiros para
financiar as  dotagdes  orcamentdrias
carregadas compromete o efeito deste
procedimento

Disponibilizacdo dos recursos financeiros
(cash)
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Auditorias externas e controles internos | A importincia do controle se destaca na
bem desenvolvidos prevencgado de gastos publicos que ndo estejam
alinhadas com as intencdes do Governo,
mesmo que sejam decorrentes de dotacdes
orcamentdrias carregadas

Descentralizagdo da autonomia | A utilizagdo do carry Over pressupde um
orcamentdria (ndo é uma pré-condicdo | certo grau de autonomia para a sua utilizacdo
quando se trata de investimentos | por parte dos gestores orcamentdrios. Cabe

plurianuais) destacar que um orcamento muito detalhado
pode comprometer os efeitos positivos do
carry over

Abordagem fiscal de médio prazo A permissdo para este tipo de procedimento

pressupde que o Governo € indiferente a
tempestividade da execucdo do gasto publico.
No entanto, se o orcamento publico estiver
submetido a metas fiscais anuais, uma dotacao
carregada pode comprometer outra
relacionada com o orcamento vigente,
comprometendo 0s incentivos para se
transportar dotagdes

Levando em conta estes argumentos, Liernet e Ljungman (2009, p. 14) concluem que a
utilizacdo deste procedimento deve ser analisada com ressalvas devido aos riscos
inerentes associados a gestdo fiscal e orcamentdria. Nesse sentido, as economias
avangadas poderiam adotar tal procedimento para despesas correntes e de investimentos
considerando as limitagdes quantitativas apresentadas anteriormente, bem como impedir
o seu uso com relagcdo aquelas despesas legalmente obrigatdrias.

Por outro lado, segundo os autores, nas economias emergentes, onde as taxas de
investimentos sdo reduzidas, a utilizagdo do carry over poderia ser permitido somente
para estas categorias de gastos sem comprometer a gestdo fiscal ou de caixa. Quanto as
despesas operacionais das economias emergentes, a possibilidade de carregar dotacdes
or¢amentdrias nao utilizadas somente deveria existir caso as pré-condi¢des elencadas
anteriormente forem obedecidas.

Por fim, sobre a regulamentagdo do carry over no ordenamento juridico de um
determinado pais, Liernet e Fainboim (2010, p. 8 e 11) entendem que exce¢des como a
permissdo desse procedimento deve ser estabelecida no ordenamento juridico, ndo
obstante o principio cldssico da anualidade orcamentdria representar um dos principios
classicos a serem previstos nas leis que regulem um processo orcamentario.
Acrescentam ainda os autores que os tipos de gastos contemplados com a flexibilidade
no final dos exercicios financeiros devem ser especificados, ressaltando-se também a
importancia das restricdes a serem impostas no tocante a utiliza¢ao desse procedimento.

2.4.2 Experiéncia brasileira

Nunes (1997, p. 16) arrisca em defender para o sistema or¢amentdrio brasileiro a
incorporagdo automdtica das economias orcamentdrias’ no orgamento seguinte para
certas categorias de autarquias e fundacdes publicas por dois motivos: (a) a ldgica
perversa prevalecente no processo or¢camentdrio de reducdo da dotacdo orcamentéria
para o exercicio seguinte das organizacdes que demonstraram a necessidade de menos
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recursos orcamentdrios tendo em vista economias or¢amentdrias; (b) preservagcdo ou
ampliacdo das dotacdes daquelas organizacdes que empenharam a totalidade das
dotagdes, considerando ainda eventuais suplementacdes orcamentdrias autorizadas ao
longo do respectivo exercicio financeiro.

Ao longo da experiéncia brasileira, algumas regras sobre a flexibilizacdo da anualidade
or¢camentdria podem ser verificadas nas legislagdes anteriores. Em 1922, diferentemente
das regras atuais, o art. 8° do Decreto 4.536, de 28 de janeiro de 1922, estabelecia que o
exercicio financeiro comegasse em 1° de janeiro, encerrando-se em 30 de abril de ano
seguinte, com o ano financeiro coincidindo com o ano civil (janeiro a dezembro). O
art. 10 tratava do periodo adicional, empregado até 31 de marco na realizacdo das
operacdes de receita e despesa nao ultimadas dentro do ano financeiro, com a liquidacao
e o encerramento das contas daquele respectivo exercicio ocorrendo até 30 de abril.
Segundo o § 2° deste artigo, a despesa empenhada e nao paga dentro do ano financeiro
até 31 de marcgo seria paga conforme processo especifico determinado para dividas de
exercicios findos, ndo existindo a figura dos atuais restos a pagar. Sobre o conceito de
empenho, o regulamento deste Decreto especificava que esse constituia no ato emanado
de autoridade competente que criava para o Estado uma obrigacdo de pagamento,
conceito similar ao atual.

Outra regra do mencionado Decreto que merece destaque estd regulamentada no seu
art. 36, onde se preconizava que os saldos ndo aplicados da receita destinada a
constituicdo de fundos especiais seriam transferidos para depdsitos no fim de cada
exercicio enquanto ndo concluidos ou extintos os servigcos a que se referiam. Ressalta-se
que esta regra também foi preconizada pela Lei 4.320, de 1964, em seu artigo 73.

E interessante assinalar que, apesar da Constituicio de 1891 atribuir ao Congresso
Nacional a competéncia para orcar a receita e fixar a despesa federal anualmente, o
Decreto 4.536/22 se referia, no pardgrafo §3°, do art. 80, aos créditos adicionais
especiais como aqueles autorizados em leis especiais ou nas disposi¢des gerais das leis
de meios com vigéncia determinada pela lei que autorizasse e, no caso de omissao, este
prazo seria de dois exercicios. No artigo 12, o Decreto estabelecia que os créditos
especiais, em virtude de disposicio de lei, vigoravam por Vdrios exercicios,
transportando-se os saldos apurados. Sobre essa regra, a Comissao Especial para estudo
de assuntos tributarios, da III Conferéncia de Técnicos em contabilidade e assuntos
fazenddrios, a qual era responsavel por apresentar sugestdes sobre a época de abertura e
vigéncia dos créditos adicionais, fez duras criticas aos créditos plurianuais, pois “a
vigéncia de créditos adicionais dilatada além do exercicio financeiro € ildgica e se
configura uma aberracdo sob o ponto de vista juridico.” (ABOP, 2009, p. 184).

Com o advento da Lei n° 4.320, de 1964, ficou estabelecido no art. 35 que o exercicio
financeiro coincidisse com o ano civil, ndo havendo mais o periodo adicional
regulamentado no Decreto n° 4.536, de 1922. Também nasceram no ordenamento
juridico brasileiro, a partir daquela Lei, os restos a pagar, como sendo as despesas
empenhadas e ndo pagas até o dia 31 de dezembro. Posteriormente, a Constitui¢ado
Federal de 1988 estabeleceu a vigéncia anual destes créditos, e também dos
extraordindrios, em seu art. 167, §2°, trazendo hipéteses restritas de reabertura destes
créditos ao orcamento subseqiiente tdo-somente.
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Quadro 4 — Regras relacionadas com a anualidade orcamentaria

Decreto 4.536/22 Lei 4.320/64 Constitui¢do Federal de 1988
Periodo adicional Exercicio financeiro | Créditos especiais e
coincidindo com o ano | extraordinérios com

civil sem periodo adicional

Processo especifico para

“Restos a pagar’ para

despesas empenhadas e | despesas empenhadas e nao

nao pagas (divida | pagas

flutuante)

Créditos especiais | Créditos especiais e

plurianuais extraordindrios anuais €
plurianuais

Saldo de fundos especiais
preservados

Saldo de fundos especiais
preservados

vigéncia anual, salvo se o
ato de autorizacio for
promulgado nos tltimos
quatro meses do exercicio,
caso em que, reabertos nos
limites de seus saldos,
serdo  incorporados  ao
orcamento do exercicio
financeiro subseqiiente

Recentemente, na Unido, a Lei Orcamentdria do exercicio financeiro 2010 — Lei n®
12.214, de 26 de janeiro de 2010, inovou em seu art. 4°, inciso XV, preconizando uma
espécie de carry over, embora nao observadas as pré-condicdes elencadas
anteriormente, a partir da possibilidade de abertura de crédito suplementar com saldos
de dotacdes ndo empenhadas de 2009, financiadas por meio de superdvit financeiro,
alocadas em determinadas unidades orcamentdrias do Ministério da Educacio.
Conforme dados do Sistema de Administragdo Financeira Federal (SIAFI), R$ 377,2
milhdes foram abertos ao orcamento 2010 por meio desse tipo de crédito adicional.

2.4.2.1 Carry over e Restos a pagar

Embora exista a figura dos restos a pagar, ela diverge da técnica do carry over.
Conforme ensina Fernandes (2004, p. 7), “os restos a pagar constituem compromissos
financeiros exigiveis que compdem a divida flutuante e podem ser caracterizados como
as despesas empenhada, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio
financeiro”. Avancando um pouco mais no conceito, o autor esclarece que “[...] as
despesas empenhadas, ndo pagas até o dia 31 de dezembro, ndo canceladas pelo
processo de andlise e depuracdo e, que atendam os requisitos previstos em legislacao
especifica, devem ser inscritas em restos a pagar, pois se referem a encargos incorridos
no proprio exercicio”. (FERNANDES, 2004, p. 7)

Nesse caso, os restos a pagar configuram-se como uma prética usual adotada no Brasil
para se controlar as despesas publicas por meio de empenhos, e assume um papel
relevante. Khemani e Radev (2009, pg. 2) revelam informagdes sobre um procedimento
or¢amentdrio de controle, denominado Commitment Controls, relevantes para
diferenciar fundamentalmente o “carry over” dos restos a pagar atualmente utilizados
na administracdo publica brasileira. Para os autores, a literatura considera o ato de
empenhar a criagdo de obrigacdes do governo que acarretardo futuros pagamentos
sujeitos a certas condi¢des contratuais ou diversas. Este estdgio da execucgdo
or¢camentdria € essencial para o controle das despesas publicas de modo a facilitar a
gestdo dos compromissos assumidos e seus futuros pagamentos, possibilitando a
limitag¢do das despesas de modo a se evitar atrasos dos pagamentos. ™

No ambito da Unido, o Decreto 93.872, de 1986, que regulamenta dispositivos da Lei
4.320/64, estabelece que para cada empenho serd extraido um documento chamado nota
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de empenho, onde serd indicado o nome do credor, a especificacdo e a importancia da
despesa. (Decreto 93.872/86, art. 29). Por outro lado, o art. 35 deste decreto dispde que
o empenho da despesa ndo liquidada deverd ser anulado dia 31 de dezembro salvo
quando vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor e outras
situacOes em que fica evidenciado o surgimento de um compromisso assumido. Nesse
caso, surgem os restos a pagar ndo processados.

Se o procedimento do carry over for considerado como pratica orcamentaria voltada,
entre outros objetivos, para proporcionar a eficiéncia intertemporal dos recursos
publicos na medida em que permite o transporte de poupancas publicas entre exercicios
financeiros, os restos a pagar ndo deveriam ser considerados como carry over tendo em
vista que eles decorrem de compromissos assumidos e nao de poupangas orcamentarias
ou financeiras devido a uma atuagdo mais eficiente do gestor publico.

Em 2009, o Banco Mundial publicou um relatério sobre a administracdo publica dos
recursos publicos federais que associa os restos a pagar com o carry over. (BM, 2009,
p. 27). Cabe destacar, no entanto, que o banco se refere aos restos a pagar nao
processados como apropriacdes alocadas aos ministérios para as quais 0S COmpromissos
vinculantes ainda ndo foram registrados. Diferentemente, a legislagdo orcamentéria que
norteia a administracdo publica federal preconiza que os empenhos devem estar
associados a compromissos assumidos, ndo representando necessariamente obrigagdes a
pagar. Destaca-se inclusive que na nota de empenho ja deve constar o nome do credor
da administragd@o publica.

De outra forma, se o carry over, representando a possibilidade de transferir dotagdes
or¢amentdrias para o exercicio financeiro subseqiiente, tem sido adotada no cendrio
internacional para possibilitar a eficiéncia intertemporal do uso dos recursos
or¢amentdrios e financeiros disponibilizados aos gestores publicos, a literatura nacional
costuma elencar algumas criticas sobre os restos a pagar que abrangem aspectos fiscais
e de gestdo.

Sobre aspecto fiscal, Junior e Silva (2006, p. 10) argumentam que “o ganho contdbil em
aumentar os restos a pagar € conseguir elevar o superdvit primdrio em um determinado
ano. Isso permite mostrar que estd sendo feito um esforgo fiscal maior, quando o que de
fato ocorreu foi a postergacdo de pagamentos de despesas que ja foram realizadas”.
Sobre o prisma da gestdo, Mendes (2006, pg. 351) entende que o alto valor de restos a
pagar cancelados reflete uma estratégia do Poder Executivo para reduzir a transparéncia
do orcamento contornando a legislacdo para manter um superdvit primdrio acima
daquele estabelecido pela lei de diretrizes or¢camentarias. Além disso, o autor entende
que a pratica de passar restos a pagar de um exercicio para outro cria uma incerteza para
os fornecedores do setor publico quanto ao efetivo recebimento pelos servigos
prestados. Assim sendo, essa incerteza se traduz em precos mais elevados para
compensar o risco e o custo de capital embutidos na transagdao com o setor publico.

Embora os conceitos possam estar relacionados, € possivel tracar diferencas entre os
dois procedimentos considerando o0s objetivos principais de cada procedimento
(Quadro 5).



21

Quadro 5 — Diferencas entre carry over e restos a pagar

Carry Over

Restos a Pagar

Direito de carregar saldo de dotagdes ou
de recursos financeiros para orcamentos
futuros

Despesa empenhada e nao paga

Flexibilizacdo do principio da anualidade
or¢camentaria

Inseridos na anualidade or¢amentaria

Objetiva a eficiéncia intertemporal do
uso dos recursos orgamentdrios e
financeiros

Objetivam a execucdo financeira de
compromissos assumidos em determinado
exercicio financeiro

Em uma primeira andlise sobre a promocdo da efici€éncia no setor publico, a
possibilidade de transportar dotacdes orcamentdrias e recursos financeiros para
flexibilizar o encerramento do exercicio financeiro parece ser mais eficiente do que o
procedimento contdbil restos a pagar. Embora ambos acarretem riscos fiscais, o segundo
procedimento provoca um engessamento operacional uma vez que os empenhos
realizados ndo podem ser remanejados para outras programagdes pois se referem a
compromissos assumidos com credores. Nessa linha de raciocinio, o carry over poderia
proporcionar ganhos de eficiéncia quando poupangas publicas realizadas em despesas
de custeio fossem remanejadas nos exercicios seguintes para outras programacoes
associadas com despesas de investimentos publicos considerados prioritarios. Sobre
isso, o art. 39, § 7°, da CF/88 regulamenta que:

§ 7° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
disciplinara a aplicacdo de recursos or¢amentarios provenientes da economia
com despesas correntes em cada 6rgdo, autarquia e fundagdo, para aplicacio
no desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento
e desenvolvimento, modernizacdo, reaparelhamento e racionalizacdo do
servico publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de
produtividade. (CF/88, Art. 39, §7°)
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3 METODOLOGIA

Esta pesquisa possui uma abordagem qualitativa, em que a interpretacdo dos fendmenos
e a atribuicdo de significados ndo requerem o uso de métodos e técnicas estatisticas.
(SILVA; MENEZES, 2001, p. 21). Caracteriza-se ainda como uma pesquisa
exploratéria, por meio da qual as experi€ncias praticas de pessoas envolvidas com o
problema foram relacionadas com o préprio problema, explicitado por meio da hipétese
H1. A técnica utilizada foi a pesquisa bibliografica para a constru¢do do referencial
tedrico a partir de artigos, livros, revistas e publicacdes na internet; e a entrevista
estruturada, mediante a aplicagdo de questiondrio enviado por correio eletronico aos
entrevistados. (BONI; QUARESMA, 2005, p. 71 e 73).

Com o objetivo de avaliar o impacto da anualidade or¢amentdria na alocacdo dos
recursos publicos no ambito da administracao publica federal, este estudo se cristaliza,
primeiramente, em informacdes extraidas do Sistema SigaBrasil - Senado Federal sobre
a execucdo orcamentdria e financeira da administracdo publica federal dos dltimos seis
exercicios financeiros encerrados (2004 a 2009) para possibilitar a averiguagdo do
comportamento mensal dessa execugao.

Na andlise do comportamento da execucdo mensal orcamentdria e financeira da
administracdo publica federal, as despesas publicas foram separadas em grupos de
despesas (GND) legalmente estabelecidos — GND 1 - pessoal, GND 2 - juros, GND 3 -
outras despesas correntes, GND 4 - investimentos, GND 5 - inversdes financeiras e
GND 6 - amortizacdo da divida. Para andlise da tempestividade da execucdo destas
despesas, o periodo escolhido foi o trimestral.

Os dados obtidos apontaram uma concentracdo de empenhos e pagamentos das
despesas com investimentos, GND 4, do Poder Executivo Federal no dltimo trimestre
dos exercicios financeiros no periodo que compreende 2004 e 2009 embora observado
uma caracteristica linear da arrecadacdo das receitas publicas da Unido no mesmo
periodo. Isso corrobora a posi¢do dos autores Hyndman et al (2005, p. 5) quando
demonstra ser caracteristica das despesas de investimentos um acumulo no fim do
exercicio. A tabela 2 a seguir revela o constatado.

Tabela 2 - Padrao de execucio dos gastos com investimentos (GND 4) do Poder Executivo Federal
Em R$ milhGes

Exercicio i % da arrecadagéo
. ~ Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano i
financeiro total da Unido (1)
2004 TH 1.192,74 12% 115,41 2% 21%
T2 3.269,88 33% 382,84 8% 23%
T3 1.765,57 18% 1.060,23 22% 25%
T4 3.811,60 38% 3.172,16 67% 30%
Total 10.039,79 100% 4.730,63 100% 100%
Exercicio i % da arrecadagao
. ~ Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano i
financeiro total da Unido (1)

2005 TH 673,87 4% 57,36 1% 25%
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T2 3.129,02 19% 460,40 8% 24%

T3 2.507,35 15% 1.112,34 20% 25%

T4 10.151,63 62% 3.920,90 71% 26%

Total 16.461,87 100% 5.551,01 100% 100%
Exercicio i % da arrecadagéo
T Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano total da Unido (1)

2006 TH 287,27 2% 0,02 0% 22%

T2 7.440,36 40% 547,44 9% 25%

T3 3.443,46 18% 1.632,01 26% 26%

T4 7.653,39 41% 4.113,08 65% 28%

Total 18.824,48 100% 6.292,55 100% 100%
Exercicio % da arrecadacgao
T Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano total da Uniso (1)

2007 TH 1.388,67 4% 85,76 1% 27%

T2 4.319,96 13% 948,64 1% 27%

T3 5.636,59 17% 2.072,35 25% 22%

T4 21.614,11 66% 5.257,99 63% 24%

Total 32.959,32 100% 8.364,74 100% 100%
Exercicio i % da arrecadagéo
fanceiro Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano total da Uniao (1)

2008 TH 488,15 1% 4,13 0% 27%

T2 10.634,50 30% 798,98 9% 27%

T3 7.419,37 21% 2.74412 32% 22%

T4 16.598,24 47% 5.053,31 59% 24%

Total 35.140,26 100% 8.600,54 100% 100%
Exercicio i % da arrecadagéo
fanceiro Trimestre Empenhado % do ano Pago % do ano total da Uniao (1)

2009 TH 5.278,11 12% 355,75 3% 34%

T2 8.759,79 20% 2.077,35 15% 23%

T3 6.268,11 14% 3.470,71 25% 22%

T4 24.269,80 54% 7.764,20 57% 22%

Total 44.575,81 100% 13.668,01 100% 100%

Fonte: SigaBrasil — Senado Federal
(1) Fonte Sidor. Volume arrecadado considerando todas as fontes de recursos da Unido

A partir das informagdes obtidas, oito servidores publicos foram selecionados para a
realizacdo de uma entrevista. Os entrevistados foram selecionados a partir de
experiéncia relevante obtida na administracdo publica federal relacionada a gestdo dos
recursos orcamentdrios e financeiros do Governo Federal conforme tabela 3.
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Tabela 3 — Analise e codigo dos entrevistados
Experiéncia relevante Cddigo da entrevista | Quantidade

Administragdo publica dos recursos orgamentarios e financeiros, inclusive

gestdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) A B,C D 4
Programagdo Financeira do Governo Federal E 1
Org3o central de orgamento do Governo Federal F,H 2
Gestdo fiscal do Governo Federal G 1

Total 8

Boni e Quaresma (2005, p. 70), ensinam que entrevistas podem ser utilizadas como
técnicas para coleta de dados em pesquisas nas Ciéncias Sociais para captar
significados, motivagdes, valores e crencas na medida em que essas varidveis nao
podem se reduzir as questdes quantitativas. Entre as varias formas de entrevistas citadas
pelos autores, optou-se pela entrevista estruturada, desenvolvida por meio de perguntas
previamente formuladas as quais podem ser enviadas por correio eletronico, de forma
que as respostas possam ser comparadas entre os entrevistados.

O questiondrio foi encaminhado para os entrevistados junto com a tabela 2 para
evidenciar os resultados que apontam para a concentracdo de empenhos e pagamentos
das despesas de investimentos do Poder Executivo Federal no tdltimo trimestre dos
exercicios financeiros, embora a arrecadacdo das receitas publicas da Unido apresente
uma caracteristica linear no periodo que compreende 2004 e 2009. Além disso, como
parte das despesas de investimentos estd associada ao PAC, instituido pelo Decreto
n°® 6.025, em 2007, onde foram estabelecidas medidas voltadas para a melhoria do gasto
publico, quatro servidores publicos federais foram selecionados considerando a
experiéncia obtida na gestdo deste programa. Cabe ressaltar que os entrevistados
tiveram 5 dias tteis para responder o questiondrio, sendo lhes informado previamente
que o anonimato das respostas estaria garantido.
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4 ANALISE DOS DADOS

O estudo tem como objetivo avaliar o impacto da anualidade orcamentdria na alocagcao
dos recursos publico, considerando para tanto os gastos com investimentos no ambito
federal. Para isso, foi estruturada uma entrevista por meio de questiondrio desenvolvido
com intuito de verificar a hipétese da pesquisa — H1: O principio da anualidade
or¢amentdria torna ineficiente a alocacdo dos recursos publicos da administracdao
publica federal. A hipétese foi formulada a partir da percepcdo de que o principio da
anualidade orcamentdria provoca a concentracdo de gastos nos final do exercicio
financeiro e esse fato torna a alocacdo de recursos ineficiente (SHICK, 2009, p. 85),
embora existam outros fatores que impactem na alocacao de recursos.

Desta forma, o primeiro bloco de perguntas permitiu a obtencdo da percep¢ao dos
respondentes a respeito da concentracdo de gastos em investimento no final do
exercicio, isto é, motivos, impactos e possibilidades de melhorias:

e Pergunta 1) Por que existe concentracdo de empenho/pagamento dos gastos
publicos com investimentos no ultimo trimestre do exercicio financeiro no
ambito da Administracio Publica Federal?

e Pergunta 2) Quais os impactos da concentracdo de empenho/pagamento dos
gastos publicos com investimentos no ultimo trimestre para a eficiéncia no
ambito da Administracio Publica Federal?

e Pergunta 3) O que poderia ser feito para reduzir a concentracdo de
empenhos/pagamento dos gastos publicos com investimentos no ultimo
trimestre do exercicio financeiro no ambito da Administra¢do Publica Federal?

Os entrevistados apontaram como causas do acumulo de gastos no fim do exercicio as
politicas fiscais, o despreparo da drea publica, a burocracia nos processos, a falta de
estratégia na definicao de prioridades e a vigéncia das dotacdes (Quadro 6). Entretanto,
as respostas elegem procedimentos burocraticos e o excessivo controle como o cerne do
problema.

Quadro 6 — Resultados das entrevistas

Motivos Resultados das Entrevistas
Politicas ® Inconsisténcias na programacdo financeira ao perseguir objetivos
fiscais macro-fiscais (Entrevista F)
® (O contingenciamento (Entrevista C)
Despreparo ® Falta de experiéncia na concepcdo, gestdo e implantacdo de projetos
de investimentos desde a concepgdo até a implementagdo (Entrevista
G)
® Baixa capacidade operacional das organizagdes publicas. (Entrevista
E).
Burocracia e ® Burocracia (Entrevista C)
Controle ® Morosidade de licitacdo de determinadas despesas. (Entrevista E,

Entrevista D e Entrevista B).

® Fortalecimento das fungdes de controle em detrimento da qualidade
da gestdo dos processos. (Entrevista G)
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® Exigéncias ambientais, e intervencdo de 6rgaos regulatdrios diversos
(ambientais, culturais, e outros). (Entrevista G e Entrevista E)

® Atraso na aprovacdo e publicacdo da Lei Orcamentdria Anual —
LOA e da publicacgdo dos decretos que ampliam limites de empenho.

(Entrevista D).
Estratégia ® Processo de definicio e seguimento das prioridades, que leva a
importantes desperdicios econdmicos. (Entrevista G)
Vigéncia das ® Intencdo de ndo se perder dotacdes orcamentdrias autorizadas para
dotacdes um determinado exercicio financeiro (Entrevista H)

Cabe ressaltar que alguns entrevistados mencionaram os atrasos da sancdo das leis
or¢amentdrias como causa da concentracao de empenho no dltimo trimestre. Entretanto,
a tabela a seguir, que relaciona a data de san¢do das leis or¢camentarias desde 2004 e a
respectiva concentracdo de empenho do ano respectivo, revela que elevados percentuais
de concentragdo (exercicios 2007 e 2009) estdo relacionados com leis orcamentarias
cuja sangdo ocorreu de forma relativamente célere.

Tabela 4 — Data de sancio da LOA x concentracio de empenhos no ltimo trimestre
Concentragao de

Ano  Sancdoda LOA empenho no ultimo

trimestre
2004 16/01/2004 38%
2005 25/01/2005 62%
2006 16/05/2006 41%
2007  7/2/2007 66%
2008  24/3/2008 47%
2009 30/12/2008 54%

Fonte: Secretaria de Or¢camento Federal

Para se reduzir a concentracio de empenhos e pagamentos no ultimo trimestre do
exercicio financeiro, os gestores poderiam dispor de mais flexibilidade para fazer as
alteracdes orcamentdrias sem depender do Congresso Nacional quando se tratar de
remanejamentos de valores ja aprovados no orcamento. Além disso, créditos adicionais
aprovados no segundo semestre, quando nao empenhados, deveriam poder ser reabertos
no exercicio financeiro subseqiiente. (Entrevista D). A possibilidade de se transferir
saldos de dotacdes de ano para outro também foi citada na Entrevista H como medida
para se reduzir a concentragdo de empenhos no final do exercicio financeiro.

Ja para a Entrevista F, a compatibilizacdo das disponibilidades financeiras com as reais
necessidades da programacgdo poderia reduzir a concentracao de empenho/pagamento de
gastos com investimentos publicos no ultimo trimestre do exercicio financeiro,
possibilitando uma distribui¢do mais adequada dos eventos da execugao dos projetos ao
longo do periodo anual.

Ainda sobre a reducdo da concentracdo de gastos no final do ano, caso os paradigmas
atuais sobre a anualidade orcamentdria sejam mantidos, essa poderia ser reduzida com
melhorias na gestdo, quando um melhor planejamento permitisse que o gestor
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programasse com maior exatiddo as necessidades de recursos de cada ano para a
execu¢do das despesas publicas. Por outro lado, a legislacdo que rege a execucgdo
or¢camentdria poderia ser alterada para permitir que or¢camentos autorizados anualmente
para projetos pudessem ser empenhados em exercicios seguintes.

De fato, verificam-se atrasos nos cronogramas fisico e financeiro dos projetos
e muitas vezes o or¢amento disponibilizado em um exercicio termina sendo
necessdrio somente em exercicios posteriores. Por estas razdes, seria
importante garantir a continuidade da vigéncia do crédito orcamentario
(Entrevista E) Ademais, os gastos com obras publicas ndo podem ficar
restritos a anualidade do orcamento (Entrevista A).

O segundo bloco de perguntas relacionou o principio da anualidade com o principio da
eficiéncia de trés formas distintas: anualidade e concentracdo de gastos no fim do
exercicio (mitigagdo da efici€ncia), na tentativa de elucidar o entendimento obtido no
primeiro bloco de perguntas; eficiéncia dos gastos com investimentos e anualidade
or¢amentdria, relacionando essas respostas com as medidas de reducdo da eficiéncia
(acdmulo de gastos no final do exercicio); e impactos gerais da anualidade or¢camentaria
no que tange a alocacao dos recursos publicos, a fim de verificar a existéncia de outras
associagoes.

e Pergunta 4) Qual a relacdo entre anualidade or¢camentéria e a concentracdo de
empenhos/pagamento dos gastos publicos com investimentos no ultimo
trimestre do exercicio financeiro no ambito da Administra¢do Publica Federal?

e Pergunta 5) Qual a relagdo entre efici€éncia do gasto publico com investimentos e
a anualidade orcamentdaria?

e Pergunta 6) Comente os impactos positivos e negativos da anualidade
or¢amentdria na aloca¢do dos recursos no ambito da administracdo publica
federal.

As percepcdes levantadas pela pergunta 4 ratificam alguns entendimentos obtidos. Os
entrevistados, ao correlacionarem anualidade orcamentdria e concentracio de gastos no
fim do exercicio financeiro, entendem a vigéncia dos créditos como o principal elo.
Entretanto, os gastos no fim do ano ainda sdo justificados pela burocracia e gestdo
fiscal.

Para Entrevista F, a anualidade orcamentdria ndo é causa predominante para a
concentracdo de empenho/pagamento no ultimo trimestre. Quanto a periodicidade
orcamentdria, a CF/88 contempla a plurianualidade para as despesas de capital
(investimentos) no Plano Plurianual — PPA e a anualidade para a totalidade das despesas
orcamentarias. Por que interpretar somente a anualidade orcamentiria € ndo a
plurianualidade? Se o investimento € plurianual, ndo existiria razdo para a forte
execucdo no ultimo trimestre do ano. Por outro lado, Entrevista A argumenta que, em
funcdo da anualidade orcamentdria, para niao ‘“perder dotacdo”, muitas vezes o0s
empenhos sdo feitos no final do exercicio de forma pouco criteriosa, causando graves
prejuizos a Administragdo Publica Federal devido ao comprometimento da qualidade do
gasto publico. Além disso, a concentracdo de empenhos ocasiona um excessivo volume
de restos a pagar, dificultando a execuc¢ao das obras dentro do cronograma previsto.



28

A concentragdo ocorre em parte para se evitar que os créditos sejam cancelados pela
auséncia de empenho dada uma visao restrita do principio da anualidade orcamentéria,
resultando em contratos ou editais mal elaborados, licitacdes mal planejadas e produtos
mal especificados. Isto pode resultar em custos mais elevados e produtos de menor
qualidade (Entrevista E). Por outro lado, a anualidade or¢camentdria pode contribuir para
essa concentracdo de empenhos no dltimo trimestre, mas nao € a unica responsavel. Os
ajustes no orcamento € o processo administrativo necessdrio antes da emissdo do
empenho também sao responsaveis por este fato (Entrevista D). Cabe ressaltar também
que o fato dos limites orcamentdrios e financeiros serem liberados com atraso contribui
para esta concentracdo. Embora as regras atuais garantam recursos aos projetos do PAC,
os empenhos sdo maiores do que a correspondente previsdo de execugdo fisica,
representando um represamento de recursos que deixam de ser investidos em outras
areas do governo. (Entrevista B)

Ressalta-se também que investimentos podem deixar de ser realizados por falta de
tempo tendo em vista os passos burocraticos necessdrios até a autorizagdo do empenho.
Desta forma, obras que poderiam ser realizadas de acordo com um cronograma pré-
estabelecido levam mais tempo para serem concluidas e devido a corre¢des contratuais
previstas apds um ano de contrato, os custos dessas obras se elevam. No final, as obras
ficam mais caras e mais demoradas (Entrevista D). Para Entrevista A, a escassez dos
recursos financeiros para cobrir os empenhos realizados e inscritos em restos a pagar
também contribui para o atraso na execucdo das obras e o conseqiiente encarecimento
das mesmas.

Com relag@o aos impactos positivos, a anualidade orcamentaria simplifica a elaboragcao
da peca orcamentdria, a execucdo do orcamento e a gestdo fiscal na medida em que
impede a contaminacao da execucdo da despesa alocada em determinado exercicio com
as despesas alocadas em exercicios anteriores (Entrevista E) e ainda traz consisténcia
fiscal de curto prazo (Entrevista H). Por outro lado, a perda da visao de médio prazo, o
risco de descontinuidade de projetos iniciados e o retrabalho da apreciacdo legislativa
das autorizacdes que foram canceladas pela auséncia de empenho foram apontados
como aspectos negativos deste principio (Entrevista E), que ainda provoca perda da
visao da plurianualidade dos gastos publicos, a tendéncia de superestimar o orcamento
anual e a concentracdo de despesas no final do exercicio (Entrevista H).

Conforme o ponto de vista de Entrevista G, a questdo da ineficiéncia dos gastos com
investimentos nio estd associada com a anualidade orcamentdria, pois no sistema
brasileiro, haveria a mesma concentracdo de empenho/pagamento se ao invés de anual o
or¢amento fosse semestral, decenal, quadrienal, etc. Nao ha impactos positivos ou
negativos na alocacdo dos recursos publicos decorrentes da temporalidade dos
or¢amentos, cabendo destacar que as caracteristicas institucionais das instituicoes
orcamentarias ocasionam impactos mais significativos (Entrevista G). No entanto,
Entrevista A confirma que os empenhos e pagamentos feitos de forma pouco criteriosa
comprometem o cronograma fisico e financeiro das obras.

Sob a dtica internacional de flexibilizacdo da anualidade orcamentéria, o questiondrio
ainda pretendeu capturar a percep¢ao dos entrevistados a respeito do carry over e sua
aplicabilidade no pais por meio da pergunta 7 — Na sua opinido, quais poderiam ser as
conseqiiéncias da implementacao do carry over no ordenamento juridico brasileiro?
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Na visdo de Entrevista F, a adocao de procedimentos plurianuais como o carry over sao
perfeitamente vidveis na administracdo orcamentdria brasileira. No entanto, o
aproveitamento de dotacdes e saldos orcamentdrios de um exercicio para o outro nio
adiantaria se nao houvesse o “carregamento” do correspondente financeiro. O
descasamento entre o or¢camentdrio e o financeiro ndo se verifica nos paises avangados
que adotam exitosamente o carry over. Alids, se isSo ndo ocorresse, 0s proprios “restos
a pagar” ndo assumiriam a magnitude de hoje. Para Entrevista G, com a implementagdo
do carry over, sem mais profundas mudangas, haveria somente uma troca de restos a
pagar por este novo procedimento.

Sobre outro aspecto, a utilizagdo do carry over no processo brasileiro seria importante
para o aperfeicoamento do modelo atual. A utiliza¢do do procedimento de forma ampla,
com limitacdo de utilizacdo somente no que diz respeito a um prazo maximo,
proporcionaria beneficios gerenciais por meio da viabilizacdo da celeridade operacional
a execucdo do programas do governo e eliminacdo de retrabalho (Entrevista E).
Entrevistado A também concorda que o procedimento pode ser de grande valia para a
continuidade das obras, notadamente as de grande vulto, na medida em que
proporcionaria uma melhora no planejamento das mesmas.

O carry over no Brasil possibilitaria o planejamento da execucao de obras publicas com
mais eficiéncia uma vez que haveria risco de se perder o recurso previsto no exercicio
seguinte, proporcionando seguranga ao gestor e ao executor (Entrevista B). Entretanto,
no PAC ficou evidente que a garantia de recursos ndo gera resultados positivos. E
preciso que o pafs invista em projetos de qualidade, que os 6rgdos que aprovam licencas
ambientais possam ser responsabilizados pelo ndo cumprimento de prazos. Além disso,
os Orgdos de controle devem estar preparados para avaliar empreendimentos
considerando as respectivas especificidades, nao generalizando conceitos e
procedimentos.
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5  CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa abordou o principio da anualidade or¢camentaria dos orcamentos publicos
sob diversos prismas. Em um aspecto historico, a literatura sobre suas origens e razdes
indica que esse principio orcamentdrio cldssico surgiu na fase embriondria dos
or¢amentos governamentais, elaborados no século XIX pela Inglaterra e pela Franca
para um periodo anual.

No contexto politico antiautoritdario dos Estados Liberais da época, a anualidade
or¢camentdria surgia para reforcar o controle politico das receitas e despesas publicas e,
por isso, as autorizacdes dos parlamentos para gastos publicos da Coroa vigoravam
somente para um ano, de modo a impedir a atuac@o perduldria de qualquer governante.
Nao hd o que falar, no entanto, em cardter absoluto da anualidade orcamentdria naquela
época, visto que alguns autores revelam exemplos de paises que dilatavam essa
periodicidade do orcamento publico para que o Estado pudesse realizar suas fungdes e
responsabilidades por meio de programas governamentais de longo prazo de forma
eficiente e com seguranca.

Tratando especificamente do sistema orcamentdrio brasileiro, onde a anualidade
or¢camentdria se encontra consagrada, a pesquisa também esclarece que a conformidade
dos procedimentos e praticas or¢amentdrias, bem como os instrumentos para promover
uma estabilidade fiscal dos agregados macroeconOmicos, passaram por um progresso
intenso de aperfeicoamento nos ultimos anos e, atualmente, essas duas etapas, que
fizeram parte do processo evolutivo de diversos sistemas orcamentarios internacionais,
foram relativamente consolidadas na federacdo brasileira, cabendo destacar as seguintes
normas gerais de abrangéncia nacional: Lei n° 4.320/64 e a Lei Complementar n° 101
(LRF).

Com a cristalizacdo dessas duas etapas fundamentais, o sistema orcamentdrio brasileiro
assume uma maturescéncia suficiente para que o debate sobre técnicas, procedimentos e
praticas or¢camentédrias modernas voltadas para a eficiéncia alocativa possa compor a
relacdo de temas de discussdo na esfera académica brasileira envolvida com finangas
publicas. Cumpre destacar que, se a contabilidade publica brasileira enverga para os
padrdes internacionalmente aceitos, os procedimentos or¢amentdrios e financeiros
nacionais, sobretudo aqueles relacionados com a temporalidade or¢amentdria, podem
nio perseguir mecanismos operacionais universamente aceitos, pois cada pais adota
aquele mais vidvel de acordo com a respectiva realidade juridica e institucional.

Essa pesquisa revela que alguns pesquisadores e académicos da 4rea orcamentéria
entendem que o tratamento rigoroso do principio da anualidade or¢camentéria mitiga a
eficiéncia dos gastos publicos devido ao curto horizonte temporal na qual estardo
inseridos os administradores publicos. Sobre a eficiéncia no setor publico, a doutrina
juridica denota que esse principio, originalmente assentado nas escolas econOmicas,
passou a habitar o campo juridico e, no Brasil, se fez compor o rol de principios
constitucionais expressos desde 1998. Embora se argumente que nenhuma institui¢ao
publica se tornard mais eficiente por ter sido a efici€ncia qualificada como principio na
Constituicdo e que o que precisa mudar é a mentalidade dos governantes e a dos
administradores publicos, a administracdo publica passa a ter que conjugar todos os
outros principios constitucionais com o da eficiéncia porquanto ndo existem principios
absolutos nos ordenamentos juridicos.
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Dentre os instrumentos adotados pelas economias da OCDE que flexibilizam a
anualidade orcamentdria, este estudo enfatizou o carry over, direito de carregar o saldo
das dotagcdes orcamentdrias e dos recursos financeiros ndo utilizados em um
determinado exercicio financeiro pelo Poder Executivo. No Brasil, esse procedimento
nao é permitido e as dotacdes orcamentdrias, salvo limitadas excecdes, ndo podem ser
reabertas apds o encerramento do exercicio financeiro se ndo utilizadas. Nesse contexto,
em que se confere a anualidade or¢camentdria um tratamento rigoroso, o levantamento
da execugdo orcamentdria e financeiro mensal da administragdo publica federal nos
ultimos seis exercicios financeiros (2004 a 2009) revela que hda uma concentracdo de
empenhos e pagamentos significativa no ultimo trimestre do ano dos gastos com
investimentos (GND 4) do Poder Executivo Federal.

Essa constatacao ja foi objeto de estudo no Reino Unido, onde também se observou essa
concentracdo de gastos nos final do ano com despesas de capital. Parte da literatura
internacional sobre administracdo publica, especificamente na matéria orcamentdria,
associa esse fato com o estorvo da eficiéncia dos gastos publicos quando verificadas
praticas que a deterioram, como licitagdes mal elaboradas, contratos inadequados e
aquisicdo de bens de baixa prioridade. Com a motivacdo de avaliar o impacto da
anualidade or¢camentéria na alocacdo dos recursos publicos federais, sobretudo naqueles
empregados nos investimentos publicos, servidores publicos federais com experi€ncias
diversas relevantes foram entrevistados de modo a possibilitar a captura das percepgdes,
motivacdes e crencas sobre os impactos dessa periodicidade anual do orcamento.

De acordo com as respostas obtidas, os entrevistados apontaram como causas do
acimulo de gastos no fim do exercicio financeiro as politicas fiscais adotadas no
governo federal, que acarretam inconsisténcias na programacgdo financeira ao perseguir
objetivos macro-fiscais e o contingenciamento das despesas publicas. O despreparo do
setor publico na concepg¢do, gestdo e implantacdo de projetos de investimentos, bem
como a baixa capacidade operacional das organizagdes publicas também foram
mencionados como causa da pressdo em se efetivar despesas no final do ano. A
burocracia e o excessivo controle também foram citados como causas da concentra¢do
de empenhos e pagamentos quando se demonstrou que a morosidade das licitagdes de
determinadas despesas, o fortalecimento das fungdes de controle em detrimento da
qualidade da gestdo dos processos, as exigéncias ambientais, somada com a intervengao
de diversos regulatérios, impulsiona o elevado ritmo da execuc¢do orcamentdria e
financeira no final do ano.

Em um aspecto que tangencia a propria natureza politica do orcamento, houve resposta
no sentido de que o processo de definicdo e de seguimento das prioridades leva a
desperdicios econdmicos relevantes, fato esse constatado quando se verifica a pressdao
politica para se executar projetos de investimentos nao respaldados em rigorosas
andlises técnicas de custo-beneficio. Por fim, a vigéncia restrita ao periodo anual das
dotagdes orcamentdrias incentiva a pressao do gestor em realizar despesas no final do
ano de forma a ndo se perder a prerrogativa de atuar administrativamente sobre as
autorizagdes legislativas. Embora tenham sido elencadas diversas causas para a
concentracdo de empenho e pagamento das despesas com investimentos publicos no
ultimo trimestre do ano, as respostas elegeram os procedimentos burocriticos € o
excessivo controle como o cerne do problema.

No tocante a relacdo da anualidade orcamentdria e a efici€éncia no setor publico, embora
os entrevistados tenham creditado a vigéncia dos créditos orcamentarios ao principal elo
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da correlacdo positiva entre anualidade or¢camentdria e concentragdo de gastos no final
do ano, a burocracia e a gestdo fiscal, por sua vez, justificam esse acodamento na
realizacdo das despesas no ultimo trimestre. Ainda sobre essa questdo, alguns
entrevistados frisaram que a anualidade or¢amentaria ndo € a causa predominante para a
intensificacdo de despesas no final do ano, mas, de outra forma, as atuais caracteristicas
das instituicdes orcamentdrias do governo federal promovem impactos mais
significativos.

A pesquisa também absorveu percep¢des sobre aspectos positivos da anualidade
or¢camentdria, como a simplificacdo da elaboragdo do or¢amento publico, da gestdo
fiscal, aumentando a consisténcia no curto prazo, e da execuc¢io orcamentdria na medida
em que impede a contaminagdo de despesas alocadas em determinada exercicio com
aquelas alocadas em anos anteriores. Em contrapartida, aspectos negativos foram
ressaltados como a perda da visdo de médio prazo, o risco de descontinuidade de
projetos iniciados, o retrabalho da apreciacdo legislativa das autorizagdes que foram
canceladas pela auséncia de empenho e a baixa qualidade dos empenhos,
comprometendo o cronograma fisico e financeiro das obras.

Sobre a possibilidade da utilizagdo do carry over no Brasil, a pesquisa captou a intui¢dao
dos entrevistados sobre esse moderno procedimento. A possibilidade de se carregar
saldos de dotacdes orcamentdrias ou de recursos financeiros possibilitaria uma maior
eficiéncia do planejamento da execucdo das obras, embora tenha ficado evidente que a
garantia de recursos estabelecida no arcabouco legal do PAC ndo gerou impactos
positivos tendo em vista outros problemas indicados anteriormente.

E contextual ressaltar o estudo do Banco Mundial (2009, p. 19) sobre a eficiéncia da
gestdo do investimento publico no Brasil, que, apesar das flexibilizacdes positivas
instituidas na gestdo do PAC, faz um diagnéstico apontando para um modus operandi
que enfatiza a velocidade da execucdo dos investimentos publicos em detrimento da
qualidade dos respectivos projetos. Esse fato pode estar associado a essa concentragao
de gastos com investimentos publicos no final do ano.

Ha pouca divida de que o PAC representa um esfor¢o de melhorar a direcéo
e a fiscalizag@o sobre os investimentos. Entretanto, a triagem para selecionar
quais projetos entram no PAC ndo estava clara nem tecnicamente
direcionada. Ao contrdrio, todos os projetos disponiveis foram incluidos.
Assim, o PAC revestiu projetos e p0s pressdo sobre os ministérios a gastar
mais e mais rdpido, sem depender de avaliagcdes econdmicas nem andlises de
sua capacidade de implementagdo. O foco foi mudado da eficiéncia no gasto
publico para a velocidade no gasto publico. Enquanto os beneficios
percebidos totais do PAC levem anos para serem vistos, o fato € que houve
énfase na execu¢do do projetos, e ndo em sua avaliacdo, o que causa certa
preocupacdo. Além disso, a énfase na execucdo de projetos existentes
significou que as agéncias tiveram pouco tempo para criar um banco de
dados de projetos potencialmente vidveis, ja que estiveram tdo preocupadas
com a implementagdo dos que ja estavam em andamento. (BANCO
MUNDIAL, 2009, p. 19)

Jacobs (2009, p. 8) analisa um outro aspecto dessa énfase na execucdo de projetos. Para
ele, se o foco principal for preparar e executar o orcamento em um ano, as principais
razdes para se investir estardo associadas com os efeitos macroecondmicos de curto
prazo, bem como com aspectos politicos voltados também para um horizonte temporal
reduzido. Nesse contexto, os efeitos potenciais de longo prazo dos investimentos
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publicos sdo negligenciados e, como resultado, as despesas orcamentérias de capital
tenderdo a estarem descobertas financeiramente. Sendo assim, os projetos tendem a ser
priorizados a partir da visibilidade e da velocidade de execugdo, em detrimento dos
beneficios gerados.

Ainda sobre a utilizacdo do carry over, outro aspecto positivo da implementagao desse
procedimento no Brasil se refere a ganhos gerenciais por meio da viabilizacdo da
celeridade operacional e a continuidade da execugao de programas do governo. Apesar
desses argumentos favordveis, argumentou-se que, se ndo houver o “carregamento” do
correspondente financeiro, pré-condicdo elencada na parte tedrica desse estudo, os
efeitos do carry over serdo neutralizados. Para um entrevistado, a implementacdo desse
procedimento, sem mais profundas mudangas, promoveria somente troca de restos a
pagar por carry over.

Levando-se em conta os resultados das entrevistas, hd somente indicios de que essa
periodicidade anual do or¢camento brasileiro pode obstaculizar a eficiéncia alocativa dos
gastos governamentais com investimentos publicos. Nao hd como deduzir uma relagao
direta da anualidade orcamentdria com a ineficiéncia do setor publico, pois essa
pesquisa se restringiu a percep¢ao de um grupo de servidores publicos diante de fatos ja
ocorridos € que ndo necessariamente se repetiriam caso a abrangéncia das entrevistas
fosse ampliada.

Nesse sentido, seria interessante que a avaliacdo dos impactos da anualidade
orcamentdria na alocacdo dos recursos publicos fosse ampliada no ambito da
administracdo publica federal, com um maior nimero de entrevistados, envolvendo
também os outros entes da federacdo (estados e municipios) de forma a incentivar
reflexdes ndo s6 sobre os fatos ocorridos na Unido, mas na federacdo como um todo.

Também cabe registrar que sao diversos problemas que podem dificultar a eficiéncia
alocativa no setor publico brasileiro e essa realidade problematizada demonstra nao ser
razodavel creditar o carry over como uma panacéia. Esse seria, por enquanto, mais um
procedimento a ser discutido no governo federal, considerando aspectos fiscais e
administrativos relacionados a gestdo dos recursos publicos. No ambito desse debate,
torna-se relevante cotejar esse procedimento internacional com o mecanismo de
flexibilizacdo administrativa adotado no final dos exercicios financeiros denominado
Restos a Pagar.
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! Texto encontrado no site http://blog-pfm.imf.org/pfmblog/2009/03/budget-annuality-and-the-
complementary-period.html (Blog do FMI)

i Se o poder legislativo ndo decidir de ano para ano, mas para sempre, sobre o surgimento dos fundos
publicos, ele corre o risco de perder sua liberdade, pois o poder executivo ndo depende mais dele;
mantendo um direito para sempre, este poder serd indiferente aquele. (MONTESQUIEU apud TORRES,
2008, p. 329)

il Informacdes encontradas no site http://www.fazenda.gov.br/portugues/ajuste/pef.asp

" El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y sua programacion y
ejecucion responderdn a los criterios de eficiéncia 'y economia.

v De acordo com 0 diciondrio michaelis, encontrado no site
http://michaelis.uol.com.br/moderno/ingles/index.php, o termo unspent significa algo inesgotado ou ndo
consumido. O termo appropriation, conforme o FMI (2007, p. 133), foi traduzido como dotagdo
or¢amentdria. Desta forma, o termo unspent appropriation pode ser traduzido como dotacdo orcamentaria
ndo consumida.

¥i Banco de dados encontrado no site http://webnet4.oecd.org/budgeting/budgeting.aspx. Neste banco, a
pergunta “Q54” da parte 4, execucdo orcamentdria, se refere a utilizacdo do carry over nos paises
selecionados.

“il Secdio 4 do manual encontrada no site http:/www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide4.htm

Vil Economias orcamentdrias sdo os saldos da diferenca entre o valor da dota¢do orcamentdria e o valor da
despesa empenhada

X Commitment ou empenho: um estdgio no processo de despesa no qual os contratos ou outras formas
de acordo sdo celebrados, geralmente para a entrega futura de bens e servicos. O passivo sé é reconhecido
apo6s a entrega do bem ou do servigo, mas o governo deve, mediante compromisso contratual, cumprir a
obrigacdo assim que a entrega ocorrer (FMI, 2007, p. 134)



