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RESUMO

A pesquisa ira tratar dos indicadores de execucdo orcamentaria e gestdo fiscal, como definidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (2000), aplicados as financas publicas do estado do Espirito
Santo. O corte tedrico utilizara o referencial da Nova Economia Institucional, principalmente a
partir dos trabalhos de Douglas North. Nesta abordagem a evolucao historica das instituicoes
importa assim como as a¢Oes das organiza¢Ges com o objetivo de reduzir os custos de transacéo
existentes e devidos a incerteza e a racionalidade limitada dos agentes. Assim, a legislacdo de
financas publicas expressa na Lei de Responsabilidade Fiscal e os indicadores de execucao
orcamentaria e gestdo fiscal que a compde sdo normas funcionais de acéo coletiva, instituicoes,
que visam a reducgdo dos custos de transacdo na execucao do gasto publico. E no conceito de
mudanca institucional de North a inovacdo ¢ um dos elementos que identifica esta mudanca
como parte do processo de aprendizado das organizacOes. O objetivo € identificar se a Lei de
Responsabilidade Fiscal € uma inovacao radical em relacdo ao conjunto de regras de execucao
orcamentaria e gestdo fiscal anteriormente existente na legislacdo brasileira de financas
publicas. Bem como, se a utilizacdo desse marco tedrico trara elementos para verificar se existe
no setor publico possibilidade de continuidade desse processo de inovagdo de maneira
incremental, por meio do melhoramento dos indicadores existentes na Lei de Responsabilidade
Fiscal. Nesta pesquisa a aplicacdo dos indicadores presentes nessa lei se da em comparagdo
com indicadores semelhantes selecionados em monografias que concorreram aos prémios da
Secretaria de Orcamento Federal — SOF. Esta comparacdo serd a medida da inovacao
incremental. Em sentido aplicado a comparacdo entre esses indicadores se dara, quando
possivel, no periodo de ajuste fiscal realizado no estado do Espirito Santo entre 2003 e 2012.
Se os indicadores selecionados produzirem informac@es que melhorem o entendimento sobre o
desempenho das finangas publicas nesse periodo, comparativamente aos indicadores ja
existentes na Lei de Responsabilidade Fiscal pode-se afirmar que existe a possibilidade de
inovacdo incremental na formulacdo e aplicacdo de indicadores de execucdo orcamentaria e
gestdo fiscal no estado do Espirito Santo, ou seja, eles contribuem para reduzir os custos de
transacdo existentes no controle orcamentario e na gestao fiscal.

Palavras-chave: 1. Orcamento — Controle. 2. Execucao fiscal. 3. Organizacdes publicas.
4. Desenvolvimento organizacional. 5. Finangas publicas.



ABSTRACT

The research will address the indicators of budget execution and fiscal management, as defined
by the Fiscal Responsibility Law (2000), applied to the public finances of the state of Espirito
Santo. The court will use the theoretical framework of the New Institutional Economics, mainly
from the work of Douglas North. In this approach the historical evolution of institutions matter
as well as the actions of organizations in order to reduce transaction costs and due to the existing
uncertainty and bounded rationality. Thus, the rules of public finances expressed in the Fiscal
Responsibility Law and the indicators of budget execution and fiscal management that
composes are functional standards for collective action, institutions, aimed at reducing
transaction costs in public spending. And the concept of institutional change in North
innovation is one of the elements that identifies this change as part of the learning process of
organizations. The goal is to identify the Fiscal Responsibility Law is a radical innovation in
relation to the set rules of budget execution and fiscal management previously held on the
Brazilian legislation on public finances. As well, the use of this theoretical framework to check
if elements will exist in the public sector the possibility of continuing this innovation process
incrementally, through the improvement of existing indicators in the Fiscal Responsibility Law.
In this research the application of indicators present in this law takes compared to similar
indicators in selected monographs that competed for the awards of the Secretariat of the Federal
Budget. This comparison will be the measure of incremental innovation. Applied in order to
compare these indicators will be made, where possible, in the period of fiscal adjustment
implemented in the state of Espirito Santo between 2003 and 2012. If the indicators selected to
produce information that will improve understanding of the performance of public finances in
this period, compared to the existing indicators in the Fiscal Responsibility Law can be stated
that there is the possibility of incremental innovation in the formulation and application of
indicators and budget execution fiscal management in the state of Espirito Santo, ie they
contribute to reduce transaction costs in the existing budget control and in fiscal management.

Keywords: 1. Budget - Control. 2. Tax enforcement. 3. Public organizations. 4. Organizational
development. 5. Public finances.
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INTRODUCAO

A Nova Economia Institucional — NEI é uma visdo tedrica que identifica a importancia das
instituicGes para a analise das relaces econdmicas que se estabelecem no desenvolvimento da

sociedade.

In contrast to both the main tradition in economics, which held that institutions figure
negligibly in economic performance, and the older institutional economics, which
was hostile to orthodoxy and proposed substituting a more sociological approach to
economic organization, the New Institutional Economics (1) holds that institution
matter and are susceptible to analysis (Matthews, 1986, p. 903), (2) is different from
but not hostile to orthodoxy and (3) is an interdisciplinary combination of law,
economics, and organization in which economics is the first among equal.
(WILLIAMSON, 1996, p.3)

Ainda segundo Williamson (1996), os niveis de analise da NEI estdo divididos em dois: um
macro, principalmente associado aos trabalhos de Douglass North que trata do ambiente
institucional e um segundo, microecondmico que trata das instituicdes de governanca, abordado
principalmente pelo préprio Williamson. No ambiente institucional as transacfes estdo
incorporadas em um conjunto de parametros que, ao serem transmitidos para o nivel abaixo,
alteram e provocam mudancas nos custos comparativos de governanca. Por outro lado, também
é possivel dizer que alteracbes nos custos de transacdo provocam mudancas no ambiente
institucional. Outra diferenca entre estes dois niveis é que as instituicdes de governanca operam
no nivel das transac¢Ges individuais, enquanto o ambiente institucional se concentra em niveis
mais abrangentes, de regulacdo das atividades econdmicas. Nesse sentido, essas instituicdes
mudam mais lentamente. A andlise das instituicbes de governanca utiliza o ambiente
institucional como dado (WILLIAMSON, 1996, p. 5).
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Esta pesquisa prioriza a abordagem macro institucional dentro da NEI a partir dos trabalhos de
Douglass North como citado acima, uma vez que busca entender como se da a mudanca
institucional e a existéncia de relagcdo desta mudancga com a inovagédo. Neste sentido, os aspectos
micro institucionais como as instituicbes de governanga e 0s custos de transagdo serao
abordados apenas em sua relagdo com a mudanca institucional. Isto ocorre porque néo sera
desenvolvida uma exposicao exaustiva da teoria da Nova Economia Institucional em si, o que
seria objeto de um estudo proprio, mas sim utilizar alguns dos ferramentais teéricos desta teoria.
Da mesma forma, ndo serd realizada uma abordagem da discussdo de desenvolvimento

econdmico presente nestes trabalhos de North.

O ponto chave desta pesquisa € que entendemos a Nova Economia Institucional- NEI como Util
para uma analise do processo de mudanca institucional que ocorre por meio da inovacgao radical
aplicada ao caso da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF e da inovacao incremental aplicada
na esfera dos indicadores de controle orcamentario e gestdo fiscal no Brasil. O referencial
tedrico da NEI, ao ser relacionado aos custos de transagdo existentes na execucgao orcamentéria
e, consequentemente nos entraves a eficiéncia que criam para o alcance do controle fiscal
necessario as administracdes publicas, demonstra que a evolucdo das instituicGes importa e que

as mudangas institucionais também, em um processo historico de path dependence.

Além disso, na busca pelo equilibrio fiscal ocorrem alteragdes no ambiente institucional,
mudancas que estdo associadas com um processo também evolucionario das instituicdes por
meio da transformacdo tecnoldgica e de inovacdo. Como as instituicdes sdo formadas por
habitos, valores e regras formais e informais em um processo seletivo e coercitivo, a legislacdo
em finangas publicas, especialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, é um campo para analise

desta teoria.

A mudanga institucional, nesse caso, ocorre de maneira formal atravées da lei, como podemos
verificar por meio da legislacdo brasileira aplicada as financas publicas. Por exemplo, os
principios de controle fiscal e a boa gestdo publica estdo presentes na Constituicdo Brasileira
(BRASIL, 1988), que estabelece as leis de iniciativa do executivo que regulamentam todo o
processo orgamentario. No Titulo VI, Capitulo 11, Secéo Il esta descrita a lei que institui o plano
plurianual — PPA, a lei que institui as diretrizes orgamentérias — LDO e a lei que institui o

orcamento anual — LOA. O PPA estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administracao
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publica para um periodo de quatro anos. A LDO estabelece as metas e prioridade da
administracdo publica para o periodo de um ano e orienta a elaboracdo da LOA do mesmo
periodo. E a LOA compreende o or¢gamento fiscal, 0 orgamento de investimento das estatais e
0 orcamento da seguridade social para o periodo de um ano.

Conforme estabelecido nesse capitulo da Constituicdo deveria ser publicada lei complementar
que regulasse o tema. Como decorréncia surgiu a Lei Complementar n® 101/2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000). Um dos objetivos da LRF é
garantir o cumprimento do PPA, LDO e LOA, e para isso foram desenvolvidos diferentes
indicadores. Em seus art. 4°, 48, 52, 53 e 55, a LRF estabelece os demonstrativos, os relatorios
e 0s anexos referentes as metas e prioridades da administracdo publica, bem como as normas
relativas ao controle de custos e avaliagdo de resultados da execucao or¢camentaria e da gestdo
fiscal. Portanto a LRF expressa um momento de mudanca institucional, uma inovacao

institucional radical decorrente da prépria Constituicdo Federal.

Devemos investigar entdo, se a inovagao incremental pode ser um dos elementos desse processo
de mudanca institucional. Especialmente nesse caso, quando a inovacédo incremental se da
através da pesquisa e utilizacdo de indicadores que possam se apresentar cada vez mais
eficientes, inclusive do que os ja existentes. Assim, buscamos nas iniciativas que promovem a
pesquisa na area do controle fiscal no &mbito dos prémios da Secretaria do Or¢camento Federal
— SOF indicadores que tenham essa pretensdo. Esse espaco de apresentacdo de trabalhos e
pesquisas pode ser entendido como um canal para a proposicdo de politicas e processos
inovadores, construidos em um ambiente institucional propicio estabelecido pela ideia da

responsabilidade fiscal.

Atualmente todos os entes da federacao, governo federal, estados e municipios devem cumprir
com as metas estabelecidas em seu PPA, LDO e LOA e divulgar para a sociedade os relatorios
e demonstrativos que os comprovam. Contudo, apesar de efetivos esses relatorios e
demonstrativos, bem como os indicadores de controle orcamentéario e gestdo fiscal que os
compde, abarcam apenas uma parte dos aspectos possiveis para a analise da situacao fiscal dos
entes federados. Percebe-se que € possivel constituir indicadores que mensurem ndo apenas 0s
resultados financeiros, mas indices de eficiéncia da gestdo fiscal realizada, entre outros

aspectos. Se os indicadores meramente financeiros fossem suficientes a criacdo do indice de
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Desenvolvimento Humano — IDH néo teria o espaco que hoje detém como forma diferenciada
de medir o desenvolvimento de uma sociedade que nédo apenas o PIB per capta. O IDH nao
substitui o indicador de renda per capta, amplamente utilizado h4 muito tempo, mas apresenta
uma forma diferente de olhar o nivel de desenvolvimento dos paises. O mesmo ocorre em
relacdo aos indicadores de controle orcamentario e gestdo fiscal presentes na LRF. A pergunta
colocada € se é possivel utilizar indicadores que demonstrem outros aspectos do controle

orcamentario e da gestdo fiscal que os indicadores atuais da LRF ndo conseguem captar.

O desenvolvimento e aplicacdo desses novos indicadores, considerando-0s como inovacao
incremental, pode permitir melhores condi¢Ges de analise dos gestores publicos e possiveis
acOes com o objetivo de reducdo dos custos de transacao presentes na execucdo orcamentaria e
no gasto publico possibilitando desta forma a mudanca institucional. Custos de transacéo estes
que sdo devidos a informacgdo incompleta e a existéncia de incerteza tanto em relagdo ao
orcamento aprovado como em relacdo a sua execu¢do. A busca de indicadores que possam
auxiliar os responsaveis pela execucdo orgcamentéria pode vir a ser também uma ferramenta
importante para aumentar a eficiéncia adaptativa dos préprios orgamentos. Compreendendo
entre 0s responsaveis pela execucao or¢camentaria os 0rgaos responsaveis pelo Tesouro, pelo

Planejamento e pelas unidades administrativas como secretarias e autarquias.

Esta pesquisa tem justamente essa importancia, de tentar contribuir para uma maior qualidade
do processo de execucdo orcamentaria e da gestdo fiscal. Identificar se a Nova Economia
Institucional pode ser utilizada na reflexdo sobre a mudanca institucional do poder publico. E
ao focar na aplicag&o desses indicadores no estado do Espirito Santo, conjuntamente demonstrar
se 0 processo de ajuste fiscal realizado entre 2003 e 2012, apresenta aspectos ainda néo

abordados nas pesquisas ja realizadas, que tem como base os indicadores atuais da LRF.

Entre as principais dificuldades encontradas na elaboragdo dessa dissertacdo destacam-se as
poucas referéncias diretamente voltadas para a analise da economia institucional aplicada as
instituicdes de controle orcamentario e gestdo fiscal no Brasil, em que pese a existéncia de uma
vasta literatura sobre os normativos que definem e analisam as mesmas. Desta forma a todo o
momento foi necessario analisar a literatura citada em sua relagdo com os pressupostos teoricos
na Nova Economia Institucional. Entretanto dois trabalhos apresentaram importante relacao

com o tema da economia institucional aplicado as institui¢fes de controle orcamentario e gestao
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fiscal e serviram como referéncia na construcdo do tema desta pesquisa. Os trabalhos de Souza
(2006) e Barroso (2003) vencedores do Prémio do Tesouro Nacional analisam respectivamente
0 ambiente institucional e sua relagdo com os resultados fiscais e 0 processo decisorio do
orcamento federal a partir da Nova Economia Institucional. Entretanto, a diferenga deste
trabalho em relacdo aos dois anteriores e que os mesmos utilizam indicadores e indices que
identifiqguem a configuracdo do ambiente institucional brasileiro, enquanto esta dissertacdo
qualifica o conceito da NEI de mudanca do ambiente institucional ao propor uma interpretagéo
do papel central que a inovagdo e sua gradacao, radical e incremental, tém no proprio processo
de mudanca do ambiente institucional e aplica esta no¢do ao controle orcamentario e gestdo
fiscal no Brasil. Aqui se ressalta outra dificuldade importante para a elaboracdo desta
dissertacdo que foi a adaptacdo de indicadores de controle orcamentario e gestdo fiscal a
realidade do Espirito Santo, com o objetivo de demonstrar a possibilidade da inovagédo
institucional incremental. A adaptacdo dos indicadores selecionados exigiu o aprofundamento
sobre a dindmica de funcionamento dos mesmos e a pesquisa sobre a existéncia suficiente de

dados para utiliza-los.

Organizacéo do Trabalho

Essa dissertacdo esta dividida em trés capitulos. O primeiro trata das instituicdes, da mudanca
institucional e do conceito de inovagdo institucional radical e incremental. O segundo aplica a
mudanca institucional as instituicdes de controle orcamentario e gestao fiscal e identificaa LRF
como uma inovacdo institucional radical. O terceiro faz a mesma relacdo especificamente aos
indicadores de controle orcamentério e gestdo fiscal e os identifica como um campo propicio

para o desenvolvimento de inovacges institucionais incrementais.
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CAPITULO I

O PROCESSO DE MUDANCA INSTITUCIONAL
1.1 Introducéo

O objetivo deste capitulo é discutir algumas ferramentas tedéricas da Nova Economia
Institucional - NEI, principalmente aquelas apresentadas em um nivel macro institucional e ao
mesmo tempo relaciona-las com o objetivo desta pesquisa. Este esta voltado para identificar as
instituicOes existentes no processo orcamentario brasileiro, seu processo de mudanca

institucional e sua relacdo com o que chamamos de inovacao radical e incremental.

1.2 Incerteza e Comportamento dos Individuos

Na perspectiva da NEI, o ambiente em que vivemos € incerto e 0 mundo nédo é ergddigo, o
significa que o futuro néo estd pre-determinado pelos parametros existentes no passado e no

presente. O futuro, portanto, ndo € previsivel.

A more fundamental reason is the non-ergodic nature of the world we are continually
altering. An ergodic economy is one in which the fundamental underlying structure
of the economy is one is constant and therefore timeless. But the world we live in is
non-ergodic — a world of continuous novel change [...]. (NORTH, 2005, p. 16)
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A incerteza existente no ambiente, diferentemente do risco, seria uma condi¢gdo na qual ndo
existe a possibilidade de derivar uma distribuicdo de probabilidades de resultados (NORTH,
2005). Para além de uma visdo probabilistica, a incerteza tanto deriva de, como também cria

um ambiente complexo onde os agentes ndo tém certeza das consequéncias de suas escolhas.

E neste ambiente de incerteza que atuam os seres humanos a partir de uma racionalidade
limitada, em que as escolhas efetuadas nem sempre atingem os objetivos pretendidos. Além
disso, é impreciso avaliar em que medida estas acdes contribuiram para realizar ao menos parte

destes objetivos.

Transaction cost economics expressly adopts the proposition that human cognition is
subject to bounded rationality-where this is defined as behavior that is “intendedly
rational, but only limitedly so” (Simon, 1957a, p. xxiv)-but differs from Simon in its
interpretation of the “degree of depravity” to which Madison refers. Whereas Simon
regards the depravity in question as “frailties of motive and reason,” transaction cost
economics describes it instead as opportunism-to include self-interest seeking with
guile. (WILLIAMSON, 1996, p. 224)

Ao analisar estas circunstancias, North (1990) identifica que os individuos fazem escolhas
baseados em modelos subjetivos que divergem entre eles e isto ocorre porque a informacéo que
os individuos recebem é muito incompleta de maneira que em muitos casos estes modelos
subjetivos ndo mostram nenhuma tendéncia para convergéncia. O entendimento que 0s
individuos tém do ambiente ocorre a partir de um processamento incompleto e subjetivo de

informac@es que afeta diretamente o processo de deciséo.

The actors frequently must act on incomplete information and process the information
that they do receive through mental constructs that can result in persistently inefficient
paths. Transaction costs in political and economic markets make for inefficient
property rights, but the imperfect subjective models of the players as they attempt to
understand the complexities of the problems they confront can lead to the persistence
of such property rights. (NORTH, 1990, p. 8)

Além disso, a motivacdo, segundo North (1990), é originada de um comportamento humano
que € mais complexo do que uma funcéo de utilidade individual, porque muitas acdes nao sdo
motivadas simplesmente por um comportamento maximizador da utilidade, mas sim de
altruismo e de restri¢es auto impostas pelo préprio individuo, o que muda radicalmente os

resultados das escolhas que as pessoas fazem. Similarmente, existem individuos que processam
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as informacdes que dispdem por meio de uma construcdo mental preexistente pela qual
compreendem o ambiente e resolvem os problemas que enfrentam. A influéncia das ideologias,
do altruismo e de padrbes de conduta auto impostos sugerem que existe um trade-off entre a
maximizacdo da riqueza e estes outros valores na forma de uma fungdo negativamente

inclinada.

Segundo North (1990), a ideologia, baseada nesta percepc¢éo subjetiva da realidade decide a
maior parte das escolhas humanas. Por isso, existe um gap entre a competéncia do agente em
decifrar os problemas e a dificuldade em selecionar as melhores alternativas. Quanto maior este
gap, torna-se mais provavel que os agentes imponham padrbes regulares e limitados de
respostas do que ser capazes de lidar com as complexidades e incertezas associadas a este gap.
Desta forma, os agentes estruturam regras para restringir a flexibilidade de suas escolhas e para

North estas regras sdo as instituicdes.

As instituicdes, entdo, alteram o “preco” pago pelos individuos neste processo de escolha. O
aumento da informacdo, do estoque de conhecimento e as instituicbes podem reduzir a
incerteza, mas ndo podem elimind-la. A incerteza pode ser classificada desta forma em

diferentes niveis.

1. Uncertainty that can be reduced by increasing information given the existing stock
of knowledge. 2. Uncertainty that can be reduced by increasing the stock of
knowledge within the existing institutional framework. 3. Uncertainty that can be
reduced only by altering the institutional framework. 4. Uncertainty in the face of
novel situations that entails restructuring beliefs. 5. Residual uncertainty that provides
the foundation for “non-rational” beliefs. (NORTH, 2005, p. 17)

Somente quando compreendemos esta caracteristica do comportamento dos individuos, de
escolhas baseadas em modelos subjetivos em um ambiente de incerteza e ndo ergodigo, € que
podemos extrair 0 sentido da existéncia e da estrutura das instituicdes e explicar o processo de
mudanga institucional. Os modelos subjetivos dos atores, a efetividade das instituicGes em
reduzir os custos de transacdo, o grau no qual as instituicbes sdo maleaveis e respondem as
mudancas das preferéncias e dos precos relativos determinam as circunstancias da mudanca

institucional.
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Para 0 que se refere ao objetivo dessa pesquisa, pode-se dizer que, obviamente o controle
orcamentario e a gestdo fiscal dos orgamentos do Estado (considerando todas as unidades
federadas de uma nacéo) estdo neste ambiente de incerteza, e 0 comportamento dos individuos
(agentes politicos, técnicos e sociedade) esta condicionado aos seus modelos subjetivos. As
pecas orcamentarias sdo integrantes institucionais, tentativas de reduzir a incerteza, produto de
modelos subjetivos dos agentes. O aumento da informacao e do estoque de conhecimento dentro
de determinada estrutura orcamentaria podem reduzir a incerteza, bem como mudancas na lei e
na propria forma de construir os orcamentos, mas eles sempre serdo modelos subjetivos e
incompletos em face da racionalidade limitada, dos novos acontecimentos e de crencas que

podem ser “ndo racionais” ou ideolodgicas.

1.3 As Instituicdes

Como indicado acima, as instituicdes sdo criacbes humanas com o objetivo de reduzir a

incerteza do ambiente e influenciar as decisdes dos individuos.

Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly
devised constraints that shape human interaction. In consequence they structure
incentives in human exchange, whether political, social, or economic. Institutional
change shapes the way societies evolve through time and hence is the key to
understanding historical change. (NORTH, 1990, p. 3)

As instituicbes fornecem as estruturas basicas pelas quais os seres humanos buscam a ordem e
tentam reduzir a incerteza nas trocas através da histéria criando uma estrutura estavel, mas ndo
necessariamente eficiente no sentido paretiano. Junto com a tecnologia, as instituicGes
determinam os custos de transacéo e de transformacéo e, consequentemente, a rentabilidade e

viabilidade da atividade econdmica.

As instituicdes sdo constituidas de restricbes formais e/ou informais. As limitagdes formais sdo
regras em forma de leis criadas pelos agentes econdmicos. Ja as limitagcGes informais séo
convencdes e codigos de comportamento estabelecidos e legitimadas ao longo do tempo. As
restri¢ces institucionais incluem as agBes que os individuos sdo proibidos de fazer e as

condigdes pelas quais os individuos sdo permitidos exercer determinadas atividades.

The difference between informal and formal constraints is one of degree. Envision a
continuum from taboos, customs, and traditions at one end to written constitutions at
the other. The move, lengthy and uneven, from unwritten traditions and customs to
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written laws has been unidirectional as we have moved from less to more complex
societies and is clearly related to the increasing specialization and division of labor
associated with more complex societies. (NORTH, 1990, p. 46)

Ainda segundo North (1990), as regras formais podem ser utilizadas para modificar, revisar ou
substituir restrigdes informais. Uma alteracdo, por exemplo, na forga de negociacao das partes
pode conduzir para uma mudanca das diferentes estruturas institucionais, a0 mesmo tempo em
que as restricbes informais podem bloquear este caminho. As regras formais também estdo

estruturadas em uma hierarquia na qual existe uma maior ou menor facilidade de alteracéo.

Formal rules include political (and judicial) rules, economic rules, and contracts. The
hierarchy of such rules, from constitutions, to statute and common laws, to specific
bylaws, and finally to individual contracts defines constraints, from general rules to
particular specifications. And typically constitutions are designed to be more costly to
alter than statute laws, just as a statute laws is more costly to alter than individual
contracts. Political rules broadly define the hierarchical structure of the polity, its basic
decision structure, and the explicit characteristics of agenda control. Economic rules
define property rights, that is the bundle of rights over the use and the income to be
derived from property and the ability to alienate an asset or a resource. Contracts
contain the provisions specific to a particular agreement in exchange. (NORTH, 1990,
p. 47)

Regras formais também podem complementar e incrementar a efetividade de restri¢ces
informais. Elas podem diminuir os custos de transagéo, exercer monitoramento e controle e,

portanto, tornar as restri¢des informais Gteis para trocas mais complexas.

Contido, na perspectiva da NEI, a estrutura de mecanismos de controle (enforcement) é
constantemente imperfeita. A frequéncia e a intensidade desta imperfeicdo atribuem um papel
importante aos custos de transacdo e a forma existente de contratos. Os problemas para a
mensuracdo e controle derivam da estrutura de direitos de propriedade, da efetividade do
sistema judicial, do desenvolvimento das organizacdes e do conjunto de normas existentes.
Neste contexto, assimetrias de informagdo entre o agente e o principal® sobre o valor dos
atributos que séo trocados sédo examinadas no contexto da maximizacéo da utilidade das partes

que realizam a troca.

! Na perspectiva da Teoria da Agéncia.
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Além disso, existem problemas na transferéncia dos direitos. Os ganhos da troca que sdo o
alicerce do desempenho econdmico envolvem a cooperagao entre as partes. Por isso, a falta do
desenvolvimento de mecanismos efetivos de controle de baixo custo para os contratos € uma
das fontes histdricas mais importantes de estagnacéo nas sociedades. Alteracdes na tecnologia
0u nos precos relativos irdo alterar os ganhos relativos de elaboragéo de novas regras (NORTH,
1990, p.48).

No mundo real, a troca € impessoal e ocorre com multiplos individuos sob os quais se pode
adquirir pouca informacdo. A informacdo existente ndo somente é imperfeita como muda de
uma parte para outra. E como a troca muitas vezes ndo € repetida, 0s problemas que existem na
troca real ndo podem ser resolvidos em termos de solucBes cooperativas. Para a realizacdo dos
ganhos existente no mercado em um mundo de troca impessoal necessita-se 0 acompanhamento
de algum tipo de controle de terceiros. Primeiro é necessario criar mecanismos de comunicacao
que possibilitem as instituicdes identificar quando uma punicdo é necessaria. Segundo a
punicdo deve ser um bem publico. Para que possa haver transacdes a baixo custo € necessario
um conjunto de regras formais, restri¢cbes informais e mecanismos de controle que levem a um
ambiente institucional credivel (NORTH, 1990, p. 57-58).

A decorréncia é que os atores podem criar um ambiente institucional que providencie
mensuracao e o controle e, deste modo, fazer possivel a troca a partir da acdo de uma terceira
parte. Mas ainda assim ndo ha como garantir que esta terceira parte se comporte de maneira
imparcial. Entretanto, como o controle exercido por uma terceira parte formal é essencial, em
principio esta terceira parte deve ser neutra, sem custo, com capacidade e habilitada para
mensurar os atributos dos contratos e garantir o seu cumprimento de tal forma que a reincidéncia
da parte que viola o contrato exija uma compensacdo a parte lesada no mesmo grau da violagédo

ocorrida.

Esta é uma parte essencial do funcionamento das institui¢bes: a definicdo dos custos para
determinar estas violacOes e a severidade das punic¢des. Por isso, as instituicbes afetam o
desempenho econémico por meio dos efeitos que elas causam nos custos de troca e de producgéo

e de punigéo.
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Esta visdo sobre as instituicdes ndo é Unica. Segundo Felipe (2006, 2008) as instituicdes podem
ser vistas por outros aspectos que ndo apenas seu carater regulativo, prevalecente na NEI, mas
pelo normativo e cognitivo. E também podem ser entendidas além do conceito das convengoes
ou normas de conduta que limitam a acdo humana, mas tambeém por sua conformagdo como

direitos de propriedade, ou tipos de contratos ou de graus e formas de autoridade.

Trazendo esta discussdo para a analise do orcamento publico no Brasil, podemos dizer que a
Lei Orcamentaria Anual — LOA conjuntamente com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO,
compdem o conjunto ou 0 ambiente/arranjo institucional, bem como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Constituicdo Federal e a Lei n°® 4.320/64 que disciplinam o controle orcamentario e a
gestao fiscal dos orcamentos. Mais precisamente estas trés Gltimas contemplam os mecanismos

de elaboracdo, execucdo, cumprimento e controle (enforcement) do orgcamento.

Todas estas leis sdo restricdes formais, estruturas estaveis, mas ndo necessariamente eficientes
no sentido paretiano, devido aos modelos subjetivos dos agentes que as elaboraram. Mas da
mesma forma € inegavel que contribuiram para a reducdo dos custos de transacdo existentes
anteriormente a sua existéncia. Por Gltimo € importante ressaltar a existéncia de uma terceira
parte que para 0 caso da execucdo orcamentaria e controle fiscal estd personificada nos
controles internos e externos, como os Tribunais de Contas, que devem contar com capacidade
de mensurar os atributos dos orcamentos, garantir seu cumprimento e se necessario decretar a
punicdo adequada a sua violacdo. Este complexo ambiente institucional de regras formais,
informais e mecanismos de controle é fundamental para que a sociedade acredite no

compromisso do governo com a execugao or¢camentaria.

1.4 Os Custos de Transacao

As instituicdes estdo inerentemente ligadas aos custos de transacdo, aqueles econdmicos e
aqueles decorrentes da agdo politica, sempre inerentes aos direitos de propriedade existentes.
Por meio da abordagem institucionalista entendemos porque as institui¢cbes existem e quais as

regras do jogo do funcionamento da sociedade.

The costliness of information is the key to the costs of transacting, which consist of
the costs of measuring the valuable attributes of what is being exchanged and the costs
of protecting rights and policing and enforcing agreements. These measurement and
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enforcement costs are the sources of social, political, and economic institutions.
(North, 1990, p.27)

Podemos identificar a existéncia de dois tipos de troca, a troca econémica e a troca politica e
consequentemente dois tipos de custos de transagdo 0s econdmicos e 0s decorrentes da agéo
politica. Se acrescentarmos a esta teoria uma teoria da producdo temos entdo as regras

institucionais do desempenho econémico.

Because transaction costs are a part of the costs of production, we need to restate the
traditional production relationship as follows. The total costs of production consist of
the resource inputs of land, labor, and capital involved both in transforming the
physical attributes of a good (size, weight, color, location, chemical composition, and
so forth) and in transacting — defining, protecting, and enforcing the property rights to
goods (the right to use, the right to derive income from the use of, the right to exclude,
and the right to exchange). (NORTH, 1990, p.28)

De acordo com North (1990) podemos relacionar os custos de transacdo econdémicos com as
transacOes bancérias, de seguros, de financas, de venda, ou em termos de ocupagdo com 0
trabalho de advogados, contadores, etc. Como produtos, servi¢os e o desempenho dos agentes
tém inumeros atributos e niveis que variam de cada espécime ou agente para outro, mensurar
estes niveis de forma abrangente e completamente precisa € muito custoso. Dessa forma, 0s
custos de informacdo para determinar os niveis dos atributos individuais de cada unidade
trocada é a base do custo elevado deste tipo de transacéo. E esta assimetria de informacéo entre
os atores € devida a funcdo comportamental subjacente dos individuos. A assimetria de
informacdo ocorre quando uma parte conhece mais sobre os atributos avaliados que a outra
parte, mas também quando uma parte esconde certa informacdo para outra. Segundo North
(1990) este é o dilema da selecdo adversa abordada por Akerlof em seu trabalho de 1970 e o

dilema do risco moral abordado por Holmstron em 1979.

The fundamental idea of transaction costs is that they consist of the costs of arranging
a contract ex ante and monitoring and enforcing it ex post, as opposed to production
costs, which are the costs of executing the contract. To a large extent transaction cost
are costs of relations between people and people, and production costs are costs of
relations between people and things [...]. (MATTHEWS, 1986, p. 906)

Para North (1990) os custos de transacdo surgem, entdo, porque a informacdo é cara e
assimetricamente realizada pelas partes no processo de troca e porque qualquer caminho pelo

qual os atores desenvolvam as instituicOes para estruturar a interagdo humana resulta em um
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grau de imperfeicdo dos mercados. Garantias, marcas, pesquisas em triagem e classificagéo,
estudos de tempos e movimentos, ligagéo entre agentes, arbitragem, mediacéo e todo o sistema
de processo judicial refletem a necessidade de mensuracéo e controle. E devido ao custo para
mensurar os valores completos dos atributos surge a oportunidade de se capturar mais riqueza

dedicando recursos para adquirir mais informacéo.

Mas os mecanismos de cumprimento e controle (enforcement) ndo sdo garantidos. A incerteza

juntamente com a informac&o incompleta, portanto, geram custos de transacao.

But without institutional constraints, self-interested behavior will foreclose complex
exchange, because of the uncertainty that the other party will find it in his or her
interest to live up to the agreement. The transaction cost will reflect the uncertainty
by including a risk premium, the magnitude of which will turn on the likelihood of
defection by the other party and the consequent cost to the first party. Throughout
history the size of this premium has largely foreclosed complex exchange and
therefore limited the possibilities of economic growth. (NORTH, 1990, p. 33)

Ja os custos de transacdo decorrentes da acao politica se devem, de acordo com North (1990),
ao desenvolvimento de mdltiplos grupos de interesse. Estes grupos se relacionam em uma
estrutura politico institucional mais complexa. Assim quando ndo ha maioria grupos politicos
precisam fazer acordos com outros grupos politicos, de interesses diferentes. Para reduzir o0s
custos de troca é necessario entdo um conjunto de acordos institucionais. O problema que existe
neste processo, assim como na troca econdmica, é de como mensurar e controlar estes direitos
de troca, o que leva a custos de transacao politicos crescentes. Neste caso 0 comportamento

repetido e a reputacdo sdo ativos avaliados pelos agentes.

Para reduzir estes custos de transacdo sdo criadas instituicdes politicas que constituem acordos
para diversas areas baseados na alianca e cooperacdo ex-ante. Estes acordos buscam reduzir a
incerteza criando uma estrutura estavel de troca, cujo resultado € um complexo sistema de
grupos estruturados, consistindo de regras formais e informais e métodos de organizacéao

especificos.

Os governos democraticos, dessa forma, segundo North (1990), podem ser entendidos como
uma evolucdo politica neste processo, ja que aumentam a eficiéncia politica, devido ao maior

acesso da populagéo ao processo de decisédo politica, de modo que, quanto maior for o avanco
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para democracia, menor serdo os custos de transacdo decorrentes da acao politica. Mas aqui
também, mercados politicos eficientes ndo quer dizer o0 mesmo que mercados econémicos
eficientes. Com o crescimento do nimero de trocas politicas ira crescer em tamanho o total dos
custos de transacdo politicos, entre os agentes e os legisladores e entre os legisladores e a

burocracia governamental.

Ja ao analisar os contratos ao nivel da troca especifica, North (1990) assinala que sao escritos
com as caracteristicas de controle em mente, resultando em altos custos de calculo, o que os
torna incompletos. Aqui as restri¢des informais tém um papel de maior relevancia, incluindo a
reputacdo, padrdes de conduta amplamente aceitos e convencdes que surgem de interagdes
repetitivas. Para Williamson o surgimento das instituicdes (como estruturas) de gestdo e
coordenacdo das transacbes tem como objetivo a reducdo dos custos de transacao
(FAGUNDES, 1997).

The main hypothesis out of which transaction cost economics works is this: align
transactions, which differ in their attributes, with governance structures, which differ
in their costs and competencies, in a discriminating (mainly, transaction cost
economizing) way. [...] To the contrary, if economic organization is formidably
complex, which it is, and if economic agents are subject to very real cognitive limits,
which they are, then failures of alignment will occur routinely. [...] The reason why
transaction cost economics is pertinent to the study of business strategy is precisely
because first-order economizing alignments are not always obvious and/or sometimes
are at variance with managerial preferences. (WILLIAMSON, 1991a)

Pelo exposto acima, podemos perceber que definir quais sdo o0s custos de transacdo que existem
na execucao orcamentaria e gestdo fiscal ndo € tarefa facil, e exigiria por si s6 uma pesquisa

especifica. Entretanto é possivel afirmar que eles existem mesmo que seja dificil medi-los.

De fato, podemos relaciona-los as ac6es de troca econdmica do Estado, tais como licitacdes e
contratos, compra de insumos, compra de trabalho (incluindo as despesas com aposentadorias
e precatorios) e investimentos. E também podemos relacioné-los aos custos de transagdo
derivados das ac¢Oes de grupos politicos em relacdo ao Estado como lobby de organizacGes

especificas, a acdo do parlamento, a corrupgéo.

Mas especificamente em relacdo a esta pesquisa 0s custos de transagdo, sdo vistos dentro de

uma analise macro institucional, o que quer dizer que se existem instrumentos eficientes de



29

controle geral da execugdo orcamentéria e gestdo fiscal de aspectos globais do orgamento pode-
se reduzir os custos de informacdo e a assimetria de informacdo entre os agentes, Estado e
sociedade, pode ser mitigada. De fato, tais resultados poderiam advir de um aumento do
controle da sociedade sobre o gasto publico e do fornecimento de informacg6es gerenciais mais
abrangentes e precisas para que 0s agentes politicos e técnicos do Estado possam tomar decisdes
mais eficientes sobre a execugdo orcamentéria e a gestdo fiscal. A construcéo de instituicdes
mais eficientes, que reduzam os custos de transacdo, passa entdo necessariamente pelos

mecanismos de mudanca institucional.

1.5 A mudanca institucional

Para North (1990) a mudanca institucional ocorre por meio das organizacdes que tém como
objetivo justamente a reducdo dos custos de transacdo. O conjunto de uma diversidade de
grupos de interesses politicos e econdmicos, com sua forga de barganha relativa, influencia a
estrutura de regras. Mudancas no poder de negociacdo levam a esforcos para reestruturar

contratos, politicas e a economia como um todo.

A razdo para isto é que 0s interesses com apoios mais numerosos conseguem mais facilmente
uma maioria politica e consequentemente mais facilidade para trocar a estrutura facilitando, ou
ndo, formas mais complexas de troca formais e informais. Por isso para North é importante ndo
confundir o conceito de instituicdes com o de organizag6es, apesar de que para alguns autores,
segundo Felipe (2006 e 2008), estes termos possam ser usados no mesmo sentido de maneira
geral ou apenas de modo especifico. Mas para North, do ponto de vista macro institucional, as
organizagOes sdo grupos de individuos com objetivos comuns, politicos, econdmicos, sociais
ou educacionais gque sdo alteradas pelo ambiente institucional e buscam altera-lo também de

acordo com seus objetivos, ndo se confundindo com as institui¢des.

Os determinantes do sucesso das organizagdes decorrem da relacdo existente entre as estruturas
de governanca, as habilidades e o aprendizado das organizacgdes. Ao agirem na busca de seus
objetivos as organizacOes atuam como 0s agentes da mudanca institucional, ja que as
organizagOes sdo criadas com um propdsito intencional e buscam aproveitar as oportunidades

existentes pela mudanca dos precos relativos alterando as restri¢cdes formais e informais.
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Organizations are created with purposive intent in consequence of the opportunity set
resulting from the existing set of constraints (institutional ones as well as the
traditional ones of economic theory) and in the course of attempts to accomplish their
objectives are a major agent of institutional change. (NORTH, 1990, p.5)

As organizagdes neste processo de interacdo combinam habilidade, estratégia e coordenacéo
com o objetivo de criar, modelar e fazer evoluir as instituicdes. Desta forma as organizacgoes
atuam como ferramentas que moldam e definem, de alguma forma, a abrangéncia das
instituicGes. Embora as organizagdes também sejam uma estrutura de interacdo humana, elas
sd0 0s agentes desta interacdo enquanto as instituicGes sdo as regras de interacdo. Por isso a
cada momento do tempo temos um determinado ambiente institucional resultante desta relagéo.
As organizagOes induzem a mudanga como entidades intencionalmente designadas por seus
criadores para maximizar a riqueza, renda, ou outros objetivos definidos pelas oportunidades

proporcionadas pela estrutura institucional da sociedade.

The resultant path of institutional change is shaped by (1) the lock-in that comes from
the symbiotic relationship between institutions and the organizations that have
evolved as a consequence of the incentive structure provided by those institutions and
(2) the feedback process by which human beings perceive and react to changes in the
opportunity set. (NORTH, 1990, p. 7)

Neste processo a demanda por conhecimento e habilidade por parte das organizagdes ira criar
uma necessidade de incrementar o estoque e a distribuicdo de conhecimento, de modo que a
natureza da demanda ira refletir a percepcao corrente sobre os payoffs necessarios para adquirir
diferentes tipos de conhecimento. Os tipos de conhecimento, habilidades e aprendizado que os
membros das organiza¢Ges adquirem refletem, dessa forma, o resultado e os incentivos

incorporados nas restri¢des institucionais (NORTH, 1990, p. 74).

Portanto os incentivos que sdo construidos dentro de um determinado ambiente institucional
desempenham um papel decisivo na modulagem dos tipos de habilidades e conhecimento que
compensam (NORTH, 1990, p. 78). Isto assinala alguns pontos principais: (1) que o ambiente
institucional ird moldar a direcdo da aquisi¢do de conhecimentos e habilidades; (2) esta dire¢do

sera um fator decisivo no desenvolvimento de longo prazo da sociedade.

Maximizing behavior of economic organizations therefore shapes institutional change
by: (1) the resultant derived demand for investment in knowledge of all kinds
(discussed above); (2) the ongoing interaction between organized economic activity,
the stock of knowledge, and the institutional framework (discussed below); and (3)
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incremental alteration of the informal constraints as a by-product of maximizing
activities of organizations (discussed in Chapter 10). (NORTH, 1990, p. 78)

A busca — ainda que ndo alcancével — de maximizacgdo da atividade dos atores ird induzir a
incrementos no conhecimento e habilidades ou em caso contrario modificar a estrutura
institucional para induzir maior produtividade. Do nivel macro institucional para o nivel micro
institucional North (1990) argumenta que a abordagem da firma de Williamson explora a
eficiéncia de estruturas de governanca e organizagOes dentro dos limites da existéncia destas
restri¢des institucionais. O complexo de restri¢des institucionais ira resultar, dessa forma, em
varias misturas de restri¢cdes formais e informais as quais refletem o alinhamento dos precos de
mensuracdo e controle no ambiente e nos arranjos institucionais. Para Williamson é possivel
identificar a relacdo direta entre ambiente institucional e as estruturas de governanga (como
mercados, hibridas e hierarquias), entre a macroeconomia e a microeconomia institucional, na

reducdo dos custos de transacao.

Both parts of the new institutional economics-the institutional environment and the
institutions of governance-are implicated. The crucial distinctions are these (Davis
and North, 1971: 6-7): The institutional environment is the set of fundamental
political, social and legal ground rules that establishes the basis for production,
exchange and distribution. /...JAn institutional arrangement is an arrangement
between economic units that governs the ways in which these units can cooperate
and/or compete. It . . . [can] provide a structure within which its members can
cooperate . . . or [it can] provide a mechanism that can effect a change in laws or
property rights. The way that | propose to join these two is to treat the institutional
environment as a set of parameters, changes in which elicit shifts in the comparative
costs of governance. An advantage of a three -way setup- market, hybrid, and
hierarchy (as compared with just market and hierarchy)-is that much larger parameter
changes are required to induce a shift from market to hierarchy (or the reverse) than
are required to induce a shift from market to hybrid or from hybrid to hierarchy.
(WILLIAMSON, 1991B, p. 287)

A evolucdo do ambiente institucional e dos arranjos institucionais € um movimento consistente
de mudanca institucional incremental induzida por ganhos relacionados ao aumento da
produtividade organizacional e do estoque de conhecimento e suas aplicagdes, em interagdo
com a estrutura politica e econdémica. North (1990) cita o trabalho de Nelson e Winter de 1982,
em que o learning by doing (“aprender fazendo™) nas organizacfes é um dos meios pelo qual
as firmas adquirem habilidades de coordenacéo e desenvolvimento de rotinas de trabalho como
consequéncia de uma interacdo repetida muitas vezes. Mas existem outras formas de

aprendizado como learning by using, learning by interacting e learning organisations
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(LUNDVALL, 2004) e todas podem ser utilizadas para aumentar o estoque de conhecimento e

habilidades das firmas e organizagdes visando a mudanga institucional.

Para North (1990) este processo pelo qual a organizacao adquire habilidades e conhecimento é
o responsavel pelas mudancas nos precos relativos alterando a percepcdo dos custos de
mensuracao e de controle e a percepcao dos custos e beneficios de novos negdcios e contratos.
Portanto, a mudanca institucional provocada pelas organizac@es decorre fundamentalmente da
alteracdo nos precos relativos, identificados como a principal fonte de mudanca institucional
agindo na reducdo dos custos de transacdo e alterando os mecanismos de incentivo dos

individuos na interacdo humana. Ela é, portanto, uma mudanca de preferéncias.

All of the following sources of institutional changes are changes in relative prices:
changes in ratio of factor prices (i.e., changes in the ratio of land to labor, labor to
capital, or capital to land), changes in the cost of information, and changes in
technology (including significantly and importantly, military technology). (NORTH,
1990, p. 84)

Desta forma, o processo de mudanca institucional comeca por meio de uma alteracéo nos precos
relativos que leva uma ou ambas as partes para uma troca, politica ou econémica, se percebem
que é vantajoso alterar acordos e contratos. Mas como 0s contratos estdo dentro de uma
hierarquia de regras, a renegociagdo pode ndo ser possivel sem reestruturar os niveis mais altos

ou violar algumas normas de comportamento.

Em cada caso, a parte que representa a melhora de sua posicdo no negécio tentara colocar
recursos para reestruturar as regras formais. No caso de normas de comportamento, uma
mudanca nos precos relativos, ou seja, uma mudanca nos gostos ird levar a uma erosdo gradual
e sua substituicdo por uma norma diferente. Ao longo do tempo, uma regra pode ser mudada
ou simplesmente ignorada e abandonada. Similarmente, um costume ou tradi¢cdo pode ser
gradualmente substituido por outro (NORTH, 1990, p. 87-88).

Disto decorre que o caminho dominante pelo qual sociedades e economias evoluem é o das
mudancas institucionais graduais, através de continuos ajustes marginais, incrementais. Este
processo de mudanga institucional que ocorre por meio de mudangas marginais das regras
formais, das restri¢des informais e dos tipos e eficacia dos mecanismos de controle e estruturas

de governanca é sempre incremental porque mesmo quando a mudanca € descontinua, por meio
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de revolugdes e conquista, a mudanca incremental prevalecerd devido a integracdo das

restri¢cdes informais existentes na sociedade.

At the same time, the complex of informal and formal constraints makes possible
continual incremental changes at particular margins. These small changes in both
formal rules and informal constraints will gradually alter the institutional framework
over time, so that it evolves into a different set of choices than it began with. (NORTH,
1990, p.68)

Por isso as regras formais podem mudar rapidamente como resultado de decisdes politicas ou
juridicas, mas as restri¢des informais (costumes, tradi¢des e codigos de conduta) sdo muito mais
inflexiveis a estas mudancas. As mudancas incrementais, portanto, vém da percep¢do que 0s
empreendedores das organizacdes politicas e econémicas tém de que para serem melhores
precisam alterar a estrutura institucional existente marginalmente seja através de coalizdes seja

através do aumento do seu estoque de conhecimento e habilidades por meio do aprendizado.

Este processo de mudanca para North (1990) constréi uma trajetéria historica dependente nas
instituicdes (path dependence). Individualmente mudancas especificas nas restricGes formais e
informais certamente podem mudar a histéria, mas na maioria das vezes nao invertem sua
direcdo. A path dependence significa entdo que a histéria importa mas além disso que nds néo
podemos compreender as escolhas de hoje e definir o modelo de desempenho econdmico sem
tracar a evolucdo incremental das instituicdes. Do exposto acima podemos resumir a mudanca

institucional em cinco proposicdes segundo North (2005).

1. The continuous interaction between institutions and organizations in the economic
setting of scarcity and hence competition is the key to institutional change. 2.
Competition forces organizations to continually invest in skills and knowledge to
survive. The kinds of skills and knowledge individuals and their organizations acquire
will shape evolving perceptions about opportunities and hence choices that will
incrementally alter institutions. 3. The institutional framework provides the incentives
that dictate the kinds of skills and knowledge perceived to have the maximum pay-
off. 4. Perceptions are derived from the mental constructs of the players. 5. The
economies of scope, complementarities, and network externalities of an institutional
matrix make institutional change overwhelmingly incremental and path dependence.
(NORTH, 2005, p.59)

A mudanca institucional no controle orgamentario e na gestdo fiscal aparece principalmente no

processo historico de mudanca das leis, restrigdes formais.
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Especialmente no Brasil nos ultimos cinquenta podemos indicar a Lei n® 4.320/64 (BRASIL,
1964), a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e a Lei de Responsabilidade Fiscal de
2000 (BRASIL, 2000) como marcos da mudanca institucional neste campo. Recentemente
podemos citar a Lei n® 12.527/2011 conhecida como a Lei de Acesso a Informacdo que pode se
transformar em um mecanismo eficiente para mitigar os custos de informagao dos agentes. S&o
diversas as organizacgdes que atuarem no sentido destas mudangas, mas permeado por elas esta
todo o processo de disputa sobre o papel do Estado no Brasil, relacionado aos grupos
econdmicos, sociais e politicos de diversos interesses existentes na sociedade, bem como pelo
papel desempenhado pelos agentes politicos e técnicos envolvidos no processo orgamentario e
de gestdo fiscal. Inegavel o papel desempenhado pelo acimulo de conhecimentos, habilidades
e aprendizado destes diferentes atores na busca da maximizacao de suas atividades, inclusive

nos grupos técnicos, economistas e contadores vinculados a estas atividades tipicas de Estado.

Fundamental também é o desenvolvimento tecnolédgico que afetou diretamente a forma como a
execucdo e o controle orcamentario e da gestdo fiscal passou a ser efetuado. Tudo isto
contribuiu para a alteracao dos precos relativos, alterando os custos de transacdo associados a
atividade de execucgdo or¢camentéria, de mensuracdo e controle, que certamente estd presente

nas mudangas institucionais ocorridas.

E necessario agora avancar no entendimento da mudanca institucional, da forma como ela
ocorre devido ao desenvolvimento das habilidades e conhecimentos, o que no nosso entender

esta relacionado diretamente ao processo de inovacao.

1.6 O conceito e atipologia dainovagéo institucional

Para North (1990) o sistematico investimento em habilidades e conhecimento e sua aplicacdo
sugerem uma evolucao dindmica que implica em um conjunto de caracteristicas institucionais.
Com efeito, isto requer pensar em questdes de eficiéncia adaptativa em um contexto de

diferentes eficiéncias alocativas.

A eficiéncia adaptativa, diferente da eficiéncia alocativa de Pareto, esta relacionada com o
caminho da evolugdo econémica ao longo do tempo. Também esta relacionada com o interesse

da sociedade em adquirir conhecimento e aprendizado, para induzir a inovacao, para aceitar
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risco em todos os tipos de atividades criativas, bem como para resolver problemas e gargalos
da sociedade ao longo do tempo.

Adaptive efficiency, therefore, provides the incentives to encourage the development
of decentralized decision-making process that will allow societies to maximize the
efforts required to explore alternative ways of solving problems. [...] Now, different
institutional rules will produce different incentives for tacit knowledge. That is, the
particular institution will not only determine the kinds of economic activity that will
be profitable and viable, but also shape the adaptive efficiency of the internal structure
of firms and other organizations by, for example, regulating entry, governance
structures, and flexibility of organizations. In particular, rules that encourage the
development and utilization of tacit knowledge and therefore creative entrepreneurial
talent will be important for efficient organization. (NORTH, 1990, p.81)

Para North (1990) a eficiéncia adaptativa evolui como resultado de duas forgas econdmicas
fundamentais: (1) economia de escala associada com o crescimento do volume de comercio;
(2) o desenvolvimento e a melhoria dos mecanismos de controle que fazem possivel o
cumprimento de contratos com baixo custo. Assim a acdo conjunta das organizacfes para
modificar o ambiente institucional s6 ocorre como decorréncia dos esforcos que as organizagdes
efetuam para aumentar seus conhecimentos e habilidades buscando a reducdo dos precos
relativos por meio de retornos crescentes de suas atividades, considerando um ambiente
institucional dado. Este processo que junta aprendizado, conhecimento e habilidade dos

empreendedores em uma dinamica de eficiéncia adaptativa leva a um continuo de inovagoes.

The success stories of economic history describe the institutional innovations that
have lowered the costs of transacting and permitted capturing more of the gains from
trade and hence permitted the expansion of markets. (NORTH, 1990, p. 108-109)

A origem da mudanca institucional incremental, portanto sdo os ganhos obtidos pelas
organizacg0es e por seus empreendedores para adquirir habilidades, conhecimento e informacéo
que permitem aumentar sua eficiéncia adaptativa por meio da inovagdo. A mudanca
institucional incremental se d& por meio da inovacao institucional, e esta tem uma relacédo direta
com a inovagdo tecnoldgica. Uma relagdo direta no mesmo sentido da existente entre a mudanca

tecnoldgica e a mudanca institucional.

Technological change and institutional change are the basic keys to societal and
economic evolution and both exhibit the characteristics of path dependence. Can a
single model account for both technological and institutional change? They do have
much in common. Increasing returns is an essential ingredient to both. The perceptions
of the actors play a more central role in institutional than in technological change
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because ideological beliefs influence the subjective construction of the models that
determine choices. Choices are more multifaceted in an institutional context because
of the complex interrelationships among formal and informal constraints. In
consequence, both lock-in and path dependence appear much more complicated in the
case of institutions than in the case of technology. (NORTH, 1990, p. 103-104)

Mas a mudanca institucional € mais dificil que a mudanca técnica pelos seguintes aspectos: 1)
a dependéncia do consentimento das pessoas é maior; 2) a mudanca institucional é mais
complicada porque as pessoas sdo mais complicadas que as coisas; 3) 0s cientistas sociais ndo
tem uma base tdo s6lida como os cientistas naturais; e 4) esta complexidade é propria das

pessoas, devido ao escopo das estratégias em jogo (MATTHEWS, 1986, p. 916).

Ainda este paralelo entre amudanca tecnoldgica e mudanca institucional é abordado em seguida
por Matthews (1986) que considera a existéncia também de uma analogia entre a inovagao
institucional e a inovacdo de base técnica. Para este autor, o conceito de inovacao institucional
pode ser exemplificado por inovacfes que sdo conscientemente introduzidas pelos agentes
econémicos como as mudancas na organizacédo interna das firmas, da adog¢éo de novos tipos de
contratos, de servigos, de organizacGes criando inclusive novos mercados. Mas a0 mesmo
tempo pode existir um trade off entre escolhas técnicas e escolhas institucionais, ja que elas

necessariamente ndo andam juntas na mesma diregéo.

Douglass North (1984) has argued that progressive in the division of labour has
produced an enormous increase in transaction costs, both by itself and because it has
increased alienation and hence opportunism. [...] The natural interpretation of North’s
contention is that innovation has been biased (in the Hicksian sense) in the direction
of being production-cost-saving: our skills in dealings with things have improved
more than our skills in dealing with other people. That interpretation implies a less
than unit elasticity of substitution between transaction inputs and production inputs.
But at least in principle the interpretation could be the other way round: it could be
that innovation has been transaction-cost-saving but that the elasticity of substitution
has been greater than one. (MATTHEWS, 1986, p. 907)

Ao relacionarmos estes conceitos com 0s objetivos desta pesquisa, entendemos ainda que este

paralelo pode ser estendido para as tipologias de inovacao tecnolégica conforme utilizado por
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Freeman e Perez (1988, p. 45-47), como forma a aprofundar o entendimento sobre a inovacéo

institucional no processo de mudanca institucional .2

Assim distinguimos como hipotese os tipos de inovacdo institucional como incremental e
radical, que juntas caracterizam novos ambientes institucionais em setores econdémicos
especificos e posteriormente podem mudar o ambiente institucional como um todo. Este
conjunto de inovagOes caracterizam a mudanca institucional que é incremental enquanto

processo.

Podemos, entéo, organizar a mudanga institucional no seguinte esquema:
* Mudanca institucional;
» Pode ser descontinua (guerras, revolucdes, conquistas);
» Mas é majoritariamente incremental (gradativa continua);
» Decorrente da interacdo entre a acao das organizac0es e instituicoes;
» Decorrente das iniciativas de aumento do aprendizado, que reduzem o0s
precos relativos por meio de retornos crescentes (0 conceito de
aprendizado envolve as iniciativas das organizacbes em mudar o
ambiente institucional aumentando seus conhecimentos e habilidades,
cujas iniciativas se dao pela inovacao);
» Inovacdo institucional pode ser:
* Incremental, ocorre continuamente aumentando a

eficiéncia adaptativa e diminuindo os custos de transag&o;

2 Segundo esses autores sdo quatro os tipos de inovacgdo: (1) Inovacéo incremental; (2) Inovagao radical; (3) Novos
sistemas tecnoldgicos e (4) Mudancas de paradigmas tecno-econdmicos. Inovagdes incrementais ocorrem mais ou
menos continuamente de uma combinacdo de pressdes de demanda, fatores socioculturais, oportunidades
tecnoldgicas e trajetorias. Inovac@es radicais sdo eventos descontinuos resultado de pesquisas deliberadas e
desenvolvimento dos empreendedores combinando inovagBes em produtos, processos e organiza¢es. Mudancas
de “sistemas tecnologicos” sdo mudangas tecnologicas que afetam determinados setores da economia combinando
inovagdes radicais e incrementais. Mudangas no “paradigma tecno-economico” tém influéncia sobre o
comportamento de toda a economia, a partir de conjuntos de inovag@es radicais e incrementais, ou seja, diferentes
“sistemas tecnoldgicos” que mudam estruturalmente o ambiente institucional.
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+ Radical, quando ocorre uma transformagéo institucional
em todo um setor de normas e restricdes formais e
informais;

* Mudanca de paradigma institucional ou do ambiente
institucional é o processo de mudanca institucional
incremental como um todo associando um conjunto de

inovac0es institucionais incrementais e radicais.

E podemos resumir este argumento de acordo com o esquema da Figura 1.

MUDANCA
INSTITUCIONAL
INCREMENTAL

EFICIENCIA
ADAPTATIVA

t

AMBIENTE
INSTITUCIONAL

MECANISMOS DE
CUMPRIMENTO E
CONTROLE

INCERTEZA

=

APRENDIZADO PELO
AUMENTO DE

CONHECIMENTO E \.

HABILIDADES INOVACOES

¢ T INSTITUCIONAIS

INTERACAO ENTRE

ORGANIZAGOES E \ CUSTOS DE ) INCREMENTAL
INSTITUICOES TRANSACAO
RADICAL
MUDANGA DO
ﬂ AMBIENTE
INSTITUCIONAL

INFORMACAO
INCOMPLETA

Figura 1 - Processo de mudanca institucional

Fonte: Elaboracao propria.

De acordo com a figura 1 o processo de mudanga institucional deve ser entendido como

decorrente da incerteza existente no ambiente institucional, de maneira que 0s mecanismos de

cumprimento e controle de acordos surjam como uma tentativa de reduzir esta incerteza. Por

um lado a incerteza traz consigo modelos mentais dos agentes que atuam no ambiente

institucional com informacdo incompleta que juntamente ao oportunismo geram custos de
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transacdo. Por outro lado o surgimento de mecanismos de cumprimento e controle no ambiente
institucional buscam uma eficiéncia adaptativa. A forma da mudanca institucional, neste caso
incremental e ndo descontinua, € a busca da eficiéncia adaptativa em mecanismos de
cumprimento e controle a partir da interacao entre organizaces e instituicdes em seus processos
de aumento de seus conhecimentos e habilidades. Este aprendizado que ocorre nas organizagoes
modifica as instituicbes porque cria mecanismos mais eficientes de cumprimento e controle
reduzindo os custos de transacdo. A maneira como estes mecanismos de cumprimento e
controle se constroem como adaptativamente eficientes é o processo de inovacéo institucional,
que pode ser por meio de uma inovagao incremental, uma inovagéo radical ou uma mudanca

em todo o ambiente institucional.

Aplicando o conceito de inovacdo institucional ao sistema institucional de controle
orcamentario e gestdo fiscal, de maneira geral em relacdo ao Brasil, de forma especifica
aplicada ao estado do Espirito Santo, buscamos indicar nos proximos capitulos os conceitos de

inovacdo institucional radical (capitulo 2) e inovacao institucional incremental (capitulo 3).

A inovacdo institucional incremental estd associada ao sistema institucional de controle
orcamentario e gestdo fiscal, e é entendida como todo o tipo de iniciativas que reduzem 0s
custos de transacdo e aumentam a eficiéncia adaptativa do controle orcamentario e da gestao
fiscal como melhores relatdrios, maior transparéncia e novas normas de contabilidade. A
inovacdo institucional radical é entendida como uma mudanca na forma como se entende o
préprio sistema institucional de controle orcamentario e gestdo fiscal, realizada de forma
deliberada e integrando um conjunto de inovacdes de produto, processo e organizagdes, onde 0

caso da LRF é um exemplo claro.

Ja a combinacdo de inovacg0es institucionais incrementais e radicais resulta no processo atual
de mudanca incremental do ambiente institucional como um todo na logica de uma
administracdo publica mais eficaz e eficiente. E claro que este Gltimo ponto a dificuldade de
identificar sua ocorréncia é maior, mas também, sua identificacdo esta fora dos limites desta

pesquisa.
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CAPITULO II

LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, UMA INOVACAO
INSTITUCIONAL RADICAL

2.1 Introducéo

Neste capitulo o objetivo é conceituar o papel e a evolugdo do Estado dentro do processo de
mudanca institucional, expor o debate existente sobre a mudanca institucional as instituicdes
orcamentarias e de controle fiscal, aplicar estes conceitos ao Brasil nos tltimos 50 anos e indicar
como que a LRF é uma inovac&o institucional radical no processo de mudanca institucional das

instituicdes de controle orgcamentério e gestdo fiscal no Brasil.

2.2 O Estado no processo de mudanca institucional

De acordo com o objetivo deste trabalho, procuramos identificar o papel do Estado dentro de
uma perspectiva de mudanca institucional. Utilizando os conceitos gerais da Nova Economia
Institucional centramos a analise nas instituicGes do Estado e especialmente nas instituicdes

orcamentarias do Estado.
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Segundo Fiani (2003, p. 136) “o aspecto mais original da contribui¢do de North, e aquele em
que concentra todo o esforgo para o aprimoramento de sua anédlise, é a questdo do papel
institucional do Estado”. Assim North desenvolve uma teoria do Estado como elemento

decisivo na configuracao dos direitos de propriedade.

Una teoria del Estado es esencial porque es él quien especifica la estructura de los
derechos de propiedad. En Ultima instancia, el Estado, que es responsable de la
eficiencia de dicha estructura, es el causante del crecimiento, estancamiento o declive
economico. (NORTH, 1981, p.31).

Os direitos de propriedade sdo o resultado de uma continua tensdo entre os desejos dos
governantes do Estado e os esfor¢os que as organizacOes despendem para reduzir os custos de
transacdo na realizacdo da troca. As organizacdes utilizam os recursos disponiveis para influir
nas decisdes politicas buscando modificar as regras em seu favor (NORTH, 1981). O conceito

de Estado é detalhado por North como segue.

[...] Estado es una organizacién con ventaja comparativa en la violencia, que se
extiende sobre un area geografica cuyos limites vienen determinados por el poder de
recaudar impuestos de sus habitantes. La esencia de los derechos de propiedad es el
derecho de exclusion, y una organizacion que tiene ventaja comparativa en la
violencia esta en situacion de especificar y hacer respetar estos derechos de propiedad.
(NORTH, 1981, p. 36)

O Estado também é por si mesmo instavel devido as mudancas nos custos de informacéo, na
tecnologia e na populacdo que trazem mudancas nos precos relativos dos fatores em geral. Estas
mudancas alteram o tamanho do poder de negociacdo dos governados podendo levar a
alteracdes nas regras em favor deste grupo ou reduzindo o poder do governante. Por outro lado
o custo individual de se opor as forcas coercitivas do Estado explica sua estabilidade,
produzindo apatia e aceitacdo das regras existentes. Por isso a inovacao institucional vira mais
dos governantes do que dos cidadaos ja que estes enfrentam o problema free rider (North, 1981,
p. 47-48). Os governantes sempre continuaram inovando o sistema institucional para
aproveitar-se das mudancas nos precos relativos. Ao mesmo tempo estas inovacgdes permitem
reduzir os custos de transacdo, atuando desta forma o Estado como uma terceira parte no

processo de intercambio.

Una tercera parte, el Estado, puede disminuir los costes de transaccion mediante el
desarrollo de un cuerpo impersonal de leyes y de sus mecanismos de cumplimiento.
Debido a que el desarrollo de la ley es un bien publico, existen importantes economias
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de escala asociadas a él. Si existe un cuerpo legal, los costes de negociacion y
cumplimiento del contrato se reducen substancialmente, porque las reglas basicas del
intercambio estan ya definidas. (NORTH, 1981, p. 53)

Este poder coercitivo do Estado como uma terceira parte fundamental para garantir os direitos
de propriedade que estabelece por lei permite os ganhos existentes nas trocas complexas, realiza

os beneficios da tecnologia e da especializacdo do trabalho.

[...] a society that would realize the productive benefits of great specialization can
only do so with an elaborate structure of law and its enforcement. There are no cases
of complex urban societies that do not have an elaborate structure of government. [...]
If you want to realize the potential of modern technology you cannot do with the state,
but you cannot do without it either. (NORTH, 1984, p. 259-260)

Este controle que o Estado exerce sobre os direitos de propriedade leva a que as organizagdes
busquem adquirir influéncia sobre os 6rgdos de decisdo governamentais para elevar os custos
de transacao para as outras partes que realizam a troca, ou diminuir seus custos de transacao, e

assim redistribuir a renda em seu beneficio.

Mas o Estado ndo é somente um espaco onde os interesses dos diferentes grupos se manifestam.
O Estado também é um agente com objetivos préprios dentro de certos limites, conforme
argumenta Fiani (2003), que desempenha uma fung¢do essencial de vender “protecao e justica”

monopolizando a definicdo e a garantia dos direitos de propriedade.

Como remuneracgao por esse servico, 0 governo arrecada imposto. Essa transacao (o
pagamento de impostos por parte da sociedade em troca de protecdo e justica, isto €,
da definicdo e garantia dos direitos de propriedade) é vantajosa, na medida em que o
Estado possui economias de escala nessas tarefas e, portanto, seria mais custoso para
os agentes privados desempenhar essas tarefas por si proprios. [...] a pergunta seguinte
a ser feita € como serd dividida essa poupanca entre a sociedade e o Estado.
Obviamente ha uma base de disputa sobre 0s ganhos incrementais resultante dessa
troca: o Estado vai procurar capturar o maximo possivel da renda adicional gerada, o
mesmo valendo para a sociedade. (FIANI, 2003, p. 143)

Este poder arrecadatorio e/ou confiscatério do Estado, em relacdo a sociedade e a redistribuicdo
de renda entre Estado e sociedade, ocorre a partir de regras que aumentam ou diminuem este

poder arrecadatorio e/ou confiscatorio.

[...] political factors underpinning economic growth and the development of
markets—not simply the rules governing economic exchange, but also the institutions
governing how these rules are enforced and how they may be changed. [...] Ruler can
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establish such commitment in two ways. One is by setting a precedent of “responsible
behavior," appearing to be committed to a set of rules that he or she will consistently
enforce. The second is by being constrained to obey a set of rules that do not permit
leeway for violating commitments. (NORTH & WEINGAST, 1989, p. 803-804).

Aqui é fundamental a separacdo entre os poderes, Executivo de um lado e Legislativo e
Judiciario independentes de outro, e a atuacdo destes Ultimos como forma de controlar os
governantes. O poder arbitrario e confiscatorio do Executivo pode ser modificado e controlado
através de mudancas institucionais que alteram os incentivos dos atores governamentais e
fortalecem os direitos econdmicos e politicos da sociedade. O controle do poder coercitivo do

Estado pela sociedade passa pelo papel da Constituicéo e de outras instituicdes politicas.

A critical role of the constitution and other political institutions is to place restrictions
on the state or sovereign. These institutions in part determine whether the state
produces rules and regulations that benefit a small elite and so provide little prospect
for long-run growth, or whether it produces rules that foster long-term growth. Put
simply, successful long-run economic performance requires appropriate incentives
not only for economic actors but for political actors as well. (NORTH & WEINGAST,
1989, p. 805-806).

Ainda segundo North & Weingast (1989) para ter sucesso uma constituicdo deve surgir de um
acordo entre sociedade e Estado, de maneira que as regras estabelecidas especifiqguem
adequadamente 0s mecanismos de controle e cumprimento entre as partes. A constituicdo por
sua vez deve ser autoaplicavel, ou seja, existe um incentivo para que as partes cumpram com
0S compromissos negociados e principalmente que a constituicdo sirva para estabelecer um
compromisso credivel do Estado para com o cumprimento dos acordos com a sociedade. Assim
a reputacdo € um elemento importante que limita o incentivo do governante de romper com o
acordado, de modo a obter ganhos futuros. Mas como o incentivo a reputacdo € insuficiente e
arranjos institucionais complexos sao necessarios. Estes arranjos institucionais agem por meio
de restri¢des sobre 0 comportamento ex-post do Estado, obrigando o Estado a manter sua parte

nos acordos.

Ao analisar as mudancas institucionais ocorridas na Inglaterra apos a Revolugdo Gloriosa,
North & Weingast (1989) indicam que a criacdo de um arranjo institucional onde o parlamento
passou a ter um papel central como responsavel também pela gestéo financeira do governo foi
a efetivacdo de uma verdadeira revolugdo fiscal, ja que colocou importantes restricdes a forma

como a Coroa gastava seus recursos. O Parlamento passou a ter poderes para agir como
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autoridade exclusiva para autorizar novos impostos e ter o direito de auditar a forma como a

Coroa gastava seus recursos.

Outra mudanca institucional importante ocorrida ap6s a Revolucdo Gloriosa foi a
independéncia do poder judiciério, com a subordinacdo dos poderes executivos e legislativo ao
direito comum, favoravel aos direitos privados. Estas inovacfes institucionais aumentaram
drasticamente o controle dos detentores da riqueza sobre o governo. Segundo North & Weingast
(1989, p. 816) “Os direitos politicos sdao um elemento chave de protecdo contra violacbes
arbitrarias de direitos econdmicos”. Este novo ambiente institucional, com varios atores com
poder de veto, criou o inicio de uma separacdo entre 0s poderes que aumentou
significativamente a previsibilidade da sociedade sobre as a¢fes do governo e constituiu-se no

embrido de um sistema democratico.

Neste ponto Alveal (2003) indica que existem dois modelos na relagdo entre Estado (autoridade
publica) e nacdo (comunidade de cidaddos), um deles é anglo-saxdo baseado na visdo de
“Contrato Social” de Locke de independéncia entre a autoridade e sociedade civil. O segundo
modelo seria europeu continental, onde o “Contrato Social” na visdo de Rousseau seria uma

vontade geral, uma fuséo entre autoridade e sociedade civil.

A énfase tedrica dada a cole¢do de individuos (Locke) ou ao individuo coletivo
(Rousseau), originou padrdes diferentes de Estado nacional e cidadania. O predominio
ideoldgico das liberdades e direitos do individuo fundou o padrao liberal classico do
papel do Estado, sob vigilancia ativa e permanente da comunidade de cidad&os. J& a
predominio ideoldgico do individuo coletivo favoreceu a autoridade vis-a-vis 0s
membros da comunidade, conferindo ao Estado um papel tutelar sobre a sociedade.
(ALVEAL, 2003, P.4)

Ja em Bresser-Pereira (2010) o Estado moderno é consequéncia de trés transformacdes: a
construcdo de uma ordem juridica constitucional, a transformacéo dos suditos em cidadéos e a
transformacéo do aparelho do estado em administracéo publica formada por oficiais publicos

profissionais eleitos e ndo-eleitos.

Podemos, portanto, definir o Estado moderno como o sistema constitucional-legal e a
administracdo publica que o garante. E a instituicdo organizacional e normativa
dotada de poder coercitivo. E, por um lado, a ordem juridica & qual cabe o papel de
coordenar e regular toda a atividade social, e, por outro, o aparelho formado por
oficiais publicos (politicos e burocratas e militares) dotados do poder exclusivo e
extroverso de legislar e tributar [...]. (BRESSER-PEREIRA, 2010, P.5)
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Ainda para Bresser-Pereira (2008) a garantia dos direitos de propriedade € apenas um dos
aspectos institucionais do Estado, ndo necessariamente 0 mais importante. Seriam mais
importantes as institui¢des, ou arranjo institucional, voltado para o desenvolvimento econémico
identificado por Bresser-Pereira como “estratégia nacional de desenvolvimento”. Este arranjo
seria composto de instituicbes pragmaticas surgidas a partir da pratica social e onde o Estado e

0s mercados ndo aparecem como concorrentes, mas como instituicbes complementares.

Besides being an organization that guarantees the law, the state is the law system
itself; thus it both an organizational and a normative institution — the constitutional
matrix of the other formal institutions. When this complex organizational system
institution gets dynamic, when the officials that form it (politicians and bureaucrats)
get embedded in society oriented to promote hard work, innovation and investment,
the correspondent normative institutional system will be also dynamic and forward
looking — and we will realize to be in the presence of a national development strategy.
The guarantee of property rights and contracts is only one of the institutional aspects
and not necessarily the more important of this strategy. (BRESSER-PEREIRA, 2008,
p. 17)

Abranches (2001), ao analisar a democracia como um tipo de instituicdo em mudanca, indica
que institucionalizar o Estado significa criar regras tacitas, padrdes de conduta aceitos por todos
como legitimos, regras que exigem um minimo de coercdo, onde a partir de longos periodos a
eficacia das politicas gera legitimidade. Isto quer dizer que além de uma visdo econdmica as

instituices também estdo vinculadas com o estabelecimento de uma ordem politica.

Aplicada a idéia de institucionaliza¢do de uma ordem democratica legitima isto quer
dizer que é preciso que haja adesdo as regras por convic¢ao intima, porque os cidadaos
acreditam que essas institui¢des sdo as melhores possiveis e os valores da democracia
fazem parte de sua estrutura de valores. Por outro lado, essas regras tém que ser
eficazes no sentido de produzir governos que déem resposta efetiva as necessidades
materiais dos cidaddos, da forma pela qual as questdes mais conflituosas foram
historicamente resolvidas e da efetiva resolu¢do dos principais pontos de conflito
agudo, radicalizado e polarizado. (ABRANCHES, 2001, p. 02)

Desta forma entendemos que o Estado devido ao papel que ocupa tem a aceitacdo tacita da
sociedade para arrecadar recursos por meio dos impostos. E a democracia é a forma como os
cidaddos reconhecem esta funcdo como necessaria. Mas esta aceitacdo ndo € irrestrita e esta
condicionada aos limites impostos pela legislacao ao proprio Estado e ao continuo embate entre
as organizacgdes, como sociedade civil, nas suas relagdes com as instituicdes existentes na

sociedade. Quando pensamos nestes controles & acdo do Estado pelas restrigdes contidas na
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gestdo orcamentéria e fiscal se destaca a importancia de dois aspectos: a credibilidade da gestao
orcamentaria e fiscal e as definicdes legais que regulam a préopria gestdo orcamentaria e fiscal
por meio de mecanismos de enforcement. E finalmente como estes se relacionam com o

desenvolvimento da nacdo como um todo.

2.3 Instituicbes orcamentarias e controle fiscal

Um dos campos de pesquisa da Nova Economia Institucional aborda as instituicdes dentro de
uma perspectiva das restricdes que impde ao Estado constituindo um ambiente e/ou arranjo
institucional que permita (ou n&o) um desenvolvimento econdmico crescente. Segundo
Esfahani (2000) a escolha de politicas econémicas faz com que os diferentes grupos politicos
sejam motivados a realizar escolhas com o objetivo de redistribuir a renda disponivel em seu

proveito, mesmo que isto implique em politicas ineficientes para o conjunto da economia.

As institui¢bes para Esfahani (2000), entretanto, podem atuar no sentido contrario por meio de
mecanismos de incentivo a adocdo de politicas mais eficientes. Estas instituicdes destacam-se
de acordo com a sua capacidade de representacdo, coordenacdo e compromisso. Representacédo
para este autor sdo as formas de governo e as relagBes entre 0s politicos e a sociedade e seus
grupos de interesse. Coordenacéo faz valer os acordos coletivos auxiliando na cooperacao entre
0s interessados em aspectos como o desenvolvimento da infraestrutura e o gasto publico em
geral. JA o compromisso politico é a aplicacdo do acordado hoje em datas futuras, sendo
necessario para garantir que o0s agentes econdmicos tenham previsibilidade para seus

investimentos de longo prazo.

Assim segundo Esfahani (2000) existem cinco grandes categorias de instituicdes: instituicdes
legislativas e executivas; instituicfes judiciais; instituicbes administrativas; instituicdes
informais; e estrutura e o carater dos grupos de interesse. A discussdo sobre orcamento publico
e seu controle faz parte das instituigdes legislativas e executivas, mais especificamente
relacionada aos mecanismos de restricdes ex-ante. Estes mecanismos sao regras constitucionais

ou leis que s&o dificeis de mudar devido aos seus altos custos.

The examples of ex ante constraints on economic policy are constitutional restrictions
on public debt or deficit and currency board arrangements for applying a fixed
exchange rate policy. The debt and deficit restrictions address the common pool
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problem in the budgetary process and prevent policymakers from overspending at the
cost of inflation or of future generations. (ESFAHANI, 2000, p. 22)

Estes mecanismos de restricdo ex ante também podem ser analisados do ponto de vista de sua
relagdo com os mecanismos de redistribuicdo das dotagdes de recursos internos e externos
disponiveis que distorcem o uso dos fatores produtivos ou desencorajam sua acumulacéo.
Existem duas formas de distor¢cbes: (a) a falta de credibilidade e (b) politicas ineficientes.
Compromissos crediveis dependem de instituices que tornem restritas as acdes dos governos
e que permitam que o capital tenha seguranca para investir em setores intensivos em capital ou
outras atividades de retorno de longo prazo. As politicas ineficientes se manifestam nos
mecanismos de distribuicdo de acordo com suas areas de a¢do econdémica que Sao as seguintes:
politica monetaria; politica fiscal; politica do mercado de crédito; politica da taxa de cdmbio;
politicas de comércio, industria e trabalho (ESFAHANI, 2000). A discussdo sobre o orgamento

se aplica ao campo da politica fiscal.

Fiscal policy is one of the most important redistribution mechanisms that also has
major growth consequences. The policy taps on a variety of sources—direct and
indirect taxation, duties and service charges, trade taxes, natural resource rents, and
borrowing and money creation—to finance government expenditures on public goods
as well as more particularistic benefits and transfers. Even many of the public goods
provided with government funds may benefit some interest groups more than others
and generate distributional effects. As a result, politicians pursuing their own priorities
or responding to some interests more than others may fail to equate the marginal social
returns of public funds across projects and activities—misallocate public resources.
(ESFAHANI, 2000, p. 11-12)

Os objetivos deste campo de pesquisa também estdo associados conforme Barroso (2003, p.01)
a “identificar os arranjos institucionais por tras do orcamento publico federal, analisando se sdo
condizentes com uma boa pratica: de alocacdo de recursos, operacional e de estabilidade
macroecondmica”. O objetivo € estudar as instituigdes orgamentarias na elaboracao, aprovacao,
execucdo e nos resultados fiscais alcangados. Desta forma a mudanca institucional por meio da
inovacéo institucional cria restrigdes aos governantes para que adotem determinadas a¢des que
se espera melhorem o desempenho da execucdo orcamentaria. Ou seja, as instituicGes
orcamentarias tem impacto significativo sobre os resultados fiscais conforme argumenta
Alesina et alii (1996).

Budgetary institutions are all the rules and regulations according to which budgets are
drafted, approved and implemented. We assume that these institutions are
predetermined, and we use them as an explanatory variable for fiscal outcomes. This
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approach must be grounded on two arguments. First, it must be the case that fiscal
outcomes are not independent of institutions, that is, government and legislatures must
not be able to produce whatever fiscal outcome they (collectively) choose, regardless
of the budget procedures which are in place. [...] Second, it must be the case that
institutions are not themselves endogenous to the fiscal outcomes; that is, institutions
cannot be easily changed as a result of current or past fiscal outcomes. (ALESINA
ET ALII, 1996, p. 2-3).

As medidas mais propicias para alcancar a disciplina fiscal sao: leis que estabelecem restricdes
ex-ante para os déficits e que conduzem a disciplina fiscal; regras de disciplina fiscal
hierarquicas com prerrogativas fortes para veto a gastos por parte do Ministro da Fazenda dentro
do governo e do governo em relacdo ao parlamento; procedimentos transparentes e de controle
que fortalecem uma maior disciplina fiscal (ALESINA ET ALII, 1996).

Em Campos & Pradhan (1996) os arranjos institucionais constituem mecanismos de incentivo
que afetam o tamanho, a alocacgdo e uso do orcamento publico. Os arranjos institucionais tem
impacto em trés niveis de despesas: nivel agregado de gastos e déficit (disciplina fiscal
agregada), composicdo das despesas (priorizacdo estratégica para eficiéncia alocativa e capital

proprio) e eficiéncia técnica na utilizagdo dos recursos.

Segundo Campos & Pradhan (1996) as reformas (que tratamos como inovages institucionais
radicais em nosso entendimento) ocorridas na Nova Zelandia e Austrélia entre final da década
de 1980 e inicio da década de 1990 foram orientadas para alcancar a disciplina fiscal e a
eficiéncia técnica, com mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas desempenhando um

papel central.

We categorize these arrangements and mechanisms according to their relative impact
on three levels or categories of expenditure outcomes-the aggregate level of spending
and the deficit, the composition of expenditures, and the technical efficiency in the
use of budgeted resources. On the basis of this categorization, we are able to develop
a parsimonious measure of the potential effectiveness of a system with respect to each
of the three expenditure categories which we are then able to use to correlate the
"quality" of public expenditure systems with expenditure outcomes. (CAMPOS &
PRADHAN, 1996, p. 2-3)

Entendemos que o ambiente institucional do controle orcamentério e fiscal em nivel macro, se
transforma aqui em determinados arranjos institucionais em nivel micro. Estes arranjos
institucionais no processo orcamentario brasileiro sdo os mecanismos de gestdo da divida

publica, especialmente Resultado Primario e nominal, de composicdo dos orcamentos, neste
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caso 0 conceito de orgcamento programa, e no uso dos recursos or¢camentarios, como é dado

pelos controles de despesas especialmente em pessoal, salde e educagéo.

2.4 O Estado brasileiro e as instituicbes orcamentarias e de controle
fiscal

Esta andlise do papel do Estado e do orcamento como definido na Nova Economia Institucional
pode ser aplicada a interpretacdo da realidade do Estado brasileiro e do processo orgamentario
brasileiro. Néo é o objetivo aprofundar este campo de pesquisa, mas apenas indicar elementos
de nossa historia recente que se relacionam a interpretacdo da NEI, buscando entender as
caracteristicas da mudanca institucional no &mbito do controle or¢camentario e da gestéo fiscal
do Estado brasileiro. Um dos caminhos € priorizar a analise por meio das restri¢cdes formais do
ambiente institucional, especificamente as leis e 0 processo de mudangca institucional decorrente

que configuram o ambiente institucional brasileiro.

A partir deste entendimento € possivel indicar as principais mudancas institucionais ocorridas
nas restricdes formais que compde o ambiente institucional das finangas publicas brasileiras
relacionadas ao controle orcamentario e gestdo fiscal nos Gltimos 50 anos como sendo a Lei
4.320/1964 (BRASIL, 1964), a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e a Lei
Complementar 101/2000 — LRF (BRASIL, 2000). Todas as trés consideramos como inovacdes
institucionais radicais na esfera das financas publicas brasileiras.

A Lei 4.320/1964 pode ser considerada desta forma porque trouxe um conjunto de inovagdes
institucionais que modificaram o ambiente institucional das financas publicas neste periodo.

Segundo Barroso destacam-se diversas determinagdes.

[...] a incluséo de todas as receitas e despesas na lei orcamentaria, explicitacdo da
fonte de financiamento para eventuais déficits, proibi¢do da realizacdo de despesas
sem prévio empenho no orcamento [..] regras formais de apresentagdo dos
instrumentos orcamentarios como classificacdo de receitas e despesas, nivel de
detalhamento, regras contabeis e definicdes como despesa permanente, restos a pagar,
etc. [...] balango mensal da arrecadacdo tributéria que junto com a arrecadagdo dos
Gltimos 3 anos e fatores conjunturais servirdo de base para a estimacéo da receita. [...]
decreto de programacdo financeira, estabelecendo cotas trimestrais de despesa para
cada unidade orgamentéria [...] as normas para a abertura de créditos adicionais [...].
(BARROSO, 2003, p. 17 e 18)
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A forma de programacéo e execuc¢do da despesa passou a seguir determinado padrdo, no qual
as dotacOes existentes no orcamento para cada 6rgdo passaram a observar os procedimentos
legais de empenho, liquidacédo e pagamento de acordo com a programacéo financeira. Podemos
destacar ainda a separacao das receitas em correntes e de capital identificando a origem da fonte
de recursos e os principios da unidade, universalidade e anualidade do orcamento. Outro ponto

importante sdo as defini¢cdes de controle interno e externo.

A Lein®4.320, a par de outros aspectos, define a abrangéncia do controle da execucéo
orcamentaria, indica a forma e o conteldo do controle interno (aquele exercido no
ambito de cada Poder) e promove a caracterizacdo do controle externo. Segundo
estabelece essa lei, no &mbito do titulo “Do controle externo™ (art. 81), “O controle da
execucdo orcamentéria, pelo Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a probidade
da administracdo, a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento
da Lei de Orgamento”. (SANCHES, 2006, p. 211)

Por fim é importante a introdugdo do conceito de orgamento programa, que é um instrumento
de planejamento do governo, identificando programas de trabalho, projetos e atividades
estabelecendo objetivos metas e seus custos. A Lei n®4.320 é o primeiro passo para a aplicacdo

do orcamento programa no Brasil.

Com o advento da lei no 4.320/64, o processo orcamentério brasileiro apresenta,
entdo, uma orientagdo mais gerencial e menos de controle. A classificacdo funcional
da despesa foi aperfeicoada em relagdo ao esquema do decreto-lei no 2.416/40 e as
informacdes econémicas assumiram maior importancia [...] O orcamento deixa de ser
analitico e passa a ser sintético, isto é, o gasto, na Lei Orcamentaria, é discriminado
apenas até elemento de despesa. [...] O orcamento da lei no 4.320/64 &, portanto, um
orcamento funcional ou de desempenho e como tal deixa transparecer uma forte
preocupacao com a eficiéncia e eficicia na realizacéo das atividades constantes do seu
programa de trabalho [...] contudo, o entendimento é que a experiéncia brasileira com
0 orcamento orientado para o planejamento verificou-se independentemente da lei no
4.320/64, que deve ser considerada, apenas, Como um competente estagio preparatério
para a implementacdo posterior de um or¢camento-programa. (CORE, 2001, p. 20, 21)

Ja a Constituicdo Federal de 1988 trouxe diversas inovacdes institucionais porque ela
consolidou como normas constitucionais diversos aspectos da Lei 4.320/64, isto significa que
na hierarquia de regras se sobrepde as outras e a0 mesmo tempo passa a ser mais dificil de
altera-las de acordo com interesses temporarios. Outro ponto importante é que a CF/1988
solidificou a ideia de orcamento programa ao articular os conceitos do planejamento de médio
e curto prazo com a defini¢do do Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentérias -

LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA (dividida em or¢camento fiscal, da seguridade social e



51

de investimento das estatais), sendo esta uma das principais inovagdes institucionais no sistema

orcamentario e de gestao fiscal.

A Constituicdo Federal do Brasil, promulgada em 1988, tornou obrigatéria a adocdo
sistematica do planejamento, nas vérias esferas do governo. Ficou atribuido ao Poder
Executivo a responsabilidade pelo sistema de Planejamento e Orcamento. Com a
Constituicdo, o sistema orcamentario federal passou a ser regulado por trés leis: a) Lei
do Plano Plurianual (PPA), b) Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e c) Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Essas diretrizes inovadoras advindas da Constitui¢do
Federal de 1988 constituiram grande significado para a gestdo publica. Com o PPA, a
LDO e a LOA, o planejamento fica valorizado, as administracbes obrigam-se a
elaborar planos de médio prazo e estes mantém vinculos estreitos com 0s orgamentos
anuais. (COUTO, 2009, p. 40)

Ainda segundo Barroso (2003) a Constituicdo Federal de 1988 tém diferentes implicagOes para
0 ambiente institucional de elaboracdo orcamentaria ao modificar a distribuicdo do montante
arrecadado através dos tributos entre os diferentes entes federados, a obrigacdo de cobertura
dos déficits previdenciarios pelo orcamento fiscal, os prazos e 0s momentos de apreciacdo

legislativa e finalmente os valores minimos a ser aplicados em educac&o e saude.

Outro ponto importante é a definicdo de que o Senado Federal é o responsavel por fixar 0s
limites para o endividamento publico cabendo a autorizacdo a operacdes externas, fixar com
base na proposta do Presidente da Republica limites globais para a divida publica consolidada,
dispor sobre os limites globais e condi¢Ges de operacBes de crédito externo e interno, garantias
e montante da divida mobiliaria da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Outra
inovacdo institucional muito importante na Constituicdo Federal foi a proibicdo ao Banco
Central de financiar o Tesouro Nacional por meio de empréstimos. Também na Constituicao de
1988 foi inserida a “regra de ouro” que especifica que o montante previsto de receitas de
operacdes de crédito ndo podera ser superior as despesas de capital constantes da lei
orcamentaria. Esta regra, na préatica, restringe a utilizacdo de opera¢des de crédito para custeio
das despesas publicas ndo relacionadas a despesas de capital. Todas estas inovacdes
institucionais demonstram o papel da Constituicao Federal de 1988 como uma inovacéo radical

e centralizadora do processo de controle orgamentario e fiscal brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988, cumprindo a tradicdo das anteriores, ocupou-se
profusamente de matéria orgamentéria, chegando até a definir instrumentos de
planejamento e orcamento com elevado grau de detalhe. Nesse particular, apresentou
substanciais alteragbes no tocante a concepcdo entdo vigente, constante da
Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 1/1969. A
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atual Constituicdo optou por um modelo fortemente centralizado, a partir da
constatacdo de que havia uma excessiva fragmentacdo orgamentaria, inclusive com
importantes programacdes e despesas inteiramente (previdéncia social, por exemplo)
fora da lei de meios, sem a observancia, portanto, do principio da universalidade.
(CORE, 2001, p. 05)

A Constituicdo Federal de 1988 ainda traria um indicativo de que uma lei complementar deveria
regular as disposi¢cOes inseridas e parte destas disposi¢cdes foi regulamentada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF. A seguir analisamos justamente o papel da LRF que
entendemos como a mais recente inovacdo institucional radical no controle das financas
publicas do Estado brasileiro, para posteriormente analisar a evolucdo de relatérios e
indicadores de controle orgcamentério e gestdo fiscal decorrentes dos principios da LRF como

possiveis inovagdes institucionais incrementais.

2.5 A LRF como inovacao institucional radical

Segundo Freire (2010, p. 13),

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), introduziu ‘normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade da gestdo fiscal’. O seu fundamento constitucional reside no art.
163, bem como no §9° do art. 165, ambos da Constitui¢do de 1998.

Para Freire foi uma imposicdo do Fundo Monetério Internacional decorrente dos acordos
firmados com o Brasil adotando o modelo da Nova Zelandia e 0 modelo americano. No modelo
americano o controle se faz por metas de receita e gasto e no sistema neozelandés se controla

os meios utilizando critérios de transparéncia, integridade e credibilidade (PEREIRA, 2002).

A Lei de Responsabilidade Fiscal integrou, juntamente com privatizagdes,
desestatizacdo, reforma administrativa, previdenciaria, conjunto de medidas adotadas
pelo Brasil a partir da segunda metade da década de 1990, em ordem a estabelecer um
novo modelo de Estado: o Estado Regulador. Em linhas gerais, a LRF pretendeu
equilibrio entre receita e despesa publica e estagnar o estoque da divida; [...] E no
particular, a Lei de Responsabilidade Fiscal, conquanto ndo tenha servido a
diminuicdo da despesa publica — que continua portentosa — serviu para estabelecer
parametros de transparéncia e controle (ainda que de certo modo formais) das financas
publicas em todos os niveis: a LRF € a lei do controle. (FERRAZ, 2010, p. 288-289)

Para Freire (2010) os pilares da LRF sdo planejamento, transparéncia, controle e

responsabilizacdo. O planejamento, que deriva do principio constitucional de eficiéncia, passa
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pelo plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentérias (LDO) e a lei orcamentéria
(LOA), estabelecidos na CF de 1988 e integrados na LRF.

A transparéncia deve observar o principio da publicidade e na LRF estdo estabelecidos os
instrumentos que devem ser utilizados, com ampla divulgagéo inclusive eletrénica, como 0
PPA, aLDO, a LOA, as prestacOes de contas, 0 Relatério Resumido da Execugdo Orcamentéria
e 0 Relatdrio de Gestdo Fiscal. O controle estd expresso nas disposi¢cdes sobre despesas
obrigatérias de carater continuado, despesas de pessoal, transferéncias voluntarias,
endividamento publico, adequacdo orcamentéria financeira ao aumento de despesas e impacto
orcamentario-financeiro no exercicio e nos dois seguintes. O controle da receita também prevé
0s requisitos para a concessao de renuncia de receita. A responsabilizacéo sdo as san¢des penais,
a tipificacdo dos crimes de responsabilidade e as san¢des de improbidade administrativa.
Segundo Souza (2006) a principal inovacdo da LRF foi exigir dos governos subnacionais que
perseguissem metas de superavit primario e o estabelecimento de tetos para a divida dos

estados.

A LRF estabelece sang¢fes para o caso de descumprimento dos limites da divida
publica (fixados nos termos do art. 30 da LRF e consoante a Resolucéo do Senado n®
40/2001). [...] A inobservancia dos limites devera atender o que dispde o art. 31 da
LRF, para a reconducgdo aos limites legais. [...] Enquanto o excesso perdurar havera
(i) proibicdo de contratacdo de novas operacdes interna ou externa, inclusive ARO,
ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria; (ii)
exigéncia de resultado priméario necessério a reconducdo da divida ao limite, com
limitacdo de empenho, se necessario, na forma do art. 9° da LRF. Uma vez vencido o
prazo para retorno da divida ao limite e enquanto perdurar o excesso, o ente ficara
impedido de receber transferéncias voluntarias da Unido ou do estado (art. 31, §2°,
LRF). (NOGUEIRA, 2010, p. 220)

Estes mecanismos de controle da divida se aliam a renegociacdo das dividas assumidas pela
Unido no final dos anos 90, por meio de contratos de refinanciamento conhecidos como
Programa de Ajuste Fiscal - PAF estipulados pela Lei n® 9.496/97. Se os contratos sao
temporarios, enquanto houver saldo devedor com a Unido, a LRF é uma regra permanente. As
regras do PAF também exigem um rigido ajuste fiscal, com limites de despesa de pessoal e
gasto, metas de superavit primario, comprometimento da receita liquida real com pagamento
da divida. Ainda segundo Jozélia Nogueira (2010) o cumprimento das exigéncias da LRF
caminha no mesmo sentido de equilibrio das contas publicas, de controle do déficit pablico e

do endividamento.
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Ja segundo Oliveira (2010) os sete pilares normativos da LRF seriam: (1) divida e
endividamento; (2) planejamento macroecondmico, financeiro e orcamentario; (3) despesas de
pessoal; (4) despesas obrigatorias; (5) receita publica; (6) transparéncia, controle social e
fiscalizacdo e (7) Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal, Lei n°. 10.028/2000 (BRASIL,
2000).

Ao analisar as despesas de pessoal, como grande agregado de despesa, a LRF procurou criar
mecanismos mais eficazes do que os existentes nas leis anteriores sobre o tema: com limites de
pessoal para cada um dos poderes, monitoramento e regras de enquadramento e sangdes em
caso de descumprimento. Oliveira (2010, p. 426) também ressalta o papel do controle das
despesas de carater obrigatorio, que “Inspirado no sistema PAYGO, instituido pelo Budget
Enforcement Act, dos Estados Unidos, em 1990, constituiria a inovagdo mais substancial da

LRF, sem paralelo na experiéncia legislativa e orcamentdria brasileira”.

Este mecanismo exige que toda despesa de longo prazo a ser criada exija a retirada de uma
despesa ou a inclusdo de uma nova receita no longo prazo. Entretanto na avaliacdo de Oliveira
(2010) apesar da inovagédo nas regras elas ainda nédo alcangaram a efetividade esperada, mas
ressalta que a LRF renovou o interesse pelo orcamento, pela contabilidade puablica, pela
administracdo tributaria, pelos mecanismos de arrecadacéo tributéria e gasto publico, além de
provocar intensa mobilizacdo dos tribunais de contas na orientacdo, regulamentacdo e

fiscalizacéo.

A LRF ndo pode ser tida como ‘A’ legislagdo que ira garantir o equilibrio fiscal
permanente nem como a lei redentora que ird moralizar a administragdo publica. Ela
representa 0 ponto culminante, até aqui, de um longo processo institucional e
legislativo de melhoras paulatinas na gestdo fiscal, que comeg¢ou em meados dos anos
1980. E esse processo nao se encerrou com a LRF. [...] Hoje ha uma ‘consciéncia da
responsabilidade fiscal’ germinando na administracdo publica, em todos os niveis e
em todos os Poderes, e também na sociedade. E podemos entendé-la como a
consciéncia da necessidade de, simultaneamente, valorizar as receitas publicas,
adequar os gastos as possibilidades de ingresso de recursos e conter o endividamento
a um nivel que ndo inviabilize a capacidade do Estado de cumprir suas fungdes
constitucionais e honrar seus compromissos financeiros, com seus servidores,
fornecedores e financiadores. A for¢a da influéncia cultural da LRF sobre a gestdo
fiscal parece igualar ou sobrepujar o peso de sua influncia normativa concreta.
(OLIVEIRA, 2010, p. 444-446)
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A hipoGtese prevista neste trabalho, de que a LRF é uma inovacéo institucional radical, esta
alicercada no descrito acima e no préprio conceito de inovacdo institucional radical exposto ao
final do capitulo 1, qual seja, de uma transformacédo institucional em todo um setor econdmico
de normas e restricdes formais e informais. Aléem de serem, a0 mesmo tempo, um importante
processo de aprendizado das instituicdes do processo orcamentario e gestdo fiscal associada em
parte a adaptacdo de modelos dos Estados Unidos e da Nova Zelandia. Entretanto, a medida
ideal para auferir se a LRF é uma inovacdo institucional radical seria avaliar se ela reduziu os
custos de transacdo no processo orgamentario e na gestdo fiscal, uma resposta que pela sua
complexidade demandaria muito mais trabalho de pesquisa, primeiramente pela definicdo dos
custos de transacao destes processos e posteriormente no esfor¢o de medi-los antes e depois da
LRF.

A LRF é também um evento descontinuo resultado da acdo deliberada dos agentes politicos
combinando inovacgdes neste caso especialmente de produtos (relatérios), processos (controles
orcamentarios) e organizaces (estabelecendo os compromissos e relagfes entre executivo e
legislativo, incluindo os respectivos tribunais de contas, e entre estes e a sociedade). A LRF é
a adocdo de um novo tipo de contrato entre as organizagdes envolvidas no processo

orcamentario.

2.6 Instituicbes orcamentarias e mudanca institucional, consideracdes
finais
Além das inovacOes radicais, que entendemos ocorridas nas instituicbes orcamentarias
brasileiras nos ultimos cinquenta anos, hd mais uma em curso conhecida como a nova lei de
financas em discussdo no Senado. Existe um substitutivo aos projetos apresentados pelos
Senadores Raimundo Colombo, Tasso Jereissati, Renato Casagrande e César Borges que busca
atender o art. 165 § 9° da Constituicdo Federal que prevé a institui¢do de lei complementar para
regulamentar o PPA, LDO e LOA além de normas de administracdo financeira e patrimonial
da administracdo direta e indireta com o objetivo € substituir a Lei 4.320/1964. Segundo a

justificativa apresentada pelo entdo Senador Renato Casagrande na apresentacao de seu PLS é
fundamental a revisao da Lei 4.320/1964.
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No seu tempo, a Lei n® 4.320/64 foi um marco das finangas publicas do Brasil e,
aplicando-se a Unido, estados, Distrito Federal e municipios, estabeleceu padrdes para
0s orcamentos, a contabilidade publica e aspectos da gestdo financeira e patrimonial.
Contudo, essa legislacdo tornou-se desatualizada e carece de revogacao explicita de
dispositivos superados pela Constituicdo, bem como da inclusdo de outros para evitar
falta de padronizacéo, divergéncias conceituais e dlvidas juridicas. [...] A revisdo da
Lei 4320/64 pode contribuir decisivamente para o aperfeicoamento institucional das
financas publicas do Pais ao completar a tarefa de regulamentacdo iniciada pela LRF,
introduzindo regras que déem maior racionalidade ao uso de recursos publicos e
orientem as politicas pUblicas para o desenvolvimento — regras do tipo “o que fazer e
como”. [...] O objetivo central é garantir qualidade ao gasto publico, orientando toda
a gestdo publica, do planejamento ao controle, para resultados. (BRASIL, 2009, p. 86-
87)

Também é necessario citar dois aspectos importantes que estdo se agregando a este processo,
um deles € o aprofundamento dos mecanismos de transparéncia indicados na Lei Complementar
n° 131/2009 (BRASIL, 2009) que alterou a redacdo da LRF no que se referia a transparéncia.
Esta lei inovou ao determinar a divulgacdo em tempo real da execucdo or¢camentaria seja da
receita seja da despesa, criando 0s portais da transparéncia na internet. E o outro elemento é a
convergéncia das normas brasileiras de contabilidade publica as normas internacionais de
contabilidade. Neste processo o ponto principal é de que as novas normas sdo uma contribuicédo
importante para auxiliar na construcdo de uma contabilidade de custos do setor publico, no
auxilio aos controles da LRF e da Lei 4.320 e na visdo patrimonial da administracdo publica
que vai além dos controles apenas orcamentarios. Ou seja, a passagem de uma contabilidade

orcamentaria para uma contabilidade patrimonial.

Portanto, a busca por continuos avancos institucionais na gestdo do gasto publico, controle
orcamentario e fiscal coloca um interessante campo de pesquisa e desenvolvimento de estudos
associando o ferramental tedrico da Nova Economia Institucional e a analise dos or¢camentos e
da gestdo publica. Muitos aspectos podem ser abordados neste sentido como as implicacdes do
orcamento publico para o desempenho econémico da sociedade; em que medida a eficiéncia do
orcamento melhora a eficiéncia da economia como um todo; quais sdo 0s custos de transacao
existentes na execucao orcamentaria pelo Estado; os custos de transacdo derivados das acdes
politicas; orgamento como um contrato social e seus mecanismos de enforcement; analise da
eficiéncia alocativa x eficiéncia adaptativa na administracdo publica e os mecanismos utilizados
para medi-la; a existéncia de restri¢des informais na acdo do Estado ja que aquilo que o Estado
faz e ndo é proibido na lei é discricionario e poderia estar sujeito a restri¢des informais; entre

outros assuntos.
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Assim concluimos esta parte da pesquisa indicando que entendemos a LRF como uma inovagéo
institucional radical dentro de um processo incremental de mudanca institucional do Estado
brasileiro. E a discussdo sobre novos indicadores de controle orcamentario e fiscal a partir dos
indicadores da LRF passa a ser um campo importante de pesquisa dentro de uma perspectiva

de inovacdo institucional incremental, que € o assunto a ser tratado no proximo capitulo.
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CAPITULO IlI

INDICADORES DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A
INOVACAO INSTITUCIONAL INCREMENTAL

3.1 Introducéo

O objetivo desse capitulo € apresentar os relatérios exigidos pela LRF e seus indicadores
subjacentes; analisar a evolucéo de alguns destes indicadores selecionados no estado do Espirito
Santo no periodo de 2003 a 2012 e testar novos indicadores de controle orcamentario e gestao
fiscal também neste estado e neste periodo. A motivacdo desse capitulo é verificar a
possibilidade de inovacéo institucional incremental a partir da construcéo de novos indicadores

de controle or¢camentario e gestdo fiscal no estado do Espirito Santo.

3.2 Relatérios da LRF e seus indicadores

De uma forma geral, os relatdrios e indicadores presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF podem ser divididos em dois grupos. No primeiro grupo que acompanha a Lei de Diretrizes
Orcamentérias — LDO, esta a definicdo das metas e prioridades que deverdo constar da LOA.

Ja o0 segundo grupo é relativo ao controle e avaliagdo da execucdo orgamentaria propriamente
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dita, sendo publicado a cada bimestre no caso do Relatério Resumido de Execucéo
Orcamentéria (RREO) e cada quadrimestre no caso dos Relatérios de Gestdo Fiscal (RGF).

O foco dessa pesquisa se restringe aos RREO e aos RGF, ja que a analise relativa a previsdo
orcamentéria e que, portanto envolve a LDO néo é objeto desse trabalho. O interesse dessa
pesquisa sdo os indicadores que demonstram o controle sobre a execu¢do do orgamento e 0s
indicadores que demonstram a situacdo fiscal. O Relatério Resumido de Execucdo
Orcamentaria — RREO é uma exigéncia da Constituicdo Federal de 1988 e as normas para
elaboracdo e publicacdo estdo estabelecidas na LRF. Ja o Relatério de Gestdo Fiscal foi
estabelecido e normatizado pela LRF.

Os relatorios da RREO sao os seguintes (Figura 2):

e Anexo | — Balango Orgamentario;

e Anexo Il - Demonstrativo da execugdo das despesas por Fung¢éo/Subfuncéo;

e Anexo Ill — Demonstrativo da Receita Corrente Liquida;

e Anexo IV — Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias do Regime Geral de Previdéncia Social — Unido;

e Anexo V - Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias do Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores;

e Anexo VI — Demonstrativo do Resultado Nominal;

e Anexo VII — Demonstrativo do Resultado Primario — Estados, Distrito Federal e Municipios;

e Anexo VIII — Demonstrativo do Resultado Primério da Uni&o;

e Anexo IX — Demonstrativo de Restos a Pagar por Poder e Org#o;

e Anexo X — Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino;

e Anexo XI — Demonstrativo das Receitas de Operacgdes de Crédito e Despesas de Capital;

e Anexo XII — Demonstrativo da Projecdo Atuarial do Regime Geral de Previdéncia Social — Uniéo;

e Anexo XIII — Demonstrativo da Projecéo Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores;

e Anexo XIV — Demonstrativo da Receita de Alienacdo de Ativos e Aplicacdo dos Recursos;

. Anexo XV — Demonstrativo das Despesas com Sadde — Uniéo;

e Anexo XVI — Demonstrativo da Receita de Impostos Liquida e das Despesas Proprias com Acoes e Servigos Publicos
de Salde — Estados, Distrito Federal e Municipios;

e Anexo XVII — Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas;

e Anexo XVIII — Demonstrativo Simplificado do Relatério Resumido da Execucdo Orgcamentaria;

Figura 2 — Relatérios Resumidos de Execu¢do Orgcamentéria
Fonte: Lei de Responsabilidade Fiscal.

E os relatérios da RGF, que sdo em geral um comparativo da execugdo com os limites expressos

na LRF, s&o os seguintes (Figura 3):
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e Anexo | — Demonstrativo de Despesa com Pessoal;

e Anexo Il — Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida;

e Anexo Il — Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores;
e Anexo IV — Demonstrativo das Operagdes de Crédito;

e Anexo V — Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa;

e Anexo VI - Demonstrativo dos Restos a Pagar;

e Anexo VII — Demonstrativo Simplificado do Relatério de Gestéo Fiscal;

Figura 3 — Relatorios de Gestéo Fiscal
Fonte: Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dentro desse conjunto de relatdrios, entretanto, selecionamos trés que sdo analisados mais
detidamente. Os relatorios escolhidos entre os relatérios RREO sdo os anexos VII, IX; e dos
relatérios RGF o anexo I. A escolha por estes indicadores reduz a abrangéncia da pesquisa e a
selecdo deste grupo esta baseada na sua relagdo com os novos indicadores selecionados entre
os trabalhos premiados pela Secretaria do Orcamento Federal - SOF. Outros indicadores
importantes como de Resultado Nominal (Anexo VI RREO), despesas com Educacéo e Salde
(Anexos X e XVI RREO) e Divida Liquida Consolidada (Anexo 1l RGF) ndo foram analisados
ja que possiveis novos indicadores que poderiam ser também selecionados seriam mais
complexos que os escolhidos e sua adaptacdo em nivel estadual demasiada extensa para o
objetivo desta pesquisa. A abrangéncia esta relacionada também ao periodo e local analisado,
restrito ao estado do Espirito Santo entre 0s anos de 2003 a 2012.

Dentre os Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentaria (RREO), os escolhidos sdo 0s

seguintes:

(@). Anexo VII — Demonstrativo do Resultado Primario — Estados, Distrito Federal e

Municipios;

Segundo o Manual de Demonstrativos Fiscais do Tesouro Nacional - MDF (BRASIL, 2011, p.
176) o Resultado Primario é a diferenca entre as receitas e as despesas primarias, exceto as ndo
financeiras. Este relatorio demonstra o resultado da politica fiscal que foi definida pelo ente a
que se refere na LDO. A geracdo de superavits primarios é fundamental para o pagamento de

servigos da divida, contribuindo para reduzir o estoque da divida liquida. Ja os déficits primarios
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aumentam a divida devido ao financiamento de gastos ndo-financeiros que ultrapassam as
receitas ndo-financeiras. E um relatorio bimestral ja que, se neste periodo se comprovar que a
meta de Resultado Primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da LDO néo foi alcangada,
nos trinta dias seguintes os Poderes e o Ministério Publico deverdo limitar os empenhos e a
movimentacdo financeira no montante necessario a adequacdo a meta estabelecida. Para este
relatério sdo computadas todas as receitas e despesas, incluindo as intra-orcamentarias (sem

segregacdo). O principal indicador € o proprio Resultado Primario.

(b). Anexo IX — Demonstrativo de Restos a Pagar por Poder e Orgéo;

Segundo 0 MDF (BRASIL, 2011, p. 194) este demonstrativo possibilita 0 acompanhamento
efetivo dos Restos a Pagar, identificando os valores inscritos, os valores pagos e os valores a
pagar. E publicado bimestralmente, ja que sdo compromissos financeiros assumidos em
exercicios anteriores, sdo despesas empenhadas, mas ndo pagas até o encerramento do exercicio
financeiro daquele orcamento. Os empenhos liquidados sdo considerados como Restos a Pagar
processados e aqueles ndo liquidados como Restos a Pagar ndo processados. Para garantir o
cumprimento destes contratos, convénios e outras formas de contratacdo, ao final do exercicio
devera ser provisionado o0 montante necessario da disponibilidade de caixa existente. O
principal indicador é o montante de Restos a Pagar processados e ndo processados.

O Relatério de Gestao Fiscal (RGF) escolhido:

(@). Anexo | — Demonstrativo de Despesa com Pessoal;

Segundo o MDF (BRASIL, 2011, p. 373) este demonstrativo busca dar transparéncia aos gastos
com pessoal em relagdo aos limites estabelecidos na LRF em seu art. 20. Deve ser elaborado
por Poder e publicado quadrimestralmente. A despesa com pessoal compreende 0s gastos com
ativos, inativos e pensionistas considerando o valor total do grupo de natureza de despesa “1 —
Pessoal e Encargos Sociais” acrescendo alguns elementos do grupo de natureza de despesa “3
— Outras Despesas Correntes” elemento de despesa “34 — Outras Despesas de Pessoal

decorrentes de Contratos de Terceirizagao”.
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O principal indicador s&o os limites maximos de gastos de pessoal sobre a Receita Corrente
Liquida — RCL, dos ultimos doze meses, incluido o més de referéncia. Este limite esta
estabelecido em 60% na esfera estadual e distribuido como segue: 2,5% Legislativo incluindo
0 Tribunal de Contas; 6% para o Judiciario; 2% para o Ministério Pablico; 49% para o
Executivo. O limite prudencial sobre a RCL corresponde a 95% do limite maximo. Se o ente
ultrapassar qualquer um dos limites deve adotar medidas corretivas (LRF, art. 23) reduzindo as
despesas com cargos em comissdo e funcdes de confianca, exoneracdo de servidores nao
estaveis, e a possibilidade do servidor estavel perder o cargo. Principal indicador € o proprio

gasto em pessoal.

3.3 Analise dos indicadores da LRF selecionados no Estado do Espirito
Santo

A seguir extraimos dos relatérios acima os indicadores citados, verificando o0 seu

comportamento para o estado do Espirito Santo no periodo de 2003 a 2012.

Anexo VII — Demonstrativo do Resultado Primario — Estados, Distrito Federal e
Municipios;

Indicador: Resultado Primario (Figura 4);

Este indicador demonstra que o estado do Espirito Santo nos ultimos dez anos manteve um
ritmo crescente de receitas e despesas, decorrentes principalmente do crescimento da
arrecadacdo em ICMS. No mesmo periodo foram obtidos superavits seguidos que permitiram
garantir os compromissos decorrentes da divida publica e ainda acumular uma disponibilidade
que permitiu no ano de 2010 a realizagdo de um resultado primario abaixo da meta definida na

LDO, sem que este fato prejudicasse a trajetoria da divida publica.
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Figura 4 — Receitas, Despesas e Resultado Primério para o Estado do ES.

Fonte: Elaboracéo prdpria. Dados coletados do Anexo VII do RREO da LRF (GECON/SEFAZ).

Obs.: No exercicio de 2011 as Transferéncias Constitucionais e Legais eram registradas como "Transferéncias Constitucionais
e Legais" integrantes do grupo "Despesas Correntes (VIII)". A partir do exercicio de 2012, passou-se a registrar tais
Transferéncias como reducdo das "Receitas Primarias Correntes (I)". Em 2003 a meta de Resultado Primério ndo esta
disponivel. Valores reais (IPCA - 2013).

Entretanto, j& no periodo de 2011 é observado o retorno a resultados acima da meta definida na
LDO. A geracao de superavits primarios no periodo ndo tem sido motivo de maiores problemas
para o Espirito Santo neste periodo.

Anexo IX — Demonstrativo de Restos a Pagar por Poder e Orgao;

Indicador: Restos a Pagar processados e ndo processados (Figura 5);

Este indicador demonstra a evolucdo dos Restos a Pagar processados (empenhados e
liqguidados) e ndo processados (somente empenhados), inscritos no exercicio, pagos e
cancelados. O RAP inscrito em um ano € pago ou cancelado no ano seguinte, ou se mantém
como saldo de RAP nédo pago. Pode-se dizer que a reducdo nos dois ultimos anos nos valores
de RAP inscritos indica um aumento na eficiéncia na execugdo or¢camentaria, principalmente

no que se refere a contratacdo e execucdo de obras e servigos do Estado.
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Figura 5 — Restos a Pagar processados e ndo processados
Fonte: Elaboragdo prdpria. Dados coletados do Anexo IX da RREO da LRF (GECON/SEFAZ). Valores reais (IPCA - 2013).

Quanto menor for a inscricdo de RAP, maior serd a execucdo orcamentaria do exercicio. De
todo modo, cerca de R$ 400 milhdes por ano sdo pagos ainda como RAP nos exercicios
seguintes.

Anexo | — Demonstrativo de Despesa com Pessoal;

Indicador: despesa com pessoal do Poder Executivo (Figura 6);
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Figura 6 - Despesa com pessoal do Poder Executivo
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados coletados do Anexo | do RGF da LRF (GECON/SEFAZ).



65

O objetivo deste indicador é verificar o comprometimento do Estado com um percentual
maximo de despesas de pessoal de maneira a garantir gastos em outras areas como o0 servico da
divida, gastos de custeio e de investimento. Este indicador caiu significativamente de 2003 a
2008, chegando a ficar 19 pontos percentuais abaixo do limite constitucional. Nos ultimos anos
devido a diversas readequagOes nas carreiras existentes no Estado este indicador cresceu
novamente, mas ainda em nivel controlavel e mais de 10 pontos percentuais abaixo do limite

constitucional.

3.4 Testando novos indicadores de controle orcamentéario e fiscal

O objetivo aqui é apresentar dois indicadores de controle orcamentario e gestao fiscal que ndo
constam da LRF, mas podem ser relacionados a relatorios existentes na LRF indicados no
capitulo anterior. Estes indicadores foram objeto de monografias premiadas pela Secretaria do
Orcamento Federal — SOF. Os indicadores selecionados s&o 0s seguintes:

Para Resultado Primario e Restos a Pagar:

e Indicador de Resultado Primario ajustado (SILVA, 2007). Analise sobre os
Restos a Pagar.

Para despesas de pessoal:

e Indicador de gasto com pessoal por funcionario, uma medida de dispéndio médio
com servidor. (CAMPOS, 2007)

Obviamente a aplicacdo destes indicadores ndo € automatica ja que é necessaria a sua adaptacao
a especificidade do estado do espirito Santo. E como afirmado anteriormente efetuar a
comparagdo entre os dois grupos de indicadores tem o objetivo de responder a pergunta da
existéncia ou ndo de inovagdo incremental na utilizacdo destes novos indicadores e se 0s
mesmos melhoram a avaliag@o do processo de ajuste fiscal ocorrido no estado do Espirito Santo
nesse periodo. Em caso positivo é possivel afirmar que existe inovacdo incremental em

potencial na construgdo de indicadores de controle orgamentario e gestdo fiscal e que esse € um
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elemento consistente para o processo de mudanca institucional existente nas instituicbes de

controle or¢camentario e fiscal.

Os dados utilizados séo os disponiveis nos balancos do estado do Espirito Santo do periodo de
2003 a 2012, que tem como fonte as informacdes constantes do SIAFEM — Sistema Integrado
de Administracdo Financeira para Estados e Municipios e relatorios da LRF divulgados pela
Geréncia de Contabilidade da Secretaria de Estado da Fazenda do Espirito Santo.

3.4.1 Para Resultado Primario e Restos a Pagar

O indicador de Resultado Primério ajustado (SILVA, 2007) faz uma analise sobre os Restos a
Pagar e os relaciona ao Resultado Priméario com o objetivo de demonstrar que o0s Restos a Pagar
guando ndo contabilizados para o calculo do Resultado Primario produzem uma inconsisténcia

no proprio Resultado Primario, de forma que ele seria menor do que realmente é.

A Lei n°4.320/64 estabelece que a despesa or¢camentaria deve seguir o regime de competéncia,
no qual a contabilizacdo ocorre no exercicio em que ocorreu o fato. Desta forma as despesas
empenhadas, que significam a reserva de dotacdo orcamentaria para determinada despesa,
indicam as despesas de determinado exercicio financeiro. As despesas empenhadas, mas ndo
pagas no exercicio financeiro sdo inscritas em Restos a Pagar que podem ser processadas
(despesas que foram liquidadas no exercicio) ou nao processadas (despesas que estdo apenas
empenhadas). O ato de liquidacdo significa a verificacdo de que os servicos contratados foram
executados e 0 pagamento devido ao credor. As despesas inscritas em Restos a Pagar sdo
despesas que podem ser executadas (liquidadas e pagas ou somente pagas para aquelas ja

liquidadas) no exercicio seguinte ao do orcamento em que fizeram parte.

Ja o célculo do Resultado Primaério é o resultado entre as receitas primarias menos as despesas
primarias e indica se a arrecadacdo é suficiente para arcar com 0s gastos orcamentarios em
determinado exercicio e permite utilizar uma eventual sobra de recursos para diminuir a divida
publica. Como verificamos no capitulo anterior este indicador é definido na LRF. Entretanto a

forma de calculo do Resultado Primario € diferente para a Unido e para os Estados e Municipios.
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Enquanto a Unido utiliza o conceito de caixa para as despesas e desta forma nédo inclui nas
despesas 0s Restos a Pagar (processados e ndo processados), ha apuracéo do Resultado Priméario
pelos Estados e Municipios estas despesas sdo computadas. Assim os Estados e Municipios
aplicam o regime de competéncia e a Unido o regime de caixa para despesas. A argumentacédo
é de que como sdo computadas as despesas com Restos a Pagar pagos no exercicio, estes
anulariam uma possivel influéncia que exerceria a ndo contabilizacdo dos Restos a Pagar
inscritos neste mesmo exercicio. Esta informacéo ndo aparece conceitualmente, mas apenas na
forma de calcular o Resultado Primario, Anexos VI (Estados e Municipios) e VIII (Governo
Federal) da RREO. Portanto consta apenas do Manual de Demonstrativos Fiscais (BRASIL,
2011). A pagina 187 e 193 estd a metodologia de célculo do Anexo VIII — Demonstrativo do
Resultado Priméario da Unido. E especialmente no quadro da pag. 188, fica claro o conceito de

Despesas € de Despesas Pagas, e ndo Liquidadas. Da mesma forma a pag. 191.

“DESPESAS PAGAS — Essa coluna identifica as despesas pagas no bimestre de
referéncia, as despesas pagas até o bimestre do exercicio de referéncia e até o bimestre
correspondente no exercicio anterior ao de referéncia. A finalidade dessas colunas é
demonstrar, objetivamente, periodos correspondentes em dois exercicios.
Corresponde ao conceito de pagamento efetivo, que equivale aos valores
desembolsados de ordens bancérias a débito da conta Unica do Tesouro Nacional.
DESPESA TOTAL — Nessa linha, registrar o total da despesa primaria realizada pela
Administracao Federal. Corresponde ao total de cheques emitidos (Ordem Bancéria —
OB) pelos 6rgdos do governo federal, para a realizagdo de suas despesas, tais como
pagamento de pessoal, custeio e investimento. Excluem-se dessas despesas 0sS
pagamentos com juros, empréstimos e aplicag¢des financeiras.” (MDF, 2011, p. 191)

Desembolso de ordens bancérias € o efetivo pagamento e ndo a liquidacdo. Portanto regime de

caixa e ndo competéncia.

Comparando com a pagina 177 do MDF (2011) — Anexo VII — Demonstrativo do Resultado
Primario — Estados, DF e Municipios percebemos que em contrapartida aqui o regime é o de
competéncia. Neste quadro aparecem as Despesas Liquidadas. O conceito conforme pag. 180-

182 segue abaixo:

“DESPESAS LIQUIDADAS - Essa coluna identifica as despesas liquidadas no
bimestre, as despesas liquidadas até o bimestre do exercicio de referéncia e as
liquidadas até o bimestre correspondente no exercicio anterior ao de referéncia. [...]
A liquidacdo é o segundo estagio da execucdo da despesa, que consiste na verificagdo
do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos
comprobatérios da entrega do material ou servi¢o. Consideram-se Restos a Pagar as
despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as
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processadas das ndo processadas. Durante o exercicio, ndo deverdo ser incluidos os
valores das despesas empenhadas que ainda ndo foram liquidadas. No encerramento
do exercicio, as despesas empenhadas, ndo liquidadas e inscritas em restos a pagar
ndo-processados, por constituirem obrigacdes preexistentes, decorrentes de contratos,
convénios e outros instrumentos, deverdo compor, em funcdo do empenho legal, o
total das despesas executadas. Portanto, durante o exercicio, sdo consideradas
despesas executadas apenas as despesas liquidadas e, no encerramento do exercicio,
sdo consideradas despesas executadas as despesas liquidadas e as inscritas em restos
a pagar ndo-processados. [...] Nesse caso, as despesas liquidadas e as despesas
inscritas em restos a pagar ndo-processados deverdo ser somadas em uma Unica célula
na linha DESPESA PRIMARIA TOTAL (XVIII), gerando o total das despesas
executadas, de forma a permitir o calculo do RESULTADO PRIMARIO (X1X), que
devera demonstrar a diferenga, até o bimestre, entre as receitas realizadas e as
despesas executadas. Dessa forma, ao fim do exercicio financeiro, o preenchimento
do demonstrativo apresentado na Figura 1 evidencia os compromissos que ainda nao
tiveram a sua contraprestacdo efetivada, mas que, por forca legal, foram considerados
como despesa liquidada.” (MDF, 2011, p. 180-182)

Esta constatacdo tem implicagdes diretas nas conclusdes e resultados dos indicadores utilizados
por Silva (2007), j& que ele considera que o aumento deste float, dado pela diferenca entre os
Restos a Pagar inscritos no final do ano (processados e ndo processados) e a soma dos Restos a
Pagar pagos com os Restos a Pagar cancelados neste ano, permite que surjam “ganhos contabeis
e econdbmicos em se elevar persistentemente o float. Em virtude de as despesas s6 afetarem o
Resultado Primario quando séo efetivamente pagas, 0 governo costuma postergar o pagamento
de uma ano para o outro para gerar, temporariamente, um superavit primario mais elevado.”

(SILVA, 2007, p. 16).

Assim o referido autor desenvolve um célculo de Resultado Priméario ajustado que seria 0
Resultado Primario apurado pelo conceito de caixa menos o float e identifica que este indicador
seria uma proxy de um Resultado Primario do Governo Federal utilizando o conceito de

competéncia.

Entretanto para o caso dos Estados e Municipios a metodologia de célculo estabelecida pelo
manual da STN ja determina o calculo do superavit primario pela l6gica da competéncia na
contabilizacdo das despesas, j& que os pagamentos de Restos a Pagar ndo fazem parte das
despesas do exercicio e 0s Restos a Pagar (processados e ndo processados) sdo considerados
como despesa primaria. Assim as conclusdes do calculo de Silva (2007) n&o se aplicam.

Entretanto, existe um detalhe no método de calculo para Estados e Municipios, que é prejudicial

a estes entes federativos que € a inclusdo dos Restos a Pagar ndo processados no célculo do
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primario. De principio os Restos a Pagar processados (ja& liquidados) sdo servicos prestados e
direitos liquidos e certos do credor, sendo o volume de cancelamento destes Restos a Pagar
muito pequeno. Mas para os Restos a Pagar ndo processados (somente empenhados) o servico
ainda ndo foi prestado ao verificado pelo Estado ou Municipio. Aqui o quantitativo cancelado
€ muito maior. O entendimento entdo é que ao cancelar os Restos a Pagar existe uma diminuicao
do float de Restos a Pagar, e esta diminuicdo é benéfica para o Estado ou Municipio j& que
libera estes recursos para comporem, se existir, o superavit financeiro e serem utilizados para a

abertura de créditos suplementares e especiais.

Entende-se desta forma que o ideal seria que 0s Restos a Pagar ndo processados nédo existissem,
ou seja, as despesas inscritas em Restos a Pagar seriam as liquidadas apenas, as despesas
empenhadas e ndo liquidadas ao final do exercicio seriam canceladas, e se ndo estivessem
previstas no orcamento do préximo ano seriam objeto de créditos especiais. Os recursos ndo
comprometidos com Restos a Pagar ndo processados seriam contabilizados no Resultado

Primario, que seria maior, e comporiam o superavit financeiro.

Da forma atual existe prejuizo a administracdo, pois estes recursos ficam inertes aguardando
ser executados apenas em funcdo da liquidacéo dos Restos a Pagar ndo processados, e eventual
cancelamento s6 permitira que sejam usados no exercicio seguinte. Ou seja, recursos publicos

arrecadados em um ano que somente estardo disponiveis para utilizacdo ap6s dois anos.

Assim, a partir do trabalho apresentado por Silva (2007), desenvolvemos um indicador de
Resultado Priméario ajustado para Estados e Municipios que considera para o célculo do
Resultado Priméario somente as despesas com Restos a Pagar processados e ndo processados
pagos no ano seguinte. Em seguida desenvolvemos uma Proxy para o ano do exercicio que
utiliza o mesmo método, mas 0s Restos a Pagar processados e ndo processados contabilizados

sdo do mesmo ano do calculo do Resultado Primario.

Equacéo 1 RPAt = RPt+ CRAPt+1

Onde o Resultado Primério ajustado no ano t € RPA;, Resultado Primério do anot é RPt e 0
cancelamento de Restos a Pagar do ano seguinte € CRAPw1. J& a Proxy para 0 ano t, substitui o

cancelamento de Restos a Pagar do ano seguinte pelos Restos a Pagar cancelados no ano t.
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Equacao 2 RPA: = RPt+ CRAP:

A principal conclusdo a partir desta analise é de que o cancelamento de Restos a Pagar ndo
processados aumentou o Resultado Primério ajustado. Desta forma quanto menor o float de
Restos a Pagar melhor sera para o Resultado Primario, e efetivamente mais recursos estaréo
disponiveis para ser utilizados na abertura de créditos no exercicio seguinte como superavit
financeiro. A seguir, na Figura 7, aplicamos os indicadores ajustados ao Estado do Espirito
Santo no periodo selecionado, primeiramente considerando os dados de cancelamento de

Restos a Pagar do ano seguinte.
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Figura 7 — Resultado Primario e Resultado Primério Ajustado
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados coletados dos Anexos VII e IX dos RREO da LRF (GECON/SEFAZ). Valores reais (IPCA
- 2013).

E abaixo, na Figura 8, comparando com a proxy com o resultado do primario do ano.
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Figura 8 — Resultado Primério e Resultado Primério Ajustado (Proxy)
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados coletados dos Anexos VII e IX dos RREO da LRF (GECON/SEFAZ). Valores reais (IPCA
- 2013).

E a seguir, na Figura 9, comparamos 0 Resultado Primario Ajustado com a proxy utilizada.

3.500

3.000

Milhdes RS

2.500

2.000 -~

1.500

1.000

500

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

=¢=—Resultado Primario Ajustado == Resultado Primario Ajustado (proxy)

Figura 9 - Resultado Primério Ajustado e Resultado Primério Ajustado (Proxy)
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados coletados dos Anexos VII e IX dos RREO da LRF (GECON/SEFAZ). Valores reais (IPCA
- 2013).
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Percebe-se, portanto que nos dois casos o Estado teve um desempenho melhor do Resultado
Priméario de forma que a metodologia adotada pela STN atualmente prejudica a credibilidade
do Estado construida junto a sociedade, porque na verdade é realizado um Resultado Primario

superior do que o indicado nos relatorio da LRF.

3.4.2 Para despesas de pessoal

O indicador de gasto com pessoal por funcionario é uma medida de dispéndio médio com
servidor definida por Campos (2007). Este indicador tem o objetivo de demonstrar se existe
captura de recursos por meio do gasto por pessoal com servidor, quando existe abundancia de
relativa de recursos. A captura aqui ¢ entendida como “[...] a destina¢dao de recursos para o
financiamento de atividades ndo-produtivas, que ndo geram resultados pela sociedade.”
(CAMPOS, 2007, p. 20). Ou seja, se existe maior disponibilidade de recursos haveria uma
tendéncia para aumentar os gastos por pessoal com servidor e a perda de eficiéncia poderia ser
decorrente da captura dos recursos por meio do gasto de pessoal ou do nimero de pessoas

empregadas.

[...] quanto maior a receita per capita do governo municipal, via de regra, maior o
gasto com pessoal por funcionario, evidéncia que pode representar captura por meio
deste gasto. Um segundo ponto, que reforca esse indicio remete ao fato de que quanto
maior a receita per capita menor é o nimero de habitantes por funcionarios. Ou seja,
naqueles municipios em que existe uma maior abundancia de recursos, além de se
pagar uma média salarial mais alta, apresenta-se um maior contingente de servidores
em relacéo a populagdo. (CAMPOS, 2007, p. 40).

Adaptamos este indicador ao objetivo desta pesquisa da seguinte forma, construimos uma série
do periodo analisado (2003 a 2012) utilizando os dados de gasto por pessoal liquido do poder
executivo, constantes do Anexo | do relatério de gestdo fiscal da LRF, o quantitativo de
servidores conforme dados da Secretaria de Gestdo e Recursos Humanos do Espirito Santo —

SEGER e a populagéo do Espirito Santo conforme dados do IBGE.

Calculamos os indicadores “Despesa de Pessoal Liquida por Funcionario” e “Quantitativo de
Habitantes por Funcionario” e comparamos com a evolugdo da receita corrente liquida em
valores reais totais e em valores reais per capta. Se a receita corrente liquida per capta sobe e

0s gastos com pessoal por funcionario sobem em propor¢édo igual ou maior, entéo existe indicio
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de captura, 0 mesmo pode-se dizer em relacdo ao crescimento do numero de habitantes por

funcionério.

Outra analise que se apresenta como interessante € verificar a evolucéo da despesa com pessoal
liquida em proporcéo com o PIB e da receita corrente liquida em proporcéo do PIB e compara-
los com o indicador de despesa de pessoal do Poder Executivo (despesa de pessoal liquida em

relacdo a receita corrente liquida) da mesma forma que analisado por Dias (2009).

O objetivo é identificar se o indicador despesa de pessoal se reduz devido ao aumento da receita
corrente liquida como proporcao do PIB ao invés da reducdo por meio de menores gastos com
pessoal. Os dados do PIB do Espirito Santo sdo os fornecidos pelo Instituto Jones dos Santos
Neves - IJSN.

A seguir apresentamos a evolucdo destes indicadores para o Espirito Santo. Percebe-se na
Figura 10 que ocorreu certa estabilidade em relacdo a quantidade de habitantes por funcionario

ativo do executivo entre 58 e 67 habitantes por funcionario.
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Figura 10 — Quantitativo de habitantes por funcionario publico no Estado do ES
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados coletados do Boletim Estatistico de Recursos Humanos (SEGER) e IBGE.

Como néo ha um significativo aumento de funcionarios por habitante a principio ndo ha indicios
de captura. O mesmo ocorre se compararmos 0 quantitativo de habitantes por funcionario em
relagdo a todos os estados com base no ano de 2012 conforme demonstra a Figura 11. Neste
caso 0 quantitativo de habitantes por funcionario do estado do Espirito Santo esta proximo da

mediana dos estados brasileiros de 55 habitantes por funcionario publico.
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Figura 11 — Quantitativo de habitantes por funcionario publico nos Estados
Fonte: Elaboracédo prdpria. Dados coletados da Pesquisa de Informagfes Bésicas dos Estados 2012 (IBGE, 2013).

Ja a despesa de pessoal liquida por funcionario, Figura 12, segue a mesma tendéncia de
crescimento da receita corrente liquida per capita. Este crescimento da despesa liquida por
funcionario (valores reais deflacionados pelo IPCA 2013) e receita corrente liquida per capita
(valores reais deflacionados pelo IPCA 2013) é semelhante e aqui os indicios de captura
aparecem ja que o crescimento da receita corrente liquida per capta foi ‘capturado’ pelos

servidores.

Considerando o crescimento real da despesa de pessoal média ocorrida de 2003 a 2012 de R$
1.750,82 em termos reais e mensais (considerando salarios mensais, férias, 13° salario e
encargos patronais de 22%) em relacdo a despesa de pessoal média de R$ 2.399,59 em 2003, a
despesa de pessoal média de 2012 de R$ 4.150,41 pode ser explicada por um processo de
recomposicao salarial e especializacdo. Neste processo se encontram os diferentes planos de
remuneracao por subsidio e valorizacdo do servidor além de alteragdes nas carreiras com cargos

de nivel superior em substituicdo a cargos de escolarizacdo de nivel médio.
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Figura 12 — Despesa de pessoal liquida por funcionério e receita corrente liquida

per capta
Fonte: Elaboragdo propria. Dados coletados do Anexo | dos RGF da LRF (GECON/SEFAZ), do Boletim Estatistico de

Recursos Humanos (SEGER) e IBGE. Valores reais (IPCA - 2013).

Mas se 0 crescimento € na mesma proporcao e considerando que o argumento acima pode ndo
ser suficiente para demonstrar captura é preciso identificar se o gasto por servidor esta préximo
do que é gasto por outros estados com quantitativo de habitantes por funcionario publico
semelhante ao estado do Espirito Santo. A Figura 13 traz este comparativo entre os estados que
apresentam entre 52 e 60 habitantes por funcionario publico em 2012 em relacdo ao gasto de

pessoal médio mensal calculado com base na despesa de pessoal liquida por funcionario.
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Figura 13 — Habitantes por funcionario publico e despesa de pessoal mensal
Fonte: Elaboragao prépria. Dados coletados do Anexo | dos RGF da LRF (SISTN, 2012) e Pesquisa de Informagfes Basicas
dos Estados 2012 (IBGE, 2013). Valores reais (IPCA - 2013).
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Neste caso o estado do Espirito Santo aparece com a maior despesa de pessoal mensal média
entre o grupo de estados selecionados, reforcando os indicios de captura. Ou seja, apesar do
numero de habitantes por funcionario estar proximo da mediana dos estados o Espirito Santo
tém a maior despesa de pessoal média entre estados com a mesma caracteristica. Considerando
que em 2003 com R$ 2.399,59 de despesa de pessoal mensal média e quantitativo de habitantes
por funcionério publico de 59 a Despesa de Pessoal Liquida em proporgdo da Receita Corrente
Liquida estava em 36,70% e em 2012 ficou em 36,32%, a percepcdo é de que houve

conjuntamente um crescimento da Receita Corrente Liquida e da Despesa de Pessoal Liquida.

A mesma conclusdo também € perceptivel da analise da receita corrente liquida e da despesa
de pessoal liquida em relacdo ao PIB do Espirito Santo, conforme a Figura 14. As linhas de
tendéncia lineares dos dois indicadores tém o mesmo coeficiente angular demonstrando que a
receita corrente liquida e a despesa de pessoal liquida seguem a mesma trajetoria de
crescimento, ou seja, ha evidéncias de captura. E possivel indicar que o crescimento do PIB
proporcionou um crescimento da receita corrente liquida praticamente na mesma proporcao e

que o crescimento da despesa de pessoal liquida seguiu 0 mesmo caminho.
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Figura 14 — Receita corrente liquida e despesa de pessoal liquida em relagcédo ao

PIB no Estado do ES
Fonte: Elaboragdo prdpria. Dados coletados do Anexo | dos RGF da LRF (GECON/SEFAZ) e do 1JSN.
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Por isso ao compararmos o desempenho destes indicadores com o gréfico de despesa liquida de
pessoal em relacdo a receita corrente liquida verificamos esta mesma tendéncia de estabilidade,

0 que reforca o argumento anterior.

3.5 Inovagdo no controle orgamentéario e gestdo fiscal no estado do
Espirito Santo

Concluimos esta pesquisa indicando que os novos indicadores selecionados, de controle
orcamentario e gestéo fiscal, aplicados ao estado do Espirito Santo demonstraram evidenciar
aspectos importantes tanto para a analise gerencial dos gastos publicos nos aspectos dos gastos
com pessoal, quanto para aspectos importantes da solvéncia do Estado como a anélise exposta

do Resultado Primério.

A pesquisa e a aplicacdo de novos indicadores sdo, portanto um campo de acdo importante das
organizagOes voltadas ao controle orcamentario e a gestdo fiscal especialmente os 6rgaos
vinculados ao Executivo como a Fazenda e o Planejamento. Mas sdo importantes também para
a sociedade como um todo e outros atores institucionais como o Parlamento e os Tribunais de
Contas. Pelos aspectos que possam abordar estes indicadores podem atuar junto a estas
organizac6es melhorando a eficiéncia adaptativa dos orcamentos como um todo e contribuindo

com a reducdo dos custos de transacdo inerentes a execugdo orcamentaria.

Mas para efetivamente cumprirem esta funcdo, estas inovacfes institucionais incrementais,
precisam se consolidar como rotinas, demonstrando a partir de sua utilizacdo que podem
efetivamente cumprir o papel a que se propbe. Mas principalmente precisamente precisam
provar que podem reduzir custos de transacio existentes. E inegavel que nem todo indicador
criado sera til neste proposito, e pode inclusive ser ineficiente, como talvez o sejam alguns
relatérios da propria LRF. A medida de sua utilidade somente se provara na sua utilizacéo

pratica e no feedback que obtenha das organizagdes envolvidas.

E o estado do Espirito Santo tem um espacgo onde € possivel efetuar este tipo de teste, ja que a
partir do ano de 2012 duas publicacbes na area de financas publicas no @mbito do da
Subsecretaria do Tesouro Estadual podem cumprir este papel. Sao elas o “Resultado do Tesouro

Estadual”, publicacao mensal, e o “Relatério Anual da Divida Pablica” de publicagdo anual.
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Estas publicacOes elaboradas pela Assessoria Técnica Fazendaria e pela Geréncia de Controle
do Endividamento Publico e das Metas Fiscais seriam um espaco adequado para apreciar
estudos e pesquisas de indicadores como 0s propostos neste trabalho, ja que estas mesmas
publicacBes se apresentam elas mesmas como inovagdes institucionais incrementais para o

controle or¢camentario e a gestdo fiscal no estado do Espirito Santo.

Esta seria uma a¢do voltada para a busca permanente da inovacéo institucional incremental
aplicada as financas publicas do estado do Espirito Santo, e se mostrariam como similares a
acOes realizadas em nivel nacional, como ocorre, por exemplo, nos relatérios do Tesouro
Nacional e do Banco Central. Entendemos sim que a inovacédo institucional incremental é
fundamental para a reducdo dos custos de transacdo e aumento da eficiéncia adaptativa no
controle orcamentario e na gestao fiscal, criar instrumentos que a incentivem € benéfico para o

Estado e para a sociedade.
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CAPITULO IV

CONCLUSAO

No capitulo 1 esta pesquisa tratou de algumas ferramentas teéricas da Nova Economia
Institucional, especialmente da mudanga institucional, mais especificamente tentando
estabelecer uma tipologia das inovac@es institucionais. O objetivo sempre foi relacionado a
utilizacdo destas ferramentas a analise do controle orcamentario e gestdo fiscal. Na tipologia
construida identificaram-se dois tipos principais de inovacdo institucional: a radical e a

incremental.

No capitulo 2 foi abordado o papel do Estado dentro do processo de mudanca institucional,
especificamente do arranjo institucional do controle orgamentario e gestdo fiscal, para ao
analisar o caso brasileiro, abordar a Lei de Responsabilidade Fiscal como um tipo de inovagéo

radical neste arranjo institucional.

Ja o capitulo 3 tratou a inovacgao institucional incremental dentro do arranjo institucional do
controle orcamentario e gestdo fiscal a partir da possibilidade de construcdo de indicadores

diferentes dos existentes nos Relatorios Resumidos de Execugdo Orcamentéria e Gestéo Fiscal
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da LRF. O objetivo ao adaptar indicadores vencedores de concursos da Secretaria do Orgamento
Federal — SOF foi aplica-los a realidade do Estado do Espirito Santo e identificar se estes novos
indicadores apresentariam uma analise superior sobre a situacdo fiscal deste estado as ja

existentes e baseadas nos indicadores existentes na LRF.

A conclusdo que se obtém desta pesquisa é que existem condices de se utilizar algumas
ferramentas teoricas da NEI na andlise do controle orcamentario e da gestdo fiscal, que a partir
da tipologia construida € possivel relacionar a LRF como uma inovacao radical e que 0s novos
indicadores utilizados produzem uma viséo superior sobre a realidade fiscal do Estado do
Espirito Santo, demonstrando também que é possivel desenvolver inovacfes institucionais

incrementais nesta area.

Entretanto, esta pesquisa trouxe apenas indicios da comprovacdo destas hipdteses, o que sugere
a necessidade de novos estudos da NEI em relacdo a importancia da LRF no arcabouco
institucional brasileiro. Especialmente a identificacdo da reducdo dos custos de transacéo por
meio da inovacao radical e incremental seria o principal caminho a ser seguido para comprovar
um aumento da eficiéncia adaptativa. Mas medir estes custos de transacdo é uma tarefa que esta
além dos objetivos desta pesquisa.

Mas, o desenvolvimento de novos indicadores de controle orcamentario e gestdo fiscal além
dos presentes nos relatérios da LRF pode ser utilizado como um campo para pesquisa das areas
envolvidas com a execucdo or¢camentaria e o controle fiscal, especialmente nas areas vinculadas

ao Tesouro, nas diversas instancias, federal, estadual e municipal.

Entre os campos em que se poderiam aprofundar estudos estdo a relacdo entre aprendizado das
organizaces, rotinas e inovacado institucional, aspectos que s6 muito superficialmente foram

abordados nesta pesquisa.

A ligagdo entre a teoria e a pratica passa pela aplicacdo da prdpria teoria a pratica. Um exercicio
extremamente dificil, especialmente nas ciéncias sociais, como a economia, mas em uma
analogia com as descobertas cientificas das ciéncias da natureza, fundamental para provar se

uma teoria tem aderéncia a realidade. Apesar de que, no campo das ciéncias sociais, a verdade
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é um termo relativo a tal ponto de existirem diversas verdades de acordo com as convicgdes de
quem analisa os fatos, isto ndo deve ser obstaculo para empreendermos esforcos nesta tarefa.

Este foi o esforco desta pesquisa, ainda que de alcance limitado.
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