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municipal a um aumento das transferéncias ¢ 65% maior do que aquela decor-
rente de um aumento equivalente na renda do eleitor mediano. No que diz
respeito 2 qualidade do gasto, Blanco (2005) constatou que 2 medida que
aumenta a importincia das transferéncias na receita municipal também au-
mentam as despesas de overhead (gastos com a burocracia na administragio
central, planejamento e do Poder Legislativo) ¢ caem as despesas nas dreas-fim
de infra-estrutura e politicas sociais, o que possivelmente indica um quadro de
aumento da captura de rendas & medida que aumenta a importincia das trans-
feréncias na receita local.

Distorgao adicional ocorre no caso brasileiro, em que as transferéncias sio
viesadas em favor dos pequenos municipios (menos de dez mil habitantes), o
que estimula a fragmentagio de grandes municipios em entidades menores,
multiplicando as mdquinas administrativas e reduzindo as escalas de operagio.

A stbita elevagio de recursos disponiveis nas mios de administracbes
municipais com baixa qualificagdo técnica, em comunidades dotadas de frigeis
mecanismos de controle da agdo publica, deixou espago para muita ineficién-
cia, corrupg¢io e captura de recursos publicos. Gasparini e Melo (2004), por
exemplo, avaliaram a gestdo dos municipios dos estados de Pernambuco e do
Rio Grande do Sul e mostraram que os municipios dos dois estados desperdi-

caram, em 2000, 24% dos recursos utilizados em Pernambuco e de 28% no
Rio Grande do Sul.

5 DISTORCAO NOS PRINCIPIOS DE AUTONOMIA DE PODERES®

Um trago marcante da Constitui¢io de 1988 foi a recuperagio da autonomia
dos Poderes Legislativo e Judicidrio, que haviam sido tutelados pelo Executivo
durante o governo militar. Assim, a Constitui¢io concedeu aqueles poderes
autonomia administrativa e financeira® que, basicamente, consiste na liberda-
de para determinar o préprio orgamento. A construgio constitucional que,
corretamente, foi criada para impedir eventuais manipulagBes e pressdes por
parte do Executivo, acabou gerando oportunidades para que as burocracias dos
demais Poderes crescessem e se apropriassem de parcelas cada vez maiores do
orgamento ptiblico.

A despesa real do Judicidrio multiplicou-se por dez entre 1984 e 2004,
passando de 0,11% para 0,84% do PIB. No mesmo perfodo, a despesa do
Legislativo saltou de 0,13% para 0,28% do PIB e a do Ministério Pablico

20. Ver Mendes {2005).

21. O Ministério Piblico (6rgdo do Poder Executivo) e o Tribunal de Contas da Unido (vinculado ao
Legislativo) receberam igual autonomia para peder exercer plenamente suas agbes de fiscalizacio.
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de 0,03% para 0,09%.%* Os saldrios pagos nesses poderes superam em muito
os do Poder Executivo: em 2006 a despesa média mensal com servidores no
Executivo foi de R$ 3,7 mil, contra mais de R$ 10 mil no Legislativo, Judicidrio
e Ministério Ptiblico.?

Esse tipo de privilégio se repete nas instincias estaduais ¢ municipais.
Os dados agregados mais recentes disponiveis, referentes a 2003, permitem
estimar um custo total do Judicidrio, Legislativo, Tribunais de Contas e Minis-
tério Ptblico, nos trés niveis de governo, da ordem de R$ 41,3 bilhes.* Esse
valor, corrigido pela inflagio até 2006, superaria os R$ 50 bilhdes.

6 FRAGILIDADE DAS ORGANIZACOES E INSTITUICOES DE ENFORMENT

DA RESTRICAO ORCAMENTARIA E DE CONTROLE, COORDENAGAO

E PLANEJAMENTO DA GESTAO PUBLICA
Desde o inicio da redemocratizagio houve significativos avangos na qualidade das
organizagBes e instituigdes destinadas a promover o equilibrio fiscal. Destacam-se a
criagio da Secretaria do Tesouro Nacional, o afastamento do Banco Central do
financiamento das despesas fiscais, os programas de extingao/privatizacio de em-
presas publicas e bancos estaduais, o programa de ajuste fiscal de estados e muni-
cipios, a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). No entanto, esse
impulso perdeu forga nos Wltimos anos, deixando de cumprir novas etapas e, até
mesmo, sofrendo retrocessos. Trata-se, nesta se¢o, dos seguintes pontos: o enfra-
quecimento da LRE as fragilidades do orgamento federal, a baixa eficicia dos ti-
bunais de contas e o processo viesado de selegio de politicos.

A LRF estd correndo risco de se tornar letra morta devido 4 conjugagio de
fatores como: ndo regulamentagio plena dos seus dispositivos, intenso uso
de casufsmos para contornar os limites de gastos impostos pela lei ¢ ndo-apli-
cagdo das penalidades previstas aos infratores (perda de credibilidade).

A principal lacuna de regulamentago da lei consiste na ndo-instalagio do
Conselho de Gestao Fiscal (CGF). O CGF teria como fungfo principal verificar
os problemas prdticos para o cumprimento da lei e expedir normas e orientages
com vistas a sand-los. Isso permitiria que os limites de gasto e endividamento,
dispostos na LRF, fossem detalhados e obedecidos de maneira uniforme por
todos os entes federados. Como o CGF nio foi instalado, cada ente interpreta os
conceitos de despesa de pessoal, divida liquida etc., da forma mais conveniente

22. fontes: Tribunal de Contas da Unido e Banco Central. Calculado pelo autor,
23. Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Ministério do Planejamento.
24, Fontes: Tribunal de Contas da Unido e Secretaria do Tesouro Nacional. Calculado pelo autor.
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para que, pelo menos no papel, sejam cumpridas as exigéncias da LRE. Abun-
dam casos de nio-inclusio de inativos ¢ pensionistas na despesa de pessoal, des-
conto de crédiros sem liquidez no céleulo da divida liquida, entre outras distorces.

O Congresso Nacional e o Poder Executivo (assim como os seus corres-
pondentes estaduais e municipais) também jd encontraram formas de burlar a
determinagio de que nio se pode criar uma nova despesa de cardter continua-
do {aquela que perdurard por mais de dois anos) sem clara indicacao da fonte
de financiamento. Sdo cada vez mais comuns os casos de impunidade de auto-
ridades piiblicas que desrespeitam a LRE, mas ndo sofrem as sangBes penais
previstas, escudando-se na sua influéncia polftica e na lentido da Justica.
A cada fim de mandato de prefeitos ¢ governadores surgem os casos de despe-
sas contratadas sem a correspondente disponibilidade de caixa e nio h4 conse-
qiiéncias para os infratores.

Assim como a LRE, 0 Orgamento Geral da Unido (OGU) apresenta falhas
significativas, tanto no seu papel de impor uma restricio orcamentdria forte
quanto na racionalizagio das despesas. O Congresso Nacional, embora consti-
tucionalmente proibido de elevar a estimativa de receitas feira pelo Poder Exe-
cutivo, habitualmente langa mio de interpretagio distorcida da Consrituicio
para ampliar a previsio de recursos disponiveis. Isso resulta em expansio da
despesa em nivel incompativel com o equilfbrio fiscal. O Executivo acaba res-
taurando tal equilibrio por meio do contingenciamento das despesas. Se, por
um lado, ral mecanismo evita o mal maior da geragdo sucessiva de déficits, por
outro abre portas para a corrup¢io e barganha politica na decisio de quais
despesas serdo feitas e introduz um viés contrdrio ao investimento ptblico
{mais ficil de cortar do que as despesas correntes).

A tramitagio do OGU no Congresso também softe distorgdes: as regras de
tramitagio de emendas a0 orgamento abrem espago para pulverizagao dos recur-
sos em pequenos projetos de interesse paroquial e/ou escusos (como no caso das
chamadas mdfias das ambulancias e dos remédios). Também ndo hd qualquer
avaliagio de custos que indique a adequagio do montante previsto nas dotacdes
aos objetivos que se pretende atingir com os projetos e programas.

No que se refere aos Tribunais de Contas (TC), deve-se dizer que essas
organizagbes esto longe de cumprir o importante papel de promoror da qua-
lidade e eficdcia dos gastos publicos. Historicamente, essas entidades tém se
concentrado na verificacio da legalidade dos atos puiblicos, em vez de focar seus
esforgos na verificagio da qualidade do servigo prestado. Assim, atividades como
conferir balancetes e atestar a regularidade de contas ém precedéncia sobre as
auditorias # loco dos programas publicos, para verificar eventuais falhas, des-
perdicios e necessidades de mudancas de rumo.
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Outro motivo de ineficdcia dos tribunais de contas € a sua organizagio
pretensamente judicial, voltada para impor penalidades aos gestores que
descumprem regras. Dado o direito constitucional de se recorrer ao judicidrio,
grande nimero de gestores condenados pelos TC sdo, posteriormente, absolvi-
dos pela Justica.

A organizacio na forma de colegiado de ministros ou conselheiros, com
elevada rotatividade nos cargos de comando, impede que os TC tenham projetos
de médio prazo para auditoria e controle dos érgios publicos. Também nio se
pode deixar de mencionar que, no caso de muitos TC estaduais ¢ municipais,
houve captura dos 6rgdos por interesses politicos e burocrdticos, abundando os
privilégios, altos saldrios, excesso de servidores, nepotismo e cooptagio da dire-
¢do pelos gestores que deveriam ser fiscalizados pelos TC. Tendo em vista que os
TC estdo entre os principais fiscais de cumprimento da LRE a sua ineficicia
refora o fendmeno, anteriormente descrito, de perda de credibilidade da LRE

A legislagio cleitoral pode ser um importante aliado da boa gestfio publica
2 medida que afaste do exercicio do mandato individuos com histérico de corrupgao
e improbidade administrativa. A Constituigdo prevé a inelegibilidade de indivi-
duos de vida pregressa improba ou imoral.®> Todavia, a regulamentagio desse
dispositivo impede, apenas, a candidatura de individuos condenados em tltima
instincia. Dada a lentidio da Justica e a infinidade de recursos protelatdrios que
a legislagdo penal coloca a disposi¢ao dos acusados, ¢ possivel que um notdrio
corrupto se reeleja por vdrios anos antes de sua condenagio final.

Outros fatores se somam para que as eleicbes brasileiras se tornem um
verdadeiro mecanismo de sele¢io adversa. Um sistema eleitoral de alto custo
estimula o politico em cumprimento de mandato a se corromper para acumu-
lar fundos para a reeleigio. O foro privilegiado para julgamento de detentores
e ex-detentores de mandato amplia a lentiddo no julgamento dos processos,
em direcdo 2 prescri¢do. Isso estimula, também, os individuos que fizeram
fortuna de forma ilegal a garantir, mediante campanhas miliondrias, um man-
dato para se colocar a salvo da Justica comum.

7 CONCLUSOES

Este artigo concentrou-se na andlise dos fatores institucionais e politicos, bem
como em tragos histdricos da sociedade brasileira, como a elevada desigualda-
de, que resultam em um gasto publico de baixa eficiéncia. As origens do pro-
blema jd revelam o grande desafio que ¢ a sua superagdo. Existe ampla literatura
sobre a persisténcia das institui¢des no tempo, ainda que elas sejam prejudiciais

25, Constituicdo Federal, art. 14, § 92
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a toda a populagdo e que a sua eventual remogio coloque toda a sociedade em
um nivel maior de bem-estar. Igualmente complexo é superar a incerteza dos
agentes sobre a sua situagio pés-reforma® ou quebrar coalizes majoritdrias
formadas por grupos que preferem o status quo a reformas parciais que lhes
sejam prejudiciais.”

Assim, t3o importante quanto estudar o que fazer para tornar o gasto
mais eficiente” seria estudar como viabilizar a implementag¢do das reformas
necessdrias. E nessa diregio que a literatura tem caminhado, como mostra
recente resenha de Zettelmeyer (2006).

26. Wei (1997).
27. Rajan e Zingales (2008).

28. Desafio que procurau-se enfrentar no livio Gasto publico eficiente: 91 propostas para o desenvol-
vimento do Brasil.





