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Processo orcamentario:
licoes do caso alemao

Este é o terceiro artigo de uma série
versando sobre 0 processo orcamenta-
rio. Tal série iniciou-se nessa revista em
agosto de 2007 e foi complementada no
numero de janeiro deste ano. Nesta ulti-
ma ocasido, detivemo-nos no caso norte
americano. O objetivo deste novo artigo
é examinar o caso alemdo, novamente
com contraposicao ao caso brasileiro.

O Brasil trabalha com 23 ministérios,
sendo o orcamento elaborado pelo Mi-
nistério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo. Na Alemanha sdo apenas 13
ministérios, sendo o orcamento uma
atribuicdo do Ministério da Fazenda
(Bundesministerium der Finanzen). O
processo orcamentdrio alemao é de-
finido pelos artigos 109 a 115 da Cons-
tituicdo (GG = Grundgesetz) e pela Lei
de Principios Orcamentarios (Haushal-
tgrundsatzegesetz), tanto no que diz
respeito as financas federais quanto as
financas dos estados (Lander).

Um ponto bastante particular do
sistema fiscal aleméao, tanto numa com-
paragao com o Brasil quanto numa com-
paracdo com os Estados Unidos (aqui,
talvez em menor grau) diz respeito a
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independéncia dos estados e ao redu-
zido controle sobre estes passivel de ser
exercido pelo poder central. Isto esta
claramente estipulado no artigo 109
da Constituicdo (GG) alema. Embora
date a GG de maio de 1949, este fato
(a independéncia dos Estados em rela-
caoao poder central) na verdade traduz
uma caracteristica da nacdo alema que
se observa desde oinicio do seu Segun-
do Império (Zweite Reich, ou Kaiserreich),
quando da unificacdo perpetrada por
Otto von Bismarck, em 1871.
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Embora os municipios — cercade 13
mil — possam administrar suas recei-
tas independentemente dos Estados,
reza a Constituicdo alema que suas
receitas e gastos sdo receitas e gastos
dos estados, portanto contabilizadas
nas contas dos 16 estados alemaes. Ha
algumas aparentes similaridades entre
0 processo orcamentario alemao e o
processo orcamentario brasileiro.

Primeiro, o prazo entre a sub-
missdo da lei orcamentaria no Con-
gresso (composto pelo Bundestag
e pelo Bundesrat, o primeiro eleito
diretamente e o segundo represen-
tando os 16 estados federais) e sua
posterior aprovacao, é de apenas
quatro meses (agosto a dezembro),
ao invés de oito meses, como no caso
americano (inicio de fevereiro a inicio
de outubro).

Segundo, fato interessante ha a
possibilidade da ndo execucéo de
verbas aprovadas no orcamento sem
necessidade de pré-aprovacao pelo
Congresso, 0s seja, contingenciamen-
tos sdo possiveis. Isto pode ocorrer em
dois casos':



a) De acordo com a secdo 6.1 da
StWG (Gesetz zur Férderung der Stabi-
litéit und des Wachstums der Wirtschaft,
ou Lei de Estimulo a Estabilidade e ao
Crescimento da Economia), de 1967,
por uma decisdo do Gabinete. Tal
decisdao pode ocorrer em decorréncia
da constatacao de fatores de ordem
macroecondmica, como, por exem-
plo, um exagerado aquecimento de
demanda;

b) Nos termos da secao 41 do BHO
(Bundeshaushaltsordnung, ou Regula-
¢ao do Orcamento Federal), de 1969,
se as receitas ou despesas variarem
muito em relagao ao que foi inicialmen-
te previsto, apds consulta ao ministro
responsavel pela referida verba.

Tais bloqueios costumam ter por
objetivo reduzir os gastos publicos no
exercicio corrente ou em exercicios fu-
turos, levando invariavelmente ao corte
permanente da referida despesa.

Apesar da aparente semelhanca,
dois pontos tornam o contingencia-
mento do tipo alemdo totalmente di-
ferente do brasileiro. Primeiro, diferema
forma e a regularidade como o mesmo
é aplicado. Enquanto no Brasil é usual
a utilizacdo do contingenciamento co-
mo elemento de controle do Legislativo
pelo Executivo [Alston et al. (2006)], na
Alemanhafatos de ordem macroecon6-
mica preponderam como subjacentes
a sua execucao. Some-se a isto o fato
de contingenciamentos orcamentarios
serem muito mais corriqueiros no Brasil
do que na Alemanha.

Um segundo ponto diz respeito
a ambiéncia politica na qual se da o
contingenciamento. Uma coisa é a au-
séncia de necessidade de aprovacao
pelo Congresso (da ndo execucdo de
despesas aprovadas) em um sistema
parlamentarista, como na Alemanha;
outra, uma prdética deste tipo em um
sistema presidencialista, como nos
Estados Unidos ou (ao menos em tese)
no Brasil.

No sistema parlamentarista, o pri-
meiro ministro governa com uma coa-
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lizado de partidos que Ihe dd maioria au-
tomatica no Congresso. Isto posto,uma
decisdo restrita ao Executivo é também
uma decisdo da maioria legislativa. Tal
prética, evidentemente, ndo ocorre no
sistema presidencialista, o que torna a
nao execucao or¢camentdria (contin-
genciamento) no caso alemdo e no
caso brasileiro (ou americano, como se
dava até 1974), fato politico e economi-
camente distinto.
Voto de confianca — No sistema
parlamentarista, como se sabe, a con-
trapartida desta aparente facilidade na
aprovacao de pecas legislativas (o orca-
mento em particular) estd no voto de
desconfianca, instituicdo por meio da
qual o primeiro ministro pode ter que
renunciar ou convocar novas eleicoes.
Por outro lado quedas do Executivo
em datas nao previamente especifi-
cadas ditadas por motivos de ordem
puramente politica, ndo sdo pratica
comum no sistema presidencialista.
Um elemento importante do pro-
cesso orcamentdrio alemao, que pode
servir de subsidio para o caso brasilei-
ro, diz respeito ao severo escrutinio
que sofre a proposta orcamentaria (no
seio do Executivo) ainda quando de
sua preparacao e, também, logo apds
a sua chegada ao Congresso. Andlises
detalhadas e controles prévios dos
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pedidos de verbas de cada ministério
sdo sempre feitos por duas divisdes
independentes do Ministério da Fa-
zenda, que tém o poder de negociar
com cada ministério, seja com respei-
to a parametros técnicos, comerciais
ou financeiros.

As duas camaras do Congresso (o
Bundestag e o Bundesrat) recebem do
Executivo, conjuntamente ao projeto
de lei orcamentaria, uma projecao de
receitas e despesas para 0s proximos
cinco anos, um relatério das contas do
governo g, a cada dois anos, um rela-
torio sobre subsidios. Um ponto de
importancia aqui é que o Legislativo,
ao contrario do que ocorre no Brasil,
conta com mensuracdes indepen-
dentes destas projecdes (de receitas e
despesas) elaboradas por um conjunto
deinstituicdes do setor privado. Isto lhe
confere efetivo poder de discussao e
negociacdo, relativamente aos nime-
ros que recebe do Executivo.

O Comité orcamentario revé deta-
Ihadamente cada estimativa de gastos
e, quando necessario, sugere modifi-
cagoes. Questdes nao resolvidas sao
postergadas para duas discussoes finais
que costumam ocorrer em novembro
de cada ano. Desde os anos 90, tem
havido uma énfase cada vez maior na
provisao de relatérios relacionando
os custos envolvidos com os servicos
prestados aos contribuintes.

Trata-se, este, de mais um ponto que
pode servir de subsidio ao caso brasilei-
ro. De fato, precisamos por aqui passar
do “orcamento de vinculacdes”, que se
limita a contrapor insumos a desejos e
sonhos, a um orcamento baseado em
metas de desempenho. Este ultimo ca-
racteriza-se por primeiro tornar mensu-
ravel e entdo projetar a producao final
de servicos aos contribuintes; apenas
quando feito isto é que se decide sobre
0s insumos.

No Brasil, apds aprovado o orcamen-
to, portanto apds exercido o escrutinio
do Poder Legislativo, ha ainda a possi-
bilidade de alocacado posterior de
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créditos complementares, especiais e
extraordindrios. Os créditos extraordi-
ndrios determinam-se de acordo com
o paragrafo 3 do artigo 167 da Consti-
tuicdo de 1988, nos seguintes termos:
“A abertura de crédito extraordinario
somente serd admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, co-
mo as decorrentes de guerra, comocao
interna ou calamidade publica...". Tais
créditos podem ser criados por Medida
Provisodria. O artigo 167 também dispde
como vedada a abertura de crédito su-
plementar ou especial sem prévia auto-
rizacdo legislativa e sem indicagdo dos
recursos correspondentes.

Na Alemanha, embora o artigo 112
da Constituicao disponha sobre “pode-
res emergenciais para o Ministério da
Fazenda”, uma série de limitacoes tem
sido posta em pratica para que tais tipos
de créditos extra-orcamentdrios sujei-
tem-se ao escrutinio do Legislativo. A
HG (Haushaltgesetz, ou Lei Orcamenta-
ria) de 2003, em sua secao 7(1), estipula
gue o Congresso deve ser consultado
(através do Comité de Orcamento) no
caso de despesas que ultrapassem
certo montante.

Ao contrario do Brasil, no qual a au-
ditoria das contas publicas é feita pelo
Tribunal de Contas da Unido, érgao
formalmente apenso ao Legislativo, na
Alemanha o 6rgédo superior de controle
(em alemao, Bundesrechnungshof, ou
Departamento das Contas Federais) é
uma autarquia federal que ndo se vin-
cula nem ao Executivo nem ao Legisla-
tivo. O Legislativo exerce o seu controle
sobre a execugao do orcamento através
do Comité de Auditoria, uma subdivisao
do Comité de Orcamento. O Comité de
Auditoria obtém suas conclusées anali-
sando, em particular, os dados providos
pelo Departamento de Contas Federais
(Bundesrechnungshof).
Eficiéncianosgastos publicos —Um
ponto importante da legislacdo alema
concernente a questao orcamentaria é
o chamado “Principio da Eficiéncia e
Economia”. Detalhado nas Secoes 7 e
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34 do BHO, tal principio estipula que o
dinheiro publico apenas pode ser gasto
“quando e na medida do estritamente
necessario para fins de uma administra-
cao eficiente e econémica”. Para cada
gasto deve-se analisar, relativamente
a sua razao, ao seu total e ao seu cro-
nograma previsto de desembolsos, a
real necessidade e pertinéncia, bem
como a possibilidade de tais objetivos
serem mais bem alcancados através de
privatizacdes. De acordo com o artigo
34 daBHO (“Erhebung der Einnahmen,
Bewirtschaftung der Ausgaben”, ou
“Célculo das Receitas e Administra-
cao das Despesas”), deve-se também
mostrar que os gastos alocados sao
suficientes e necessdrios para cobrir
todas as despesas relacionadas ao
objetivo proposto.

Como pudemos observar também
quando nos detivemos no caso norte
americano, diferentes paises possuem
diferentes sistemas de decisdo sobre o
orcamento publico, cabendo pingarem
cada caso licdes da experiéncia inter-
nacional que possam vir a ser Uteis ao
caso brasileiro. Um fato comum a mui-
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tos paises desenvolvidos é a utilizacéao,
cada vez mais, da peca orcamentaria
como instrumento efetivo da gestao
fiscal e, num contexto mais amplo, de
integracao fiscal e macroecondmicaem
termos internacionais.

Utilizar o orcamento desta forma
pré-ativa tem se tornado cada vez
mais importante na medida em que
varios paises adotam moedas Unicas
ou migram para sistemas de cambio
flexivel acoplados aos elevados fluxos
de migracdo de capital determinados
pela queda constante do custo de se
obter informacao.

E de fundamental importancia
para o Brasil perceber e reagir a este
fato com rapidez. Na auséncia do de-
senvolvimento efetivo de instituicoes
que estabelecam freios automaticos
aos gastos fiscais e que controlem a
qualidade de suas despesas, pode
ocorrer um perigoso desestimulo aos
setores de exportacao e de substitui-
cao de importagdes. Como sao estes
os setores que costumam inovar, va-
lorizacdes cambiais decorrentes da
falta de controles fiscais podem minar
sobremaneira o crescimento de longo
prazo, processo que demanda um bom
tempo para ser revertido. O estudo do
caso alemao, como pudemos observar,
tem alguns interessantes subsidios nes-
te sentido.

' As se¢oes 22 e 24 do BHO (Bundeshaushalt-
sordnung) definem outros casos nos quais a
despesa aprovada pode ser bloqueada, mas,
nestes casos, isto se da por motivos de pen-
déncia de documentacao relativa a execucao
efetiva de projetos (no caso brasileiro, isto
equivaleria a recursos empenhados, mas pen-
dentes de liquidacdo e pagamento).

Referéncias

Alston, Lee, M., Mello, M. Mueller, C. and Pereira,
C.(2006).“Who decides on public expenditu-
res? A political economy analysis of the budget
process: the case of Brazil” Mimeo, IABD Project
“Who decides on Public Expenditures? A Politi-
cal Economy Analysis of the Budget Process”





