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RESUMO

Como a Emenda Constitucional n® 95/2016 impactara na projecdo incremental das dotagdes
orcamentarias destinadas a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal, ao longo de vinte
exercicios financeiros? O presente estudo, através da adaptacdo do Método de Indicadores,
metodologia de previsdo de receitas orcamentarias desenvolvida pela Secretaria do Tesouro
Nacional, oferece tal analise, averiguando que tanto no cendario onde prevé-se a substituicdo dos
servidores inativos por ativos através de novas contratagfes, quanto no cenario em que a
realizacdo de contratacdes é desconsiderada, os dispositivos inscritos na Emenda Constitucional
n®95/2016 impactam na dindmica orcamentéaria dos dois entes estudados. Enquanto no primeiro
cenario, as operacgdes inviabilizam-se, face a relacdo deficitaria das despesas orcamentarias com
a receita orcamentéria alocada, na segunda, as operagdes inviabilizam-se por falta de efetivo, a
medida que o cendrio superavitario é obtido pela mera gestao, prioritariamente, das despesas
de pessoal inativo. O estudo aborda ainda em seu referencial teérico, conceitos sobre orcamento
publico, ciclo de politicas pablicas e austeridade, que conduzem o leitor a perceber que o
problema na Administracdo Publica brasileira ndo é a falta de recursos, mas a falta de gestéo
eficiente do erario, o que redunda no que a literatura denomina de desperdicios ativos e
passivos. O estudo demonstra ainda a necessidade do desenvolvimento de estratégias para o
incremento da arrecadacdo, para garantir a sustentabilidade do Estado.

Palavras-Chave: Orcamento Publico, Politicas Publicas, Austeridade, Constituicao,
Seguranca Puablica.

Introducéo

A sancdo da Emenda Constitucional n°® 95/2016 inseriu restricdes significativas a
dindmica do Regime Fiscal e dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade da Uni&o por vinte
exercicios financeiros. A referida Emenda propdem em seu artigo 107 os referidos limites para
todos os poderes da Republica Federativa do Brasil e 0s mecanismos de atualizacdo monetaria
dos Orcamentos Fiscal e de Seguridade da Uni&o, fundados prioritariamente no indice Nacional
de Precos Amplo do Consumidor (IPCA), publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Membros do Poder Executivo Federal, em razdo do seu vinculo institucional com o
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJ), os Departamentos de Policia Federal (PF) e de
Policia Rodoviaria Federal (PRF) estdo sujeitos a referida norma assim como também ao
escrutinio desse constructo, cuja pretensao é avaliar qual o impacto da Emenda Constitucional
n® 95/2016 sobre a fatia do orgcamento publico da Unido destinado aos dois entes vinculados ao
MJ num horizonte de vinte exercicios financeiros. A discussdo do tema é relevante, a medida
que a Seguranga Publica, tal como a Salde, a Educacédo, a Mobilidade Urbana e a Moradia, sao
direitos constitucionalmente assentados, vitais para que o cidadao brasileiro possa exercer em
sua plenitude a sua cidadania. E relevante ainda, pela relevancia desses dois entes na Estratégia
Nacional de Seguranga Publica, capitaneada pelo MJ, que articula entes de todos os Estados da
Federacéo.
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Dados do Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2017) apontam que o investimento
em Seguranca Publica no ano de 2016 foi de R$ 81 bilhGes, considerando todos os entes
federados: Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal. Apontam ainda que no mesmo
periodo, houve uma retracdo media de 2,6% do investimento total no comparado entre os
exercicios financeiros de 2015 e 2016. Observada a Unido, verifica-se que a variagdo no mesmo
periodo foi de -10,3%. Essa queda, em nimeros, significou uma reducao de gastos na ordem de
R$ 1.009.529.726,00 (um bilh&o, nove milhGes, quinhentos e vinte nove mil, setecentos e vinte
e seis reais). Essa retragdo contrasta com um contexto nacional que aproxima o Brasil de um
cenario de guerra, com registro notdrio de atentados aos Direitos Humanos.

No pais, ainda de acordo com o Forum Brasileiro da Seguranca Publica (2017), 07
brasileiros sdo assassinados por hora, sendo que a cada hora, 01 mulher é vitima de homicidio.
01 carro é roubado por minuto. 437 policiais civis e militares foram vitimas de homicidio no
ano de 2016, sendo que 37% desses foram a obito fora do horéario do trabalho. A parte disso, o
pais registra comumente situa¢fes dramaticas, como as que aconteceram em janeiro de 2017,
nos presidios brasileiros. Decorrente de uma guerra de poder entre membros de organizacgdes
criminosas rivais combinada com a superpopulacgdo carceraria (estimada em 711.463 presos, de
acordo com o Conselho Nacional de Justica (2017)), eclodiu uma das mais graves crises ja
registradas no pais, orquestradas por integrantes do Comando Vermelho (CV) e do Primeiro
Comando da Capital (PCC). No dia 1° de janeiro de 2017, 60 presidiarios foram assassinados
durante uma rebelido que durou 17 horas de duracdo no presidio de Manaus (AM). Na mesma
semana, 33 outros presos foram mortos em um principio de rebelido em Roraima (RR). Na
semana seguinte, no Rio Grande do Norte (RN), 26 presidiarios foram assassinados na
Penitenciaria Estadual de Alcacuz. Na mesma semana, 220 presos fugiram do Instituto Penal
Agricola de Bauru, em meio a uma rebelido onde ndo houve feridos. (AGENCIA BRASIL,
2017a; 2017b). Outros exemplos emblematicos foram as crises da Seguranca Publica no
Espirito Santo, no Rio Grande do Sul e no Rio de Janeiro, onde o problema da seguranca publica
se tornou um lugar comum.

Delimitando-se & discussdo a PF e a PRF, verificam-se uma serie de entraves na
execucdo das incumbéncias previstas no art. 144 da Constituicdo Federal de 1988. As duas,
cabem o combate a delitos federais como o narcotréfico, o contrabando, a prostituicéo infantil
e pedofilia, trabalho analogo ao escravo, trafico de pessoas, trafico de 6rgdos, trafico de
animais, crimes financeiros, crimes cibernéticos, violéncia nas rodovias federais, vigilancia das
fronteiras. Em razéo da queda de arrecadacdo e do contingenciamento de despesas no Poder
Executivo Federal, poder ao qual ambas estdo vinculadas, suspendeu-se 40% de todas as
dotacBes que haviam sido previstas na Lei Orcamentaria Anual, relativas aos terceiro e quatro
trimestres para 0 ano de 2017. Tal decisdo, atingiu em cheio as opera¢des em curso, visto que
recursos destinados ao pagamento de diarias, um elemento relevante para a atividade policial e
de inteligéncia, foi uma despesas correntes discriciondrias contingenciada, conforme o Decreto
n° 9018, de 30 de marco de 2017. Outro exemplo iconico da decorrente da decisdo dos cortes
orcamentarios, foi a desativacdo dos dois veiculos aéreos nao tripulados (VANT) da PF, por
falta de recursos para o pagamento do combustivel dos equipamentos estrategicamente
adquiridos para atendimento da Estratégia Nacional de Vigilancia de Fronteiras (ENAFRON).
Os equipamentos demandaram um investimento de R$ 8 milhGes e o treinamento do policial
federal responséavel pela pilotagem dos veiculos, R$ 1,9 milhdo (O GLOBO, 2017; EPOCA
NEGOCIOS, 2017).

A governanca do Orgamento Fiscal por parte do Poder Executivo € um elemento
relevante quando se trata da dotagdo orgamentéria destinada ao quinh&o da seguranca publica
de responsabilidade da esfera federal. Nota-se que o desafio das policias, nesse sentido, supera
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a competéncia técnica do seu efetivo. Permeia e depende da gestdo austera da dotacdo
orcamentaria efetivamente empenhada destinada ao pagamento das despesas discricionarias
correntes e de capital. S&o exemplos dessas despesas: investimentos em infraestrutura
(construcgéo de delegacias e postos de atendimento nas rodovias federais), aquisi¢ao de viaturas,
armamento e municao, tecnologia e outros equipamentos necessarios ao trabalho ostensivo
(coletes a prova de balas, por exemplo), manutencdo da atividade policial e administrativa,
através do pagamento de diarias, combustiveis e manutencdo de viaturas, compra de pecas,
capacitacdo de pessoal, manutencdo dos canis, aquisicdo de insumos para a prestacdo de
servigos, como no caso dos passaportes. Contudo, 0s cortes, comumente ndo alcancam as
despesas obrigatorias, no caso as despesas relativas a folha de pagamento do pessoal ativo e
inativo (aposentados e instituidores de pensdo) que evoluem a medida do envelhecimento da
forca de trabalho e da integracdo de novos servidores através de novos certames.

A evolucdo dessa despesa obrigatoria, no caso a folha de pagamento, agucou a
curiosidade da autora, a considerar que ao término do periodo de vigéncia da Emenda
Constitucional n® 95/2016, 95,89% dos servidores da PF e 96,53% dos servidores da PRF
atualmente em exercicio estardo aposentados, até entdo, em sua maioria, com salarios integrais,
0 que leva a crer-se na possibilidade da fragilizacdo dos entes, mantidas as condi¢Ges atuais da
economia (e por conseguinte de arrecadacdo) (MPOG, 2017). Esse estudo, diante ao exposto,
objetiva avaliar, através de projecdo realizada por meio do Método dos indices, método
incremental de projecdo de receitas orcamentarias adaptado para esse estudo, qual o
comportamento da dotacdo orcamentaria destinadas a PF e a PRF, consideradas as disposicdes
inscritas na Emenda Constitucional n°® 95/2016, entre outras variaveis, por vinte exercicios
financeiros consecutivos. Para facilitar a reflexdo do leitor, o presente artigo conta com mais
quatro secdes: revisdo de literatura, descricdo dos procedimentos utilizados para a elaboragéo
da projecdo, descricdo e analise de resultados e consideracdes finais.

L

1 Reviséo de Literatura
1.1 Orcamento Publico e Politicas Publicas

A conciliacdo da disponibilidade de recursos pecuniarios publicos (eréario publico) e os
interesses da sociedade é um dos principais desafios da Administracdo Pablica, a medida que
0s recursos sdo limitados e as demandas crescentes. Desde a Carta Magna do rei inglés Jodo
Sem Terra, datada de 15 de junho de 1215, passando pela criacdo do Erario Régio no Brasil por
D. Jodo VI, em 11 de margo de 1808 e toda a evolucao do processo or¢camentario ao longo do
século XX, capitaneada principalmente pelos Estados Unidos (orcamento de desempenho,
sistema de planejamento, programacdo e orgcamento e orcamento base-zero), o esforgo dos
Estados Nacionais caminhou no sentido de viabilizar uma gestdo dos recursos compativel com
a demanda crescente da sociedade por servicos publicos (GIACOMONI, 2010) e em alguns
casos, por apoio assistencial, gastos sociais para promocao dos direitos humanos e cidadania
(SALVADOR & TEIXEIRA, 2014).

O orcamento publico é definido por ENAP (2014) como [...] o instrumento de gestdo de
maior relevancia e o mais antigo da administragio publica. E um instrumento que os governos
usam para organizar seus recursos financeiros.” Ele também, além de ser uma ferramenta
relevante, conforme MUSGRAVE (1974) possui trés fungdes imprescindiveis para dinamica
econdmica e a a¢do do Estado: as fungdes alocativa, distributiva e a alocadora. De acordo com
0 autor, a funcdo alocativa € aquela onde a intencao € a promogéo dos ajustamentos na alocagédo
de recursos, sendo extremamente Gtil quando ndo existe eficiéncia por parte da iniciativa
privada. Um bom exemplo dessa dindmica sdo 0s programas nacionais de investimento em
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infraestrutura em regides especificas, realizadas pelo Governo Federal. A funcdo distributiva,
por sua vez, tem como prerrogativa contribuir para a distribuicdo de renda, para garantir a
equidade econémica entre os cidaddos. Cita-se como exemplo, 0s programas sociais como o
Bolsa Familia. A funcdo estabilizadora presta-se @ manutencdo da estabilidade econdmica.
Nesse sentido, pode-se citar as ac¢des relacionadas ao combate ao desemprego e ao fomento do
empreendedorismo e formalizagdo de negocios. Acerca dessa funcdo, Giacomoni (2010),
explica que o “[...] orcamento publico é um importante instrumento da politica de estabilizacdo
[...], a medida que impacta diretamente nos rumos da Politica Fiscal”. Um bom exemplo nesse
sentido, foi o contingenciamento bilionario realizado pelo Governo Brasileiro em 2017, com o
intuito de evitar-se um colapso das contas publicas.

O orcamento publico é também uma ferramenta de planejamento, compondo entéo, a
dindmica de elaboragdo de politicas publicas (GIACOMONI, 2010). Esse processo relaciona-
se com um momento de formulacdo de estratégias de desenvolvimento (definicdo de uma
imagem prospectiva, determinacdo de projetos estratégicos e enunciado de politicas publicas),
a definicdo de prazos médios para a sua execuc¢do (fracionamento dos projetos estratégicos em
projetos basicos e programas orcamentarios), desenvolvimento de planos operativos (abarcando
0s orcamentos econdémico, monetéario, balanco de pagamentos, balangos projetados, programa
de execucdo e medidas de politica econdmica), elaboracdo do orgamento publico propriamente
dito (envolvendo planos de vinculacdo e 0s orcamentos programas do governo e das empresas
publicas). Secchi (2010) explica que as politicas publicas sdo traduzidas por ciclos, “[...]
compostos de sete fases principais: (1) identificacdo do problema, (2) formacao de agenda, (3)
formulacdo de alternativas, (4) tomada de deciséo, (5) implementagdo, (6) avaliagdo e (7)
extincdo”. Essa estrutura, de acordo com Souza (2006), ao citar a contribuicdo de H. Laswell,
permite que se saiba “[...] quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz”. A autora vai além
ao afirmar que as “[...] defini¢des de politicas publicas [...] guiam o nosso olhar para o locus
onde 0s embases em torno dos interesses, preferéncias e idéias (sic) se desenvolvem, isto &, 0s
governos [...], desdobrando-se em [...] planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema
de informacao e pesquisas [...]”, estando sujeitas ao controle e avaliagdo assim que postas em
acéo.

L

A associacdo das técnicas de elaboragdo de politicas publicas com o processo
orcamentario interessa, a medida que ambas coadunam com o processo de controle da execucgédo
orcamentaria. Para que tal processo seja bem-sucedido, é necessaria que a agenda esteja
alinhada com as necessidades da sociedade (colhidas, por exemplo, por meio de mecanismos
participativos de elaboracdo orcamentaria) e inscritos na proposta orcamentaria, na forma de
programas. Cada programa possui metas fisicas e financeiras, que serdo Uteis para 0
acompanhamento da implantacéo da politica publica nela amparada e posterior acdo dos 6rgaos
de controle interno e externo. Seguindo o rito, apds a elaboracdo da proposta orcamentaria, a
peca é submetida a discusséo, votacdo e aprovacgdo da lei, a qual é desenvolvida pelo Poder
executivo, votada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo Poder Executivo. A san¢éo do chefe
do Poder Executivo viabiliza que o orcamento seja implementado e executado. Cabe a ele
também, prestar contas das atividades anuais aos 6rgaos de controle (SOUZA, 2006; SECCHI,
2010, GIACOMONI, 2010; ENAP, 2014).

Importa salientar que na Constituicdo Federal de 1988, no art. 165, estd amparada a
estrutura do or¢camento obrigatorio para todos os entes da Republica Federativa do Brasil: o
plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e a lei orgamentéria anual
(LOA) (BRASIL, 1988). Nesse processo, todas as politicas publicas obrigatoriamente devem
ser desenvolvidas sob uma légica de longo prazo e formalizadas em lei no PPA, ajustadas a
cada ano pelos Poderes Executivo e Legislativo, através da LDO e executadas, através da
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aprovacao da LOA, que prevé a arrecadacdo e o desembolso previstos para um exercicio
financeiro. A Constituicdo Federal de 1988, prevé ainda, em seu art. 174, a exigéncia do
controle interno, externo e social, essenciais para a que a administracdo publica exerca sua agdo
em consonancia com o disposto no art. 37, também previsto na Carta Magna. Evidentemente,
que o éxito da execucdo orcamentaria ndo depende apenas da precisdo do gestor publico.
Depende, precipuamente das varidveis macroeconémicas que operacionalizam as expectativas
de arrecadacdo e muitas vezes, conduzem os Estados Nacionais a adotarem como recurso
gerencial a austeridade e Regimes Fiscais rigidos. Sobre essa perspectiva, discorre-se no topico
a sequir.

1.2. Orcamento Publico e Austeridade

O desequilibrio das contas publicas, muitas vezes evidenciado por orcamentos publicos
deficitarios e com dividas publicas crescentes, como € o caso do Brasil, ¢ um desafio global.
N&do a toa, instituicbes como Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI), a
Organizacéo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), tém dedicado a sua
atencdo na producdo de estudos sobre as Finangas Publicas, em particular sobre a qualidade do
gasto publico, a reducdo do Estado e a ado¢do de regimes fiscais duros, com énfase no discurso
de austeridade, privatizaces e reducdo do tamanho dos Estados Nacionais.

Em Austerity: the history of a dangeours idea, Mark Blyth discute a questdo da
austeridade de forma visceral. O autor a conceitua como

Austerity is a form of voluntary deflation in which the economy adjusts through the reduction of wages,
prices, and public spending to restore competitiveness, which is (supposedly) best achieved by cuting
the state’s budget, debts, and déficits. Doing so, its advocates believe, will inspire “business
confidence” since the governement will neither be “crowding-out” the Market for investimento by
sucking up all the avaiable capital through the issuance of debt, nor adding to the nation’s already “too
big” debt'.

Para ele, as acdes de austeridade coordenadas principalmente pelas instituicdes
internacionais como as acima citadas, atuam néo exatamente com o interesse de viabilizar agdes
de austeridade que em tese deveriam cortar gastos e promover o desenvolvimento. Trabalham
sim, para fragilizar economias, através do ataque especulativo de capitais. O autor cita como
exemplo os casos desastrosos de Portugal, Irlanda, Italia e Espanha, que visando atender as
exigéncias da Unido Europeia para manterem-se na Zona do Euro, realizaram choques de
austeridade sucessivos e colheram, como consequéncia, um longo periodo de recessao
econdmica, fruto da desaceleracdo das suas economias, queda da arrecadagdo, aumento das
despesas e endividamento com fundos de investimento (BLYTH, 2013). Tal cenario é
denominado de circulo vicioso da austeridade (DWECK, ROSSI, 2016). Essa visdo &
compartilhada por Joseph Stiglitz, vencedor do prémio Nobel de Economia em 2001 e ex-
presidente do Banco Mundial, que em entrevista ao Estado de S&o Paulo em 25 de novembro
de 2011, afirmou que a “austeridade por si s6 ndo ¢ capaz de resolver o problema fiscal” e que
“a austeridade pode sim levar a recessao”.

A Emenda Constitucional n°® 95/2016 ¢ um exemplo de a¢do em prol da chamada politica
de austeridade, que estabelece um rito novo para a atualiza¢do do orgamento publico da Unido
pelo periodo de vinte exercicios financeiros subsequentes a sua publicacdo. Ela transforma
ainda, os investimentos minimos em educacao e saude, em tetos, além de estabelecer como
critério de atualizagio o uso do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Independente da sigla
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partidaria que coordena a agenda politica do pais, € salutar observar que na arena da adocao do
discurso de austeridade, o Governo Brasileiro, ano apds ano, independentemente do partido
politico e regime politico (democréatico ou autoritario) passa a larga do conceito, porque 0s uma
parcela de gestores publicos brasileiros, em particular aqueles eleitos pelo voto, ndo respeitam
0 conceito de Res Publica. Em outras palavras, embora existam algumas ilhas de exceléncia
gerencial, a Administracdo Publica brasileira definitivamente ndo vive, se avaliada
globalmente, sob a égide da Administracdo Publica Gerencial nem tampouco sob a égide da
Administracdo Publica Burocratica, mas sim sob a égide da Administragdo Publica
Patrimonialista. Como exemplo ilustrativo, verifica-se 0 anincio de cortes orcamentarios numa
semana e a liberacdo de emendas parlamentares na outra, um dia antes de uma votagéo
importante, que era a autorizacao do processo de investigacdo de um Presidente da Republica,
como o Tesouro Nacional do Brasil fosse uma conta para uso particular. Nem o Poder Judiciario
e nem os 6rgéos de Controle Interno e Externo fizeram algo para impedir a manobra de cunho
politico e particular. Esse episodio, infelizmente, € um lugar comum. Trata-se de um
comportamento que se assiste desde o retorno da Familia Real Portuguesa em 1821, responséavel
direta pela primeira quebra oficial do Banco do Brasil e a sua inevitavel liquidacdo em 1829
decorrente do fato de todo o erério régio ter sido levado embora por ela (DANNEMMAN,
2013). Embora afirmacédo possa ser considerada um juizo de valor da autora (e €), € certo que
se observados os conceitos da Administracdo Gerencial, difundidos em particular pela gestdo
de Margareth Thatcher, e mais tarde institucionalizados pelo Ministério da Administracdo e
Reforma do Aparelho do Estado (MARE), o Brasil ndo viveria sob o julgo da corrupcdo nem
sobre o desperdicio passivo deliberado de recursos publicos, se a ideia de Res Publica fosse
levada a sério. THATCHER (1983) expressa em seu seminal discurso na abertura do partido
conservador em 1983, conceitos Uteis e pedagdgicos sobre o respeito do Estado para com o
dinheiro do contribuinte e explica claramente a ideia de austeridade.

Senhor presidente, um dos grandes debates de nosso tempo é sobre quanto de seu dinheiro deve ser
gasto pelo Estado e quanto dele vocé deve usar nos gastos com sua familia. Nunca nos esque¢camos
desta verdade fundamental: o Estado ndo tem outra fonte de receita que ndo o dinheiro ganho pelo
proprio cidaddo. Se o Estado deseja ganhar mais, sd pode fazé-lo se tomar emprestado de sua poupanga
ou lhe cobrar mais impostos. N&o é l6gico pensar que outro alguém vai pagar — esse outro alguém é
vocé. Ndo existe essa coisa de dinheiro publico: existe apenas o dinheiro dos contribuintes. A
prosperidade ndo vird com programas de despesas publicas mais gordos. Vocé ndo vai ficar mais rico
por requerer outro taldo de cheques no banco. Nenhuma nagao prosperou ao taxar seus cidad&os além
da capacidade de pagamento deles. Temos o dever de nos certificar de que cada centavo obtido com
tributos seja gasto sabiamente e bem. Proteger o bolso do contribuinte, proteger os servi¢cos publicos.
Essas sdos as nossas duas grandes tarefas, e suas exigéncias devem ser conciliadas. Seria muito
agradavel dizer: “gaste mais aqui, expanda os fundos la”. Todos nds temos as nossas causas favoritas
— sei porque tenho as minhas. Mas alguém deve fazer o balanco. Cada empresa tem de fazé-lo, cada
dona de casa tem de fazé-lo, cada governo deve fazé-lo. E este aqui o fara. Mas ao longo da histéria,
homens inteligentes, alguns deles economistas, nem todos malandros, alguns deles perversos, tentaram
mostrar que os principios prudentes de finangas, ndo se aplicavam ao governo, ao orcamento, a alguma
instituicdo. Nao funciona assim. Eles sempre se aplicam, e toda pessoa sensata sabe disso. Ninguém
sabe melhor do que vocé, senhor presidente, que teve de lidar com paises que sempre desprezaram
esses principios e agora estao endividados até o pescoco.

Para fomento da reflexdo, € relevante ainda colher as contribui¢cbes de MOTTA (2013),
sobre a questdo do desperdicio passivo. A cada R$ 100,00 do dinheiro publico que ndo atinge
0 seu objetivo, 83% ndo o fazem pelo chamado desperdicio passivo. O autor explica, a partir
da abordagem italiana sobre a qualidade do gasto, que existem duas formas de desperdicio do
erario: a ativa (decorrente da corrupcdo, do ganho pessoal sobre um atividade pablica) e a
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passiva (decorrente da ineficiéncia, da auséncia de competéncia, de regulacéo e do controle e
de comprometimento do servidor publico e do gestor publico com a coisa publica).

L

Dentre varias conclusfes apresentadas pelos autores, uma das mais interessante e que certamente
contribui para o aprofundamento da reflexdo sobre a questéo do gasto publico e dos mecanismos para
seu aperfeicoamento, é a de que 83% do desperdicio analisado era de carater passivo. Evidentemente,
tal resultado ndo implica no abandono de medidas de combate a corrup¢do, mas no reconhecimento
da relevancia do Desperdicio Passivo, ou seja da ineficiéncia em compras.

No caso brasileiro, que segue a tendéncia internacional, tem havido certa predominancia do debate em
torno de questdes estratégicas e éticas, restando pouco espaco para discussdes sobre possiveis
aperfeicoamentos operacionais nas compras publicas. Reflexdes intelectualmente mais profundas sobre
racionalizacdo de processos, melhor aproveitamento de méo-de-obra, reducéo de custos ou aumento
da eficiéncia nas aquisic@es, ndo tém sido frequentes (MOTTA, 2013).

As contribuicbes em torno da responsabilidade do Estado para com o dinheiro do
contribuinte e o estabelecimento de estratégias de mitigacdo do desperdicio ativo e inativo,
demonstram que o Governo Brasileiro (considerado aqui qualquer periodo de governo ao longo
do século XX e XXI), ndo realizou intervengdes estruturais na administracdo publica brasileira,
capazes de viabilizar que o dinheiro do povo brasileiro fosse tratado com o respeito e a
moralidade que ele merece. Falta coragem para implementar choques de gestdo atingindo
interesses particulares, pois significa fim das regalias. Gestos de austeridade e sobriedade como
0 do entdo presidente francés, Francgois Hollande, que no auge da crise fiscal da Franca em
2013, determinou o leildo de suas mais valiosas 1.400 garrafas de vinhos, para ajudar a pagar a
divida francesa (RFI, 2013), parecem muito distantes. Assim como também, a adocdo de
experiéncias como as assistidas na Suécia, onde 0s representantes publicos usam vale-
transporte e o transporte coletivo, dividem gabinete e secretéria, e tem que trabalhar duro, para
convencer os desconfiados contribuintes suecos de que de fato estdo honrando seus salarios e
trabalhando em nome daqueles que os elegeram (G1, 2014).

Ainda que o pais registre acGes louvaveis como as implantadas por Getulio Vargas,
responsavel pela introducdo da Reforma Burocratica no pais, é fundamental observar que na
média, os representantes brasileiros (parlamentares e chefes do poder executivo), sempre
optaram pelo caminho mais facil quando o assunto é administracdo publica. E o mais facil,
significa promover cortes de direitos constitucionais, alterando a constituicdo, porque é mais
facil acabar com a competitividade do pais, prejudicar o futuro de um povo, do que criar um
sistema de cortes de regalias e desperdicios que atingem seus proprios gabinetes. Isso é tdo
significativo que se tomarmos por base a projecao do prejuizo causado pela corrupcdo realizada
em 2017 pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e referendada pelo Ministério Publico
Federal (MPF) (ISTO E, 2017) estimado na ordem de R$ 200 bilnhdes/ano (valor esse que
representa 17% do desperdicio de dinheiro publico no pais) verifica-se que quando se trata do
o desperdicio passivo (que representa 83% do desperdicio de dinheiro publico no pais), a cifra
sobe para 976.470.600.000,00 (célculo realizado pela autora, tomando por base do valor
divulgado pela ONU e pelo MPF). Observada a LOA 2017, verifica-se que o referido valor
equivale a quase 1/3 do orcamento total da Unido. A tese desse estudo cientifico é que néo falta
dinheiro, mas sim gest&o". A seguir, apresentam-se os procedimentos metodoldgicos utilizados.

N ’ 110 BR800
B Universidada de Brasia {\,f_ AJUS (i)uums i R



2 Procedimentos utilizados para a elaboracgédo da projecao

2.1 Tipo de pesquisa, carater da pesquisa, sujeito de pesquisa e fontes de dados secundarias
utilizadas

O presente estudo é quali-quantitativo e de carater exploratorio e apresenta uma analise
da evolucédo do orcamento da PF e da PRF, pelo periodo de vinte exercicios, observados ao
disposto na Emenda Constitucional n® 95/2016. Além da referida norma, para composi¢do da
projecao, foram utilizadas as seguintes fontes de dados secundarios: (a) Painel Estatistico de
Pessoal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG); (b) Lei Or¢amentaria
Anual de 2017; (c) Série Historica do IPCA; (d) Lei Complementar n° 51, de 20 de dezembro
de 1985; (e) Lei Complementar n° 144, de 15 de maio de 2014; (f) Lei n® 10.682, de 28 de maio
de 2003; (g) Lei n°® 13.371, de 14 de dezembro de 2016; (h) Lei n°® 9.654, de 02 de junho de
1988; (i) Série Historica do PIB.

2.2 Do perfil estatistico do pessoal da PF e da PRF

De acordo com 0 MPOG (2017), a Policia Federal possuia até outubro de 2017, 24.280
servidores ativos e inativos: 58,2% ativos, 28,0% aposentados e 13,8% instituidores de pensao.
A Policia Rodoviaria Federal, no mesmo periodo, possuia 19.353 servidores ativos e inativos:
56,6% ativos, 32,4% aposentados e 11,2% instituidores de pensé&o. Do pessoal ativo da PF e da
PRF, 79,87% e 94,05%, respectivamente, estdo inseridos em carreiras policiais, portanto,
beneficiarios da aposentadoria especial policial, que prevé a aposentadoria compulséria aos 65
anos de idade, conforme o art. 2°, I, da Lei Complementar n°® 144, de 15 de maio de 2014. A
faixa etaria dos quadros de pessoal dos dois entes € apresentada na Tabela 1.

Tabela 1
Faixa etaria dos quadros de pessoal ativo e inativo da PF e da PRF — Até Out/17.

% de policiais
Faixa etaria PE % de: policiai_s PRE rodovi_érios
federais por faixa federais por
faixa
+ de 60 anos 7.014 5.602 5.924 5.572
51 a 60 anos 5.886 4.701 4.819 4.532
41 a 50 anos 4.685 3.742 3.215 3.024
31 a 40 anos 5.698 4.551 4.723 4.442
Até 30 anos 995 795 672 632
Sem informagéo 2 2 - -
Total 24.280 19.393 19.353 18.202
Inativos ou Pensionistas 10.143 - 8.432 -
Total de pessoal ativo 14.137 - 10.921 -
% de pessoal ativo 58,22% - 56,43% -
% de policiais dentro
do universo de pessoal 79,87% - 94,05% -
ativo
Total de policiais
dentro do universo de 11.291 - 10.272 -
pessoal ativo

Fonte: Elaborado a partir de MPOG, 2017
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A graduacdo dos servidores ativos para faixas etarias superiores é um fator essencial
para a estratégia de analise da projecdo desse estudo. Ela compde o modelo matematico que se
apresenta no item a seguir.

Tabela 2

Variaveis do Método dos Indicadores e adaptacdes realizadas para este estudo

Variavel

Conceito de acordo com o Manual de
Procedimentos de Receitas Publicas
—-STN

Adaptacdes realizadas pela autora,
para fomento deste estudo.

Base de calculo

Significa o valor da projecdo de cada
receita, que pode ser mensal em razdo
da execucdo orcamentaria. Considera
ainda que a programacdo pode ser
relacionada mensalmente.

Considerando que a fixacdo das
despesas depende da previsao da receita
arrecadada, para efeito desse estudo, a
base de célculo diz respeito ao valor da
despesa orcamentaria fixada
anualmente na Lei Orgamentéria Anual
— LOA.

indice de preco

E o indice que fornece a variagio média
dos precos de uma determinada cesta de
produtos. Sao correntemente usados
IPCA, o IGP-DI, o INPC, todos
calculados por ¢érgdos como Banco
Central e 0 IBGE.

Em alinhamento com o disposto na
Emenda Constitucional n°® 95/2016, o
indice de prego que serd utilizado seré o
IPCA calculado a partir da média geral
obtida a partir do calculo da média do
IPCA para cada conjunto de 12 meses,
relativo ao periodo de 1997 a 2016. O
més de parametro sempre sera
dezembro de cada exercicio financeiro.
Para o calculo da receita, preferiu-se
utilizar o PIB médio do mesmo periodo.

indice de quantidade

Est4 relacionado a variacdo fisica de
algum fator de produgdo, fornecendo a
variacdo média na quantidade de bens
na economia. Um exemplo é o nimero
de alunos matriculados em uma escola.

Para o presente trabalho, o indice de
quantidade a ser utilizado serd 0 a média
do desvio-padrdo entre as faixas etarias
envelhecimento dos servidores ativos
das duas corporagoes.

Efeito legislacéo

Trata-se de alguma possivel mudanca
na aliquota ou na base de calculo de
alguma receita. Um exemplo é a
alteracdo legal das aliquotas e faixas de
incidéncia do imposto de renda retido na
fonte.

Em alinhamento com o disposto na
Emenda Constitucional n° 95/2016,
considerar-se-4, para efeito da projecéo,
que ao longo dos vinte exercicios nédo
havera modificacBes das estratégias de
atualizacdo do orcamento, nos termos
atualmente inscritos em lei.

2.3 Da estruturacdo do modelo matemético para a projecdo das dotacBes orcamentarias
destinadas a PF e a PRF

Para organizacdo desse estudo voltado a projecdo das dotagBes orcamentérias da PF e
da PRF, optou-se pela utilizacdo do Método dos Indicadores, proposto pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN, 2007) para o célculo da previsdo de receitas publicas, devidamente
adaptado para a projecéo das despesas orcamentarias de interesse do presente trabalho. Trata-
se de uma técnica de andlise incremental. O método proposto pela STN prevé a (a) analise da
série historica da arrecadacdo dos anos ou dos meses anteriores (base de calculo), (b)
devidamente corrigida por parametros de preco (indice de prego), (c) de quantidade (indice de
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quantidade) e (d) pela aplicacdo de alguma aliquota legalmente assentada (efeito legislacao).
Para efeito desse estudo, a base de célculo serd composta pela série histérica das despesas
orcamentarias, tomando as Leis Orcamentarias Anuais sancionadas apos a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a série histdrica de despesas orcamentarias comportara
o0 periodo entre 1997 e 2016. Na Tabela 2, apresenta-se a descricdo das variaveis inscritas no
Manual de Procedimentos de Receitas Publicas da STN e as respectivas adaptacdes a serem
utilizadas para a projecdo deste estudo.

A metodologia viabiliza que se corrija, conforme STN (2017) os valores arrecadados,
considerando as variaveis inscritas na Tabela 2, devidamente articuladas na equacéo: Projecao
= Base de Célculo X indice de preco X indice de quantidade X efeito legislacdo. O
tratamento dos dados que serdo utilizados para o encontro do indexador foi realizado utilizando
0 Excel 2013, que compdem o pacote do Microsoft Office Professional Plus 2013. O célculo
da projecdo considerou-o o IPCA Médio de 1,064955, o PIB Médio de 1,024, a média do
desvio-padréo da populacdo inserida em cada faixa etéria dos servidores da PF e da PRF de
1,110616. O valor base tomou como parametro as informacgdes da LOA 2017. No Quadro 1,
detalha-se o procedimento de calculo, a titulo pedagdgico.

Quadrol

Demonstracdo da memaria de calculo
A - Parao cenério 1:
Célculo da projecéo de despesa orcamentaria do Ministério da Justica:
Base de calculo: R$ 14.286.557.723,00
indice de preco: 1,064955 (IPCA)
indice de quantidade: 1,110616

Projecdo = R$ 14.286.557.723,00 x 1,064955 x1,110616
Projecdo = R$ 16.897.511.234,54

B — Para o cenario 2

Célculo da projecéo de despesa orgamentaria do Ministério da Justica:
Base de calculo: R$ 14.286.557.723,00

indice de preco: 1,064955

Projecdo = R$ 14.286.557.723,00 x 1,064955
Projecdo = R$ 15.214.541.079,90

C — Para a fragdo de receita destinada ao MJ

Receita Or¢amentéria total: R$ 2.469.023.473.573,00

Fracdo % destinada ao MJ:

R$ 14.286.557.723,00/ R$ 2.469.023.473.573,00 = 0,578632%

D — Calculo da projecao da Receita Orgamentaria Total
Base de calculo: R$ 2.469.023.473.573,00
Indice de preco: 1,024% (PIB)

Projecdo = R$ 2.469.023.473.573,00 x 1,024
Projecio = R$ 2.692.504.466.738,11

O célculo do IPCA médio considerou a variagdo de todos os meses de dezembro dos
anos de 1994 a 2016, conforme indicadores disponibilizados pelo IBGE. O célculo do PIB
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médio, considerou, por sua vez, todos os PIB anuais dos periodos de 1994 a 2016, conforme
dados também disponibilizados pelo IBGE.

A técnica de projecdo, que € incremental, estabeleceu como periodo de analise os anos
de 2018 a 2027. Considerou-se dois cenarios para o presente estudo. O primeiro cenario,
intitulado de CENARIO 1, considera além da base, o indice de precos e o indice de quantidade.
Seu resultado, permite avaliar a evolugcéo do orcamento do Ministério da Justica (exposto aqui
apenas como um critério de comparacdo) e os das Policias Federal e Rodoviaria Federal,
considerando uma reposicdo de servidores durante o periodo e a manutencdo das mesmas
condicdes de aposentadoria dos servidores e demais padrGes de despesas orcamentarias
previstas na LOA 2017. O segundo cendrio desconsidera o indice de quantidade, permitindo a
avaliacdo do comportamento orcamentario do Ministério da Justica (critério de comparacéao) e
da PF e da PRF, sem o ingresso de novos servidores e a manutencdo das mesmas condicdes de
aposentadoria e despesas orcamentarias. A fracdo da receita publica orcamentaria destinada ao
Ministério da Justica € inserida também para pardmetro comparativo. Para o seu célculo,
considerou-se o dispositivo constitucional que trata da previsdo da receita e da fixacdo da
despesa (art. 165, § 8°, CF 1988) e também o impacto da média do PIB, conforme ja exposto.
Na secao a seguir, apresenta-se a descricao e a analise de dados.

L

3 Descricéo e Andlise de Dados

Conforme exposto, a técnica utilizada viabiliza uma projecéo de valores dentro de uma
I6gica incremental. Foram consolidados dois cenarios. Na Figura 1, apresenta-se o primeiro
cenario, que considera o envelhecimento dos servidores atualmente na ativa e também a
reposicdo de pessoal em patamares similares. Ou seja, para cada servidor que se aposenta, um
novo servidor ingressa no servigo publico federal, em um dos dois entes avaliados (PF e PRF).
Considerou-se ainda a manutencdo do mesmo nivel de despesas discricionarias previstas na
LOA 2017. Para efeito de valorizagdo da andlise, conforme exposto, inseriu-se também, como
critério comparativo, a projecdo do orcamento do Ministério da Justica e também da fracdo de
receitas orcamentarias destinadas ao 6rgao, ceteris paribus (mantidas as condi¢des relativas a
LOA 2017).

Conforme € possivel observar, quando se combina o indice de preco com o indice de
guantidade, as despesas orcamentarias da Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal e do
préprio Ministério da Justica, verifica-se que a receita orcamentaria no periodo entre 2017 (base
de célculo) até o ano de 2020, mantém aderéncia as despesas orcamentarias. Contudo a partir
do ano de 2021, verifica-se, caso haja a manutencdo dos ingressos orcamentarios, decorrente
da manutencdo das variaveis econémicas que viabilizam um PIB médio de 2,4%, um gradativo
descolamento das despesas que tornam-se ascendentes e superiores as receitas publicas
destinadas ao Ministério da Justica, a PF e a PRF. O grafico demonstra que ap6s 2021, inicia-
se uma rota de engessamento institucional dos entes e que caso ndo haja uma reviséo da receita
orcamentaria destinada a eles, as organizagdes tornam-se inviaveis para o erario publico.

Na segunda projecéo, representada na Figura 2, aplica-se a técnica, desconsiderando-se
o0 impacto do indice de quantidade. Em outras palavras, isso significa que avaliou-se a evolucao
incremental do orcamento e 0 processo gradativo de servidores ativos ingressando no rol dos
servidores inativos (em razdo da aposentadoria), sem realizar, necessariamente, a reposi¢éo do
efetivo. Mantém-se nesse caso, 0s mesmos padrdes de despesas discricionarias.
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Figura 1 — Cenério 1 — Considera o envelhecimento dos servidores atualmente na ativa e a
reposicdo de pessoal em patamares similares (para cada 01 servidor aposentado, entra 01 novo
servidor) e os mesmos padrbes de despesas do MJ, da PF e PRF, inclusive a despesa com
pessoal ativo e inativo, considerando as condicdes atuais de remuneracdo e concessdo de
beneficios previdenciarios.
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Figura 2 — Cenario 2 — Considera o envelhecimento dos servidores atualmente na ativa sem a
reposicdo de pessoal em patamares similares (para cada 01 servidor aposentado, entra 01 novo
servidor) e os mesmos padrBes de despesas do MJ, da PF e PRF, inclusive a despesa com
pessoal ativo e inativo, considerando as condi¢des atuais de remuneragdo e concessdo de
beneficios previdenciarios.
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Nesse cenario, verifica-se que ao longo de todo o periodo avaliado, entre 2017 (base de
calculo) até o ano de 2027, as despesas orcamentarias ficaram abaixo das receitas
orcamentarias. Embora isso seja aparentemente bom, demonstra-se ai uma situacéo de faléncia
dos entes, a medida que ao final do vigésimo exercicio, a PF e PRF utilizara todo o seu
orcamento, prioritariamente, para 0 pagamento de seus servidores inativos.

A aplicacdo do Método dos Indicadores, adaptado para o estudo de despesas, viabiliza
a observancia de que a Emenda Complementar n® 95/2016, se mantido o seu texto original e
ndo houver uma modificagdo expressiva na dindmica da economia nacional, com elevagéo do
PIB e por conseguinte, da arrecadacdo principalmente tributaria, essencial fonte de receita
corrente, fard com que o Estado, para garantir a infraestrutura atual da PF e da PRF, ou realize
leil6es de ativos, como ja vem fazendo, ou busque financiamento internacional ou ainda, no
pior cenario, cumpra os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, extinguindo vagas ou
ainda, num cenario mais dramatico ainda, extinga os dois entes. Fato que é se as despesas ndo
acompanharem as receitas, 0s entes que possuem papel estratégico na Seguranca Publica
nacional, tornar-se-ao gradativamente ineficientes e por conseguinte, sucateados.

Considerac0es Finais

O presente estudo exploratério teve como objetivo a avaliagdo do impacto da Emenda
Constitucional n® 95/2016 sobre a dotacdo orcamentaria destinada a Policia Federal e a Policia
Rodoviéaria Federal. Para tal, adaptou-se o Método de Indicadores, metodologia de previsdo de
receitas orcamentarias desenvolvida pela Secretaria do Tesouro Nacional, para a analise do
comportamento incremental de despesas. O estudo ofereceu ainda uma reviséo sobre a dindmica
do orcamento publico e sua relacdo com a dinamica dos ciclos de politicas publica e a¢bes de
Estado voltadas a austeridade.

Em primeira analise, verifica-se que a Emenda Constitucional n® 95/2016 pode
ocasionar a fragilizacdo dos dois entes, a medida que tanto no cenério 1, onde avalia-se 0
impacto da aposentadoria de servidores ativos e a sua respectiva substituicdo por novos
servidores, quanto no cenario 2, onde essa possibilidade é desconsiderada, 0 engessamento
financeiro é um caminho natural, se ndo houverem modifica¢bes expressivas na dinamica da
economia. Conforme demonstrado no estudo, considerou-se para a projecdo das receitas
orcamentarias, um PIB médio calculado sobre uma série histérica de 22 anos, de 2,4%. Em
linhas gerais, tal indice considera que a economia brasileira crescera em ritmo vegetativo, o que
sem duvidas, afeta diretamente a capacidade de arrecadacdo tributaria do Estado. Ainda que
outros choques de austeridade venham a ser implantados, na sequéncia da referida Emenda
Constitucional, nota-se que o desaquecimento da economia, seja pela elevacdo das taxas de
juros ou pelo desinvestimento em infraestrutura e em areas essenciais como salde, educacao,
seguranca, mobilidade urbana, moradia e também em arrojados programas de promocao
sustentada do empreendedorismo e da longevidade das empresas jovens, s6 conduz a crer que
0s tempos aureos dos dois entes pode ter data e condicionantes claros para chegar ao fim.

Quando se trata de Estado, pode-se dizer que vinte periodos financeiros € um intervalo
curto de tempo (embora para o cidadao definitivamente ndo o seja). O encontro de alternativas
de financiamento da maquina publica, que inicialmente foquem na mitigacao dos desperdicios
ativos e passivos do dinheiro do contribuinte e que concomitantemente, foquem no
desenvolvimento econdmico do pais, otimizando areas estratégicas e fortalecendo a dindmica
de arrecadagdo tributéria, viabiliza que os entraves oferecidos da Emenda Constitucional n°
95/2016 sejam superados sem a necessidade de choques de austeridade que somente interessam
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a fundos de investimento interessados em explorar as vantagens de economias frageis e
dependentes da venda de titulos publicos a taxas de juros aviltantes. Sem essa a¢do conjugada
entre préaticas de gestdo e aumento da arrecadacéo, decorrente do florescer da economia, é certo
que ndo sé as policias aqui avaliadas, como 0s demais servi¢os publicos nacionais serdo
gradativamente sucateados. Retomando o pensamento de Margareth Thatcher, para finalizar, a
protecdo do bolso do contribuinte e dos servicos publicos sdo tarefas que devem ser conciliadas
pelo gestor pablico. A lei é 0 meio, ndo o fim.
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"Traducéo livre: A austeridade é uma forma de deflagio voluntaria em que a economia se ajusta através da redugéo
de salarios, precos e gastos publicos para restaurar a competitividade, o que é (supostamente) melhor alcancado
através do corte do orcamento, dividas e déficits de Estado. Ao fazé-lo, acreditam os advogados, inspira-se a
“confianga das empresas”, uma vez que o governo nao esta excluido de suas decisdes os investidores, através de
uma acdo predatoria sobre o capital disponivel no mercado através da emissdo de titulos da divida, nem tampouco
reafirmando que a divida do pais ja € muito grande.

17

L™,

it A autora considera (til, em caréter de sugestdo, que Superior Tribunal Eleitoral institua um programa de formagao
em administracdo publica obrigatério para cidaddos interessados em ingressarem no servi¢co publico como
politicos, em quaisquer esferas dos Poderes Executivo e Legislativo. O ideal é que o curso seja gerenciado pela
ENAP, ESAF e Academia de Policia Federal, tenha duracdo de no minimo 02 anos e se torne um pré-requisito
para a inscricdo da candidatura. Assim, o futuro politico terd a oportunidade de aprender os fundamentos da
administracdo publica, de compreender que ele, se eleito, se tornara um empregado do povo da Republica
Federativa do Brasil, além de ser submetido a investigacdo social, criminal e a baterias de testes psicoldgicos,
capazes de comprovarem que o cidaddo é incorruptivel e integro. A autora considera que o papel de triar os
politicos, entregando produtos com qualidade comprovada para que o eleitor brasileiro selecione seu preferido, é
do STF e ndo do eleitor, que sozinho, depende das campanhas eleitorais feitas por marqueteiros que ultimamente
tem sido alvo de operacGes consagradas da Policia Federal. A ideia € que com a adocao de tal mecanismo estatal,
0 risco de selecdo adversa seja eliminado e o pais ndo fique a mercé de pessoas descomprometidas e de carater
duvidoso (e pior, com ficha criminal)
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