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Aos meus pais,



"Sabemos perfeitamente que a intercalagio
de maudancas de habitos, ou de habitos
novos, constitui o Gunico melo para manter a
nossa vida, para refrescar a nossa sensagio
de tempo, para obter um rejuvescimente,
um reforco, uma retardagdo da nossa
experiéncia do tempo, & com isso, ©
renovamento da nossa sensagdo de vida em
geral" (Thomas Mann, "A  Montanha
Magica")
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INTRODUCAO

Os anos oitenta caracterizaram-se como um periodo de intensos desequilibrios na
economia brasileira. A crescente instabilidade inflaciondaria, a estagnacio do produto interno ¢ a
conseqilente deterioracdo das comdigdes de vida da populagdo sdo manifestagdes irrefutdveis das

distorghes acumilladas a0 longo das altimas décadas de nossa historia.

O bindmio “Estabilizagdo ¢ Desenvolvimento” passou a ser a preocupagie fundamental
dos analistas econdmicos ¢ da sociedade em geral. A despeito das divergéncias conceituais ¢ das
implicagdes diferenciadas em termos de proposigdes de politicas, dentre as distintas versdes e
matizes tedricas que procuram explicar as origens & desaflios colocados pela crise brasileira, 2

questdo da redefinigdo do papel do Estade na economia coloca-se como um dos principals

aspectos a ser enfrentado.

Desde os adeptos das proposi¢des mais liberais {e simplistas) que advogam a tese do
Estado Minimo, até os gue {(ainda) esperam encontrar no Estado o agente capaz de resolver e
arbitrar todos os conflitos colocados pelo processo de desenvolvimento escondmico ¢ social, a
Reforma do Estado ganha destague entre o rol de proposicdes colocadas para a retomada da

estabilizacao ¢ do desenvolvimento,

Repensar o papel do Estado implica contudo enfrentar um espectro muito amplo e
complexo de gquestdes, "uma nova estratégia implica objetivos claros. E estes supdem um poder
capaz de arbitrar os custos da estabilizagio e definir a rota do c¢rescimento econdmico. Uma e
outra coisa podem, ¢ deverao passar, por reformas administrativas, fiscais e patrimoniais do
Estado. Mas nenhuma dessas resolverd o problema da falta de poder de comando. (.} A
reorganizagio do setor ptblico sé adquirira sentido e viabilidade com a contraface indissocidvel
da afirmacdo politica ¢ econdmica de uma nova estratégia de desenvolvimento' (Fior, 1991,

p.11}.



O presente trabalbo circunscreve-se num espaco bastante restrito, porém claramente
delimitado, do espectro de questdes acima elencado. Pretende-se discutir o siguificado, alcances
¢ limitagdes do processo de reforma do sistema de planejamento e orgamento da Unido. Trata-se
portanto de analisar um aspecto especifico de um processo ainda em curso de reforma do setor
piblico brasileiro, tomando-se por referéncia a experiéncia do governo federal a partir da

segunda metade dos anos oitenta.

0 processo orgamentdrio "representa um conceito central e uma realidade através da qual
as politicas sio convertidas em agdes' (Premchand, 1990, p.99). Nesta acep¢io, o orcamento
publico tem a fungio precipua de traduzir os objetivos politicos, scondmicos e sociais do
governo em programas € agdes concretas do setor publico, a paruir de uma determinada estrutura

de receifas.

Em outros termos, ¢ orgamento é muito mais do que um mecanismo através do qual o
Poder Piblico planeja, administra e executa suas receitas ¢ despesas, 0 or¢amento € em realidade
o instrumento mediante o qual uma dada correlagdo de forgas politicas, em determinado periodo,
¢ manifestada através de proposigdes de agdes concretas e de direcionamento do setor pablico,

Vale dizer, “reside. agqui. a sua feigdo pglitica, através de gual se travam os embates enfre os

representantes das classes e de suas fracdes para definir a direcao e a forma de agido do Estade’

(Oliveira, 1985, p.31).

Note-se que na relagao entre os Poderes Executive ¢ Legislativo, o orgamento piblico
coloca-se como instrumento central. Nas sociedades democrdticas, € através deste gque o
Legislativo autoriza e legitima politicamente - para um periodo de tempo pré-estabelecido, em
geral um ano - o montante ¢ a forma de alocagio dos recursos piblicos. Neste sentido, o

srcamento é também o principal instrumento de controle do Poder Legislative, ou da sociedade

em geral, sobre as agoes do Executivo.

Importante salientar que, como todo instrumento de natureza politica, o sigaificado e



papel do orgamento publico estd "determinado historicamente, assumindo em diferentes periodos,
papel e feigdes distintas” (Ofiveira, 1985, p.31). A titulo de exemplo, com o advento da doutrina
Keynesiana ¢ notadamente a partir da Segunda Grande Guerra, o orgamento piblico assumiu,
em diversos paises, o papel de um instrumento de ajustamento macroecondmico, expressando a
disposi¢ic do Estado de influir na determinagio dos niveis de renda e emprego da sociedade.
Em oposi¢do, no periode de vigéncia do idedrio liberal, que anteceden a Grande Depressio dos
anos trinta, privilegiou-se a funcdo do or¢amento publico enquanio instrumento que assegurasse
o equilibric enfre as receitas ¢ despesas governamentais, em detrimento de qualgquer objetivo

macroecondmice associado ao gasto piblico, que ndo o de evitar a ocorréncia de déficits.

Este amplo espectro de guestdes associade ao significado do orgamento pablico sugere-
nos que sen estudo ou, mais precisamente, o estudo do processo orgamentdrio - entendido como
o planzjamento do gasto, a elaboragio da proposta orgamentiria do Executivo e sua discussio e
aprovagao no Congresso Nacional, a execugdo das despesas pele Executivo e, finalmente, a
avaliacao dos resultados obtides - deveria constituir wm objeto imprescindivel para qualquer

andlise e conhecimento do setor pablico numa sociedade democritica.

QO caso brasileiro, contude, apresentava certas especificidades gue reduziram
drasticamente o significado do orgamento enquanto um imstrumento de negociagdo politica,

controle, planejamento e orientagac das a¢des do setor piblico.

A correlagao de forgas que den origem ac regime autoritario imstaurada a partir de 1964
destituiu o orgamento federal de suas fungdes e significado. A centralizagdo dos recursos
piblicos na esfera federal, a violagio das prerrogativas do Poder Legislativo, a submissio das
demais esferas de governo allade i repressdo aos partidos de oposigio ¢ movimentos organizados
da sociedade civil, propiciaram uma brutal concentragido de poederes no Executivo Federal, que
passou a ser o responsavel pelos designios da Nagdo. Assim, ao dispensar quaiquer instrumento
de discussic ou controle sobre a alocagdo dos recursos publicos o governo esvaziou o conteiddo

econdmico & politico do Qregamento Geral da Unido (1)

{1) Quando um regime se afasta do ideal do Estado-de-Direito, "tudo se passa como se © Estado se corporificasse apenas no
Executive gue passa a constituir a fonte de onde emana todo o poder ¢ se afastasse da sociedade aQ transformar em



O arcabougo institucional do sistema de planejamento e orcamento do governo federal
desenhado a partir de 1964, em consondncia com o principio da descentralizagdo preconizado
pela reforma administrativa de 1967, excluiu do Qrcamento Geral da Unido as principais acgdes
de governo voltadas para o dominio da intervengio econdmica e social. FEstas, por sua vez,
encontravam-se dispersas entre os orcamentos proprios das entidades da administracio indireta

o em or¢amentos cujo contelido s6 ndo era mais obscure do gue a propria forma de decisdo

acerea da alocagio destes recursos,

Esta forma de condugdo dos negécios publicos nio encontrou obstaculo enquants, ao lado
da centralizagdo de poderes no Executive Federal, o pais encontrava-se numa fase de
crescimento econdmico e com abundantes fontes de financiamento externo. A reformulagio do
processo orgamentdrio da Unido, de fato, so comeqou a fomar contornos a partir do advento da

Nova Republica e em meio a2 um contexto de intenso desequilibrio das finangas publicas.

Em realidade, “nenkuma mudanga significativa pode ser feita no processo orgamentdrio
sem afetar o processo politico. Nao teria sentido pensar em alteragoes na estrutura orgamentéria
s¢, ao fimal, o padrio de decisdo orcamentiria fosse precisamente o mesmo. Pelo contrdrio, as
reformas tem reduzida justificativa a menos que resultem em diferentes formas de decisdes e,
quando e se isic for atingido, o papel das forgas politicas terd necessariamente sido alterado”

{Wildavsky, 1964, p.132%

A reforma do processo orgamentario do governo federal, iniciada em 1985 e completada
com a promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, nio pede, portanto, ser entendida fora do
contexto de crise econdmica, redemocratizagdo do pais e da nova correlagio de forgas eatre os
Poderes & esferas de governc que acompanhou o processo de transicdo democrdtica dos anos

oifenta.

Na discussdo sobre a reforma do sistema de planejamento ¢ or¢amento do setor piblico,

pegas decoratives ou esvaziadas de seu papel, ns demais poderes representativos da sociedade” (Oliveirs, 1585, p.33).



em verdade j4 presente desde o inicio dos anos oitenta, a unificagao dos orgamentos da Unide
passout a ser vista como a guestdo central a ser enfrentada para a recuperagdo do significado ¢
papel do orcamento federal, bem como das prerrogativas do Poder Legislativo. Ademais,
entendia-se a unificagdo orcamentéria como nm imperativo & democratizagio e controle do gasto

pablico, na medida que elevaria a transparéncia das contas federais (2

A conclusio do processo de reforma do sistema de planejamento e orgamento da Unide
materializon-se na figura do novo Orgamento Geral da Unido previsto na Constituigio Federal
de 1988. Sua concep¢do esteve baseada em {rés principios gerais que nortearam a reformulacio
do processe orcamentdrio do governo federal a unificagdo do orcamento, o fortalecimento da
atividade de planejamento e a recuperagdc das prerrogativas do Poder Legislative para dispor

sobre matéria orcamentaria,

O objetivo desta dissertacio € resgaiar e discutir o processo de reforma do sistema de
planejamentio ¢ orcamento da Unide, com o intuito de verificar em gue medida este permitin
recuperar o papel do orcamento pablico ernguante um instrumento de plasejamento, orientacio,

controle e avaliacao das agdes governamentais.

O capitulo 1 aborda a primeira fase do processo de unificagio orgamentdria que
anfecedew a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. A idéia é discutir esie processo, com
destaque para a constituigao do Orgamento das Operagdes de Crédito, inmserindo-o num contexio
de desestruturagdo das fontes de financiamento do setor piiblico a partir da ruptura do fluxo
voluntirio de recursos externos. Pretende-se também discutir os impactos da unificagdo
srcamentaria sobre a execugao do Orgamento Geral da Unido, notadamente no que diz respeito a
gestio das politicas de fomento e ao relacionamento entre o Banco Central e o Tesouro Nacional.

{J Anexo 1 apresenta uma descrigdo detalhada dos programas constitutivos do Orgamento das

(1) A idéia de que apenas a unificagio orcamentdria seria suficiente para resgatar o papel do orgamente federal ado era
contudo ¢ompartithada por todos os analistas. Segundo Rezende ¢ Dain (1985, p.322), "a simples consolidagio dos
orgamentos, & partir das categorias hoje existentes, £ o gesto apenas ritual de sua apresentaglo no CORgresso ndo
substituem © trabalho de reorgenizagdo das contas piblicas tomando como critério bdsico jusiamente as vérias
manifestagdes de sua hererogeneidade, impeditivas & comsolidagdo insinwada, Nesta perspectiva, 2 wnicidade
orgamentdria traria mais sombra 80s j4 obscuros caminhos do gasto piblico, dificultando ainda mais sua avaliagio”.



{Operagoes de Crédito.

O capitulo 2 discute as mudancas efetuadas no processe orgamentdrio brasileiro no
ambito da Constitnigdo Federal de 1988, O objetive aqul € ndo s6 apresentar as alteragdes frente
ao sistema anterior, estrufurado no dmbito da Constituicio Federal de 1967, mas também tecer
algumas consideragdes sobre este novo arcabougo instituciomal. A discussdo estd organizada a
partir dos trés aspectos cenfrals que caracterizaram as mudangas introduzidas pela nova
Constituigdo em matéria orcamentaria: 1) o sistema de planejamento; 2) a abrangéncia e
contetdo do Orcamento Geral da Unido; e 3) a participagao do Poder Legislative.
Adicionalmente, procuron-se buscar na experiéncia internacional elementos gue pudessem
contribuir para a analise do novo sistema de planejamento & orcamento federal. Neste sentido, os
Anexos 2 2 3 apresentam, respectivamente, uma descricdo do processe orcamentirio americanoc e
as principais etapas e eventos do processo orgamentdrio de uma amostra de paises desenvolvidos

da OCDE.

O Capitele 3 discute a experiéncia de elaboragio e execug¢do do Orcamento Geral da
Unido em 1990 e 1991, que constituem os dois primeiros anos de claboragdo e execugdo do
preamento dentro dos marcos do sistema definido na Constitui¢do de 1988, Trata-se portanto de
avaliar o novo processo or¢amentario a partir da analise de dois aspectos centrals: as praticas
procedimentos utilizados na elaboragio do orgamento ¢ a correspondéncia entre os valores
previstos nma Lei Orgamentdria & a efetiva realizagio das despesas ao longo da execugdo do
orcamento. Adicionalmente, sio apresentadas algumas consideragdes sobre a necessidade de
regulamentagio dos unovos principios constitucionais. O Anexo 4 apresenta um conjunto

detalhado de tabelas da execucde orcamentaria em 1990 e 1991



CAPITULO I - A PRIMEIRA FASE DO PROCESSO DE UNIFICACAO ORCAMENTARIA:

AS REFORMAS INSTITUCIONAIS DE 1985/87 E A CONSTITUICAO DO ORCAMENTO DE
CREDITO

A&. Introdagio

O processo de unificagdo orcamentdria do governo federal pode ser dividido em duas
fases distintas. Na primeira, entze 1985 e o final de 1987, assistiu-se ao inicio da consolidagio
dos orgamentos federais, no dmbito do processo de reestruturacio das relacdes institucionals
entre o Tespuro Nacional € as autoridades monetdrias, bem como a redefinicdo da estrutura de
financiamento de uma parcela relevante das despesas da Unido. Na segunda, relacionada 2
discuyssio & promulgagio da Constituigdo Federal de 1988, os dispositivos constitucionais voltados
para a conclusdo do movimento de unificacio orcamentiria expressavam o desfecho de um
processe mals amplo de redemocratizagdo do pais ¢ de uma significativa modificagdo das

relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo federal em matéria orgamentdria.

A distingdo entre estas duas fases pode ser mais claramente apreendida mediante a
anglise de dois condicionantes: os agentes responsaveis pelas reformas e o contexto econdmico e

politico associado 4 cada um dos perfodos.

As reformas implementadas entre 1985 e 1987 foram de imictativa exclusiva do Poder
Executive., As medidas adotadas a partir da burocracia federal expressavam as preocupagoes
daquele segmento num contexto de desestruturagio das fontes de financiamento do setor publico
- }4 presente desde o final dos anos setenta ¢ amplamente explicitada no inicio dos anos oitenta
- & de implementagio de um programa de ajustamento da economia brasileira sob a tutela do

Fundo Monetsrio Internacional.



{3 segundo periodo de reformas, de iniciativa do Poder Legisiativo, inserin-se no imbito
de um processo mais amplo em que a nova correlagio de forgas entre as esferas de governo ¢
Poderes Piblicos foram explicitadas a partir da elaboragic da nova Constitui¢do Federal, Neste
sentido, os dispositivos iniroduzidos pelos constituintes sobre matéria orcamentdria, estariam
expressando o firme proposito dos parlamentares de resgatar ¢ assegurar a participagio do
Legislative no processo de discussdo e decisdo da alocagio dos recursos plblicos. O que, em
iltima instdncia, significava a  institucionalizacdo desta nova correlacdo de forgas, que

acompanhou o processo de redemocratizagdo do pafs e sua tradugzo em termos orgamentérios.

) objetive deste capitulo é discutir o primeiro periode do processo de unificagdo
orgamentaria 3} tendo em vista as seguintes preocupacdes: 1) estabelecer as relagbes existentes
sutre as medidas eatdo adotadas no sentido da unificagio orcamentaria e a ruptura do fluxo de
recursos externos verificada a partir de 1982, destacando-se a constituigdo do Orgamento das
Operagoes de Crédito; 2) discutir de que maneira as reformas implementadas ensejaram uma
modificagdo no relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central; e 3) tecer algumas
consideragbes sobre o arcabougo institycional resuitante das reformas em questdo e seus impactos

sebre a execucdo do Orcamento (eral da Unido.

B. {0 Contexte Geral das Reformas: Desequilibrios Macroecondmicos e a Disfuncionalidade

Instisucional do Setor Pidhlico Brasileiro

A segunda metade dos anos oitenta foi marcada por um intenso processo de reformas
institucionais da Administracio Piblica Federal. Num contexto mais amplo, estas reformas
inseriram-se na necessidade de adequacio do governo federal a conjuntura de crise fiscal,
decerrente do desmantelamento das estruturas de financiamento do setor publico - notadamente
do rompimento do padrdo de financiamento externo - e do préprio efeito perverso das politicas

de ajuste do balango de pagamentos sobre as finangas ptblicas fedarais.

{3) Note-se que este assunto j4 foi amplamente discutido por diversos autores - Teixeira {1891}, Parente (198%) & Parente ¢
Calabi (1990) -, de maneira que nos LiMitaremos 2 apORTAT 05 Principais aspectos efOrentes a0 processs em guestio



A interrupgdo do fluxo voluntdrio de recursos externos a partir de 1982 e a conseqilente
detlagracdo de uma severa crise cambial impuseram a necessidade de um profundo processo de

ajustamento da economia brasileira, cujo padrio de crescimento nos anos setenta esteve

amplamente baseado na absorgio de recursos externos (4).

O programa de ajustamento entio implementado, sob a imposicio e monitoramento do
Fundo Monetério Internacional, baseava-se na teoria do "ajuste monetdrio do balango de
pagamentos”. Vale dizer, partindo-se do pressuposto de uma relagdo estavel entre demanda por
moeda ¢ demanda por bens, o equilibrio do Balanco de Pagamentos seria atingido mediante um
severo controle sobre o crédito domeéstico, de maneira que a2 expansdo da base monetdria fosse

condicionada somente pela variagdo das reservas internacionais.

Em consondncia com estes pressupostos, implementou-seé uma estratégia de ajuste
recessivo  para asSegurar a geragao de megassuperavits na Balanga Comercial e,
conseqiientemente, viabilizar o pagamento do servigo da divida externa. Para se compreender o
significado desta estratégia para o setor pablico, ¢ necessdrio explicitar as relagdes entre a

comtragio do crédito doméstico liquido & as Necessidades de Financiamento do Setor Pablico.

Na perspectiva do FMI, as metas de controle do crédito doméstico liguido deveriam ser
atingidas, basicamente, a partit de um severo controle sobre o crédito concedido ao setor
pablico. O gue reduziria as penalizagdes impostas ao setor privade na estratégia de ajustamento.
Assim, o controle sobre as Necessidades de Financiamento do Setor Pablico passou a ser um dos

principais componentes do processo de ajustamento.

Neste contexto, o controle das despesas publicas, sobretudo do governo federal, assumia
papel central na estratégia de ajustamento ¢ estabilizagio da economia. O corte de despesas ¢ as

restrigdes de acesso dos érgdos piblicos as fontes internas de crédito constitufam, na concepgao

{4} Note-se que a preméncig deste ajustamento era ainda mais intensa no dmbito do setor piblico, posto gue d época este 4
respondia por aproximedamente 70,0% da divida externa brasdeira. Para uma discussio aprofundada 40 processo de
ajustamento da sconomia brasileira a partir de 1982, das caracreristicas do endividamento sxterno e do processo de
sstatizagio da divida externa brasileira, ver Belluzzo & Almeida (1992); Bontempo (1988); Cavalcanti (1988); Forum
Crazets Mereantil (1983 Cruz (1984).
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do FMI (¢ encampada pelo Governo), clementos cruciais para se atingir as metas de expansio do

crédito interno compativeis com o equilfbrio do Balango de Pagamentos.

Ndo cabe aqui analisar a politica de ajustamento patrocinada pelo FMI (3). Pretendemos
destacar a disfuncionalidade institucional do setor pitblico brasileiro, e notadamente do governo
federal, para 3 implementagio desta politica de ajuste recessivo e de severo controle sobre as

contas pidblicas (63,

No Ambito institucional, as dificuldades de controle das contas do govermo federal
associavam-se a trés fatores basicos, altamente inter-relacionados. Em primeiro lugar, a
existéncia de um sistema maitiplo de orcamentos, em que as diversas despesas do governo
federal encomtravam-se dispersas entre trés orcamentos, o Orcamenio Fiscal, o Orgamento
Monetario ¢ o Orgamento SEST. Em segundo lugar, a confusao institucional que caracterizava o
relacionamento entre o Bamco Central, Banco do Brasil ¢ o Tesoure Nacional. Por fim, a
flexibilidade conferida ao Banco Central na gestdo da divida mobilidria federal. Vejamos as
origens ¢deste particular arranjo institucional e seus impactos sobre a gestao dos orgamentos da

Unido.

A constituicio de um sistema miitiplo de orcamentos teve sua origem nas reformas
administrativa e financeira de meados dos anos sessenta. Com o intuito de ampliar a capacidade
de financiamento do Estado e de dotar a2 Administragio Piblica de uma maior agilidade
operacional, a reforma administrativa de 1967, sob a égide do Decreto Lei 200/67, promoven
wma significativa descentralizagio das acdes de responsabilidade do governo federal através da

suz fragmentacao entre as entidades da administragdo indireta.

Amparado na tese do autofinanciamento da administragdo indireta, o processo de
descentralizacdo das atividades do governo federal, a partir de meados dos anos sessenta,

promoveu um forte movimento de criagio de empresas plblicas e de multiplicagdo do nlimero

{5} Para uma avalisgio critica do programa de ajustamenio da economia brasileira sob a tuteia do FMI ver Belluzzo &
Almetda (1992), Férum Gazera Mercantil (1983) ¢ Modiano & Carneiro, {1990).
(43 Parz uma discussdo mais detalhada acerca da disfuncionalidade institucional do setor piblico brasileiro, ver Drain (1988
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de autarquias e fundacées federais. EHste processo de fragmentagao institucional atingiu mais
fortemente as politicas de natureza social, destacando-se os setores de saneamento bésico,

habitagdo, transportes urbanos e limpeza piblica.

Estas entidades, inclusive as empresas estatals, que passaram a responder pelas principais
aghes de governo voltadas para o dominio da intervencdo eccondmica e social - amparadas na
autonomia financeira ¢ administrativa conferida pelo Decreto Lei 200/67 - ndo integravam o

Orgamento Geral da Unido, tendo seus or¢amentos aprovados por Decreto do Poder Executivo.

Neste contexto, "se é verdade que a descentralizagdo dotou a administragdo indireta de
orgamento proprio, aumentando seu grau de liberdade quanto a diversificagdo de mecanismos de
financiamento e conseqilente expansdo do gasto piiblico, também é fato que a fragmentagio
institucional dificultou o controle ¢ a visualizagdo integrada do desempenho da politica fiscal,

além de ampliar o espago de pressdo politica sobre o setor pablice” (Dain, 1988, p.5).

Foi semente em 1979, num contexto de grave descontrole das financas piblicas, que os
diversos orgamentos da administragdo indireta foram consolidados numa pega orgamentiria de
natureza claramente residual, o orcamento SEST. Segundo Werneck (1987), o or¢amento SEST
derivou da necessidade de controlar toda a despesa publica federal que ndo estivesse sendo feita
diretamente pela Unido - Orgamento Fiscal - ou através das autoridades monetidrias - Orcamento
Monetario - decorrendo dal sua abrangéncia residual, no sentido de agregar o restante do

orgamento cousolidado do setor piblico.

A criagio da SEST representou um primeiro passo no sentido da unificagdo orgamentdria
e de ampliacio dos controles do governo federal sobre as enfidades da administracido indireta.
N obstante, dada a natureza altamente heterogénea dos 6rgdos integrantes deste orgamento, a

(7

criacio da SEST suscitow uma série de distorgdes do ponto de vista da gestdo orgamentaria © 7.

{7} Ademais, "a jungdo num mesmo orgamento de unidades hetersogéneas traz problemas que nac sé oS de natureza
semantica [...) Consideremos, inicialmente, as instituighes tipicamente governamentais (..) Dada 2 patureza
sminentemente piblica de suas funcdes, 4 idéia de gue cada uma delas isoladamente possa apresentar déficit &t
equivocada quanto ¢ fato de se affrmar que uma unidade qualquer do orcamente péblico € deficitdria . A inclusdo
dessas instituighes 1m0 oramento SEST afeta o correte entendimento das contas governamentais, Uma vez gue um
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A consolidagdo dos or¢amentos das entidades da administragio descentralizada no
orgamento SEST 'significou submeter entidades de naturezas completamente distintas a um
mesmo tipo de controle finmanceiro (..) Ter que acomodar em uma mesma estrutura
orcamentaria, de um lado, agéncias governamentais - cuja autonomia vis-4-vis ao governo
central € apenas um arranjo administrativo para doti-las de maior flexibilidade - e, de ocutro,
empresas organizadas como sociedades andnimas controladas acionariamente pelo governo federal
conduzin a distor¢des sérias (...) As empresas propriamente ditas foram submetidas a camisa de
forca de uma orgamentagio que, se bem defensdvel para o coantrole de agéncias governamentais
descentralizadas, ¢ totalmente inadequada para o controle financeiro de empresas® (Werneck,

1987, p.21:22).

A disfuncionalidade do sistema orgamentdric ampliava-se ainda mais quando considerada
as caracteristicas de Orcamento Monetirio, cija origem remonta ao processo de reformas
institucionais implementado na segunda metade dos anos sessenta, sob o amparo dasl chamadas
tei de Reforma Bancdria (Lei No 4.595 de 31/12/64) e Lei de Reforma do Mercado de Capitais
{Lei No 4.728 de 14/07/65).

A Reforma Financeira haviz reestruturado o sistema financeiro doméstico, mediante a
criagdo de mecanismos de captagdo, intermediagdo e repasse de recursos, gue garantissem o
estimulo 4 geracdo de poupanca interna € o desenvolvimento do mercado de capitais, tendo em
vista a constituicdo de um sistema de financiamento nio inflaciondrio compativel com a
retomada do desenvolvimento econdmico. A gestdo de linhas de crédito seletivo por parte da
Unido constituia, assim, um imporiante instrumento de alavancagem e orientagdo de recursos

para os setores tidos como priorifdrios ma estratégia de crescimento acelerado. Desempenhando,

portanto, nm papel complementar ao sistema financeire desenhado em meados dos anos sessenta

Neste sentido, foi conferida ao recém criado Banco Central do Brasil, instituido por

grande nimero de instituighes da administragdo descentralizada controladas peta SEST € responsdvel por programas
de amplo interesse social, nas 4reas de educagdn, satde, assisténcia sorial, nutrigko, ete,” {Rezence & Dain, 1985,
P31
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intermédio da Lei 4.595/64, a responsabilidade pela gestdo de uma série de Fundos e Programas
ligados a setores considerados relevantes. Estes Fundos ¢ Programas promoveram a canalizacdo
de recursos para aplicacio nos setores s.gricola, industrial ¢ exportador, além de programas de
desenvolvimento regional, distribuicio de terras, desenvolvimento do mercado de capitais ¢

apolo financeiro a institnigdes pablicas e privadas.

Ressalte-se que a criagde do Banco Central do Brasil ndo foi acompanhada da
transferéncias de todas as atribuicdes de Autoridade Monetaria até entio exercidas pelo Banco
do Brasil ¢ pela Superintendéncia da Moeda e do Crédite (SUMOC). Em outros termos, "a Lei
da Reforma Bancidria, transferindo grande parte das fung¢bes da SUMOC ao Baaco Central do
Brasil, manteve o Banco do Brasil como Agente Financeiro do Tesouro Nacional (cujos déficits
passaram entretanto a ser cobertos pelo Banco Central), recebedor exclusivo dos depdsitos de
gquaisquer entidades federais, depositario das reservas voluntarias dos bancos comerciais ¢ como

agente especial do Banco Central em muitas operagoes” (Ferreira, 1974, p. 11).

A Reforma Financeira de 1964, em fungdo do stetus de Autoridade Monetiria conferido
ao Bamco do Brasil, ensejou uma sitwagdo de duple comando da politica monetaria,
caracterizande, em realidade, um sistema misto de autoridades monetarias. Dessa forma, o
Orcamento Monetario fol criado para resolver este problema colocado pela duplicidade de

comando, sob a direcdo do também recém criado Conselho Monetdrio Nacional (8}

O Orcamento Monetdrio contemplava a programacao das operagbes de responsabilidade
do Banco Central, inclusive os Fundos e Programas, ¢ as operagdes a cargo do Banco do Brasil
realizadas em nome do Tesouro Nacional, que ficariam coshecidas como as "Contas Fiscais do
Orgamente Mopetario® - {als como aquisigdes de produtos agricolas, comercializagdo de trigo, ¢

formagao de estoques reguladores 3,

{8} A Lei de Reforma Bancdria de 1964 dispde que "o Banco Central do Brasil deve submeter, anualmente, ac Conselho
Mponetdrio Nacional, a proposta do Orgamento Monetdrio do Pafs, 0 gual define 25 metas quantirativas do crédito do
sistema bancdrio 208 setores pidblico e privado, bem como analisa o impacto dessas metas sobre o volume de metos de
pagamento” {Ferreira, 1974, p. 12}

(%) Os programas cursados ao amparo do Orqamento Monetdrio podiam ser diférenciados das denmais despesas do OGU
basicamente por dois moUivos: representavam a concessdo de nm subsidio direto ac setor privado - como no caso da
Conta Trigo » e/ou constituiam uma despesa com retorno. Ou sejz, tratava-se de politicas de financiamento ¢ fomento
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A programacio anuai das aplicacdes dos Fundos e Programas e das "Contas Fiscais®
administradas pelas autoridades monetarias integrava o Orgcamento Monetario que, considerando
03 objetivos da politica econdmica e as necessidades previsiveis, estipulava os recursos para estas
atividades. Uma vez que as decisdes de gasto dos Fundos ¢ Programas eram realizadas fora do
ambito do Orgamento Fiscal, dispensando a apreciagio ¢ controle do Legislativo, a manutengio
destas linhas de crédito seletivo garantiam ao Executivo a responsabilidade exciusiva pela gestao
¢ destinacdo de parte significativa dos recursos da Unido. Note-se que, do pomto de vista
politico, este arranjo institucional implicava uma significativa concentragdo de Poderes no
Executivo Federal, que possuia a prerrogativa de arbitrar a destinagio destes recursos entre os

agentes privados e as esferas subnacionais.

Em suma, a coexisténcia dos orcamentos fiscal ¢ monetirio ¢ de um sistema misto de
autoridades monetarias resultaram numa espécie de fusdo entre as contas do Tesouro Nacional,
Banco Central e Banco do Brasil, gue, na pratica, passaram a constituir uma dnica entidade do
pento de vista financeiro. O Banco do Brasil acessava os recursos do Banco Central de forma

automadtica ¢ sem limites através da "Conta Movimenio” (10)

além de, assim como o Bamco
Central, realizar operagdes de responsabilidade do Tesouro sem a correspondente transferémcia
de recursos do Orgamento Geral da Unido. Este intrincado jogo de contas significava que os
desequilibrios decorrentes da execugdo dos Fundos e Programas e das Contas Fiscais eram, em

Gltima instdncia, girados conrtra o Banco Central, cuja contrapartida encontrava-se na emissdo

primaria de moeda ou na expansao da divida mobilidria federal.

F importante destacar gue a existéncia de um sistema multiplo de orgamentos no dmbito
do governo federal ¢ o particular arranjo institucional eatre o Banco Central, Banco do Brasil e
Tesoure Macional, deram margem a uma série de interpretagbes equivocadas acerca da politica
fiscal entre o final dos anos setenta e a primeira metade dos anos oitenta, posto que a exclusdo

de diversos 6rgios e programas do Orcamento Fiscal assegurava a geragdo de sucessivos

do setor piblico cursadss ac amparo do OM.
{10} A sistemdtica 4z Conta Movimento assegurava a zeragem didria das disponibilidades do Banco do Brasil mediante 2
transferncia de recursos do Baneo Central. O que, na raalidade, constituia emissdo priméria de moeda,
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superavits neste orcamento,

Do ponto de vista das receitas, o Orgamento Fiscal nio s6 contemplava a totalidade da
arrecadagao tributdria, como também algumas receitas de contribuigbes, com destaque para o
FINSQCIAL. Contudo, do ponto de vista das despesas, o Orgamento Fiscal tinha sua abrangéncia

restrita as politicas tradicionals de governo, tais como educagdo, seguranga piblica e justiga.

As principais agbes de governo voltadas para o dominio da intervengdo econdmica e
social {politicas de fomento, concessac de subsidios, linhas de crédito seletivo, assisténcia e
previdéncia social entre outras), bem como despesas de grande vulto, como o servigo da divida
interna, ndo eram contabilizadas a cargo do Orcamento Fiscal, implicando um significative
ssvaziamento deste orcamento. Neste sentido, a geracdo de recorrentes superdvits no
Orgamente Fiscal ao longo dos anos setenta nao deve ser entendida como a corfiguragio de uma
situagdo de equilibrio das finangas federais. Em realidade, este superdvit decorria,

exclusivamente, do esvaziamento do Orgamento Fiscal,

O sistema miltiplo de orgamentos, além de resultar num escamoteamento da real situagao
fiscal, implicava uma sensivel reducio dos poderes do Legisiativo para dispor sobre matéria
orgamentdria, j4 que somente o Orgamento Fiscal era apreciado pelo Congresso Nacional. Os
demais - que, do ponto de vista gualitativo, abrangiam as acées de governo com conteido
econdmico e politico mais relevantes - eram aprovados por Decreto do Poder Executivo. Este
sisterpa caracterizava, portanio, uma expressiva concentragidc de poderes no dmbifo do Poder

Executivo.

No que diz respeito i confusdo institucional que caracterizava o relacionamento entre o
Bance Central, Banco do Brasil ¢ o Tesouro Nacional, a existéncia de um sistema misfo de
autoridades monetdrias (¢em que o Banco Central ¢ o Banco do Brasil nao 36 possuiam poderes
para emilir moeda, como também realizavam, no &mbito do Orgamento Monetdrio, despesas a
cargo do Tesouro Nacional) resuitava, na auséncia de um efetivo controle sobre suas operagdes

ativas, num foco constante de pressio sobre a base monetdria.
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Em realidade, o Orcamento Monetdrio constituia mais uma programacgio monetdria do
que, efetivamente, um orgamento que estima as receitas ¢ fixa as despesas para o exercicio
financeire. Na auséncia de controle sobre sua execugdo, ¢ dada a liberdade conferida ac Banco
Central e ao Banco do Brasil para financiar as despesas deste orcamento com emissio primiria
de moeda, ndo eram as despesas que se adequavam as disponibilidades de recursos, mas sim a
emissdo monetdria ou de titulos da divida mobilidria federal 3s necessidades de financiamento

das operagdes ativas do Orgamento Monetario,

Importante frisar que, do ponto de vista fiscal, a existéncia do Qrgamento Monetario
implicava uma significativa flexibilidade para a execucdo financeira do Tesouro Nacional, posto
gue esta sistemadtica transferia as autoridades monetdrias a responsabilidade pelo financiamento

de uma parcela expressiva das despesas do governo federal excluidas do Orgamento Fiscal,

Por fim, a dificuldade de controle das contas federais era ainda agravada pela
flexibilidade conferida ao Banco Ceniral na gestio da divida mobilidria federal (1) pe acordo
com o disposto na Lei Complementar No 12 de 1971, as operagdes de crédito referentes ao giro
¢ colocagdo de novos titulos da divida mobilidria federal poderiam ser realizadas pelo BACEN a

margem do Orgamente Geral da Unido (aqui denominade de Orgamento Fiscal).

Neste sentido, ndp sé o Tesouro deixava de responsabilizar-se pelo pagamento do servigo
da divida mobilidria, como era conferido ao Banco Central wm poderoso instrumento de
financiamento do Orcamento Monetdrio. Note-se, ademais, que devido 2 falta de transparéacia
associada ao registro das operagdes com a divida, a separagdo entre sua utilizaclo para efeito de

politica monetdria ndc podia ser distinguida de sua utilizagdo enquanto instrumento de

(11) N#o obstante esta particular forma de gestdp da divida mobilidria ter dificuitado a gestdo ds politica mobilidria nos
anos oitents, cabe destacar a importéncia da flexibilidade conferida 20 Banco Central para 3 gestdo da dfvida
mobilidria  pela Lei Complementar Mo 12 20 loage dos anos setenta. A liberdade conferids ao BACEN para a
colocagdo de iitulos no mercado represemlava ndc s6 um importante instrumento para neutralizar oS impactos
monetdrics decorrentes da execugdo do Orgamento Monstdrio, coma também constituia, ao lado do endividamesto
externo, o principal instrumento de financiamento das operagdes arivas das autoridades monstdrias. Em outtos termos,
este arranjo institucional assegurava s utilizagdo, de forma simultines, da dfvida mobilidria pelo Banco Central
enquantio instrumento de politica monetdria ¢ de politica fiscal,
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financiamento do Tesouro Macional

De fato, a anilise da gestdo da divida mobilidria no periodo indica-mos que , "o
verdadeiro poder emissor da divida estd com o Banco Central, mesmo gque a responsabilidade
formal continue sendo do Tesouro. A Lei Complementar No 12 deu ao Banco Ceniral o poder de
emitir titulos e, com isso, receitas gue, na verdade, ndo sdo lucros dessa instituigdo. Na execugao
financeira do Tesouro isto corresponde a um langamento negative, por conta de juros, & carteira
do Banco Central. £ comoe se o Banco pudesse langar a receita sem que contabilizasse a despesa
correspondente. Parece-nos dbvio gque a Lei Complementar No 12 deve ser reformulada, de
modo a redefinir a responsabilidade e a evidenciar os componentes fiscais ou monetdrios da

divida publica brasileira" (Rezende & Dain, 1985, p.310).

O guadro anterior mostrava-se, portanto, altamente desfavoravel para a implementagio
de uma politica rigida de controle das despesas ¢ de redugio das necessidades de financiamento
do governo federal, seja devido a precariedade dos controles orgamentdrios ¢ flexibilidade para a
gestdo do Orgamento Monetdrio, seja devido a prépria dificuldade de vispalizagho das situagdo

fiscal do governo federal.
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€. O Imicio do Processo de Unificacde Orcamentdria: O Orcamento de Crédito ¢ o

Reordenamento Institucional do Governo Federal

8¢ o desequilibrio das finangas federais j& sinalizava a necessidade de um maior controle
sobre as despesas piliblicas no final dos anos setenta, o processo de negociagio da divida externa
brasileira a partir de 1983, sob o amparo do Fundo Monetério Internacional, reforgon ainda mais

asta necessidade.

Como € sabido, a obtengao de aval junito ao FMI para a negociacio com os credores
privados pressupde o “compromisso” - ratificado pela assinatura de uma carta de intengbes - por
parte do pafs de condugao da politica econdmica segundo as diretrizes estipuladas pelo Fundo. O
que s¢ "convencipnou chamar de condicionalidades, iste €, um conjunto de metas nos campos do
déficit piblico, precos internos, politica monetdria e balanca de pagamentos” (Parente & Callabi,

1990, p.3).

O diagndstico da crise brasileira, segundo o FMI, centrava-se na nogio de que 0 £Xcesso
de demanda, resultante da existéncia permanente de déficits piblicos, ndo b6 pressionava 0s
niveis de prego, como também, e principalmente, inviabilizava o equilibrio da Balanga
Comercial. Neste contexto, entendia-se que a manutencdo das politicas financeiras cursadas ao
amparo do Orcamente Mongtario constituia um importante fator de descontrole sobre a base

monetaria.

Nio obstante, é importante salientar gue a discussio sobre a necessidade de unificagio
orgamentsria ¢ a preocupagdo frente ao maior controle das despesas piblica anteceden a eclosdo
da crise da divida externa em 1982 ¢ a série de tratativas junto ao FMI, Em realidade, "ja no
inicio de 1979, o Ministro da Fazenda vé a necessidade de regular a entrada de recursos
externos, ¢ toma providéncias para conter a expansio do crédito, Mais importante, porém, & a

intengdo manifestada de gerar um superavit fiscal que pudesse cobrir os desequilibrios do
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Orgamento Monetdrio” {Belluzzo & Almeida, 1992, p. 35) (12)

Formalmente a discussio em torno do processo de reformas institucionais tem inicio ao
final de 1984, quando um grupo de técmicos do Ministérioc da Fazenda, Secretaria de
Planejamento, Banco Central ¢ do Banco do Brasil, com base no Voto No 283 do Conselho
Monetdrio Nacional (13 }, iniciaram uma série de estudos tendo em vista a claboragio de
propostas para rtedefinir as relagBes institucionais entre ¢ Tesouro Naciomal ¢ antoridades

monetdrias e dar inicio ao processo de unificagac orcamentaria.

A despeito das proposigbes iniciais apresentadas pelos técnicos da 4srea econdmica do
governo, segande as quals ¢ processo de reformas institucionals deveria ter inicio no exercicio
financeiro de 1985 e ser concluide em 1986 (o que implicaria a aprovacdo de determinadas
medidas j4 em 1984), € somente com a nova correlagio de forgas associada ao advento da Nova

Republica que se desencadeou o processo de unificacdo orgamentaria,

As dificuldades para 2 aprovagdo das reformas ainda em 1984 deveram-se, em grande
medida, as reagoes comtrdrias por parte do Banco do Brasil que passon a "valer-se de
parlamentares oriundos da mesma Casa para promover manifestagdes contra as mudangas. O

governo, em final de mandato, ndo encontrou as condigbes politicas e de legitimidade necessarias

{12} Segundo Teixsira (1998, p.44), "mesmo antes da crise cambial e o infeio da série de tratativas com o FMI, existia uma
preocupagio quanto a fungionalidade do aparato institucional que regia as relagdes sntre o Tesouro Macional, Baaco
Central do Brasil ¢ Banco do Brasil. Estudos preliminares realizados por Edésio Fernandes, chefe do Departamenio
Beandimico do Banco Central & mais tarde da cipula do Ministério da Fazenda, apontavam os problemas orivndos da
condicio de avtoridade monetdria de fato que o BB ostentava e os inconvenientes do BACEN administrar fundos de
fomente. A politica monstdria tendia a ficar cada vez mais comprometida, pele aumento do tamanbo & crescente
rigidez do passivo nadc monetdrio do Banco Central, derivada das necessidades de acomodar as operagdes de cunho
fiseal executadas no dmbita do Qrcamenio Monerdrio”

{13) Em agosto de 1984, "o Conselho Monetdrio Nacional aprova o Voto No 283/84, que faz uma apresentaqdo sucinta dos
problemas anteriormente apontados (relativos ao sistema miiltiplo de orcamentos) ¢ propde a constituigdo de uma
Comissdo Especial destinada a implementar o conjunto de medidas apresentadas no mesmo Voto! {Parente & LCalabi,
1990, p.&1.
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para sustentar a implementagdo das medidas, até que, no final do ano de 1984, liminar

concedida pela Justica Federal obriga a suspensio completa do processo" (Parente & Calabi,

1990, p.9),(14)

As condigbes de legitimidade politica e institucional necessarias 4 implementagio das
reformas s6 sio colocadas com o advento da Nova Repiblica em margo de 1985, Partindo das
proposicbes e diagunosticos imicials apresentados pela Comissio Especial criada pelo Voto CMN
No 283/84, o novo governo den inmicio ao processo de unificagdo orgamentdria a partir da

implementagia das seguintes medidas (13},

a} O FProjete de Lei de Orgamento para 1986 encaminhado pelo Poder Executivo pela
primeira vez passou a incorporar parcela das operacdes de respomsabilidade do Tesouro Nacional
cursadas ao amparo do Orcamento Monetdrio, Foram incorporadas ao OGU as despesas com
snvargos da divida mobilidria federal (em poder do pablico ¢ na carteira do Banco Ceatral),
compras de trigo, aguisigae de produtos agricolas (AGF), estoques reguladores, custos da poiitica
de pregos minimos {armazenagem, seguro e frete) ¢ alguns subsidios aos setores agropecudrio e

exportador,;

by O congelamento da Conata de Movimento do Banco do Brasil em janeiro de 1986, por
intermédio do Voto CMN No 045, que passou a ser substituida por uma conta de suprimentos
gspecificos do Ministéric da Fazenda, Note-se gque esta medida resulfou na separagao financeira
entre o Banco do Brasil e o Banco Central, de maneira que o primeiro passou a receber somente
os recursos mecessirios para a cobertura de seus compromissos de responsabilidade do Tesouro

Nacional, definidos nas discussoes da programacido monetaria;

{14) Segundo Teixeira {1990, p.54), "a fragilidade do governs em fim de mandato ¢ aCOssado por uma Srescents onda de
insatisfagac popular nae sxplica totalmente a interrupgdo do processo de reestruturacio das financas do setor piblico,
A questdio € gue exyratos supariores ds propria burocracia, principsimente aqueles ligados ao cotfio Ministro do
Plansjamento. ndo demonstravam grande entusissmo. Em verdade, os trabalhos foram desenvolvidos pelo 3o. ¢ do
escaldes dos diversos orghos envolvidos, sob lideranga da Secretaria.Cieral do Ministéric da Fazends, que entlo erg
politicamente dependente da SEPLANC

{13) Para uma visio detalhada das medidas associadas ao reordenamento institucional ver Teixeira (1990, pdgs 46 a 62} ¢
Parente & Calabi (1590, pdgs 10 a 243,
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¢} Criagao da Secretaria do Tesouro Nacional (Decreto No 9.542 de 10/03/86),
vinculada ao Ministério da Fazenda, que permitiu a centralizagio, compatibilizagio,
acompanhamento & programacdo de diversas atribuicdes que eram realizadas anteriormente de
forma descentralizads, "Dentre as atribui¢des imputadas ac novo 6rgdo, destacam-se o controle
da execugdo do OGU, dos haveres mobilisrios ¢ das operacoes de crédito interno e externo, além
da centralizacdo da administracdc financeira, contabilidade e auditoria do governo Federal®

(Teixeira, 1990, p.56);

d} "Em 1987 retornaram ao Qrgamento Monetario as compras de produtos agricolas
{AGF, estoques reguladores, trigo, eic.), permanecendo ne Orgamento Fiscal apenas os custos e
subsidios derivados da implementacio desses programas. Com essas alteragdes pretendia-se
separar 0 avange de recursos reembolsivels dos gastos sem retorno, de forma a ndo confundir
desequilibrios tempordrios {(motivados, por exemplo, por um aumento da produgdo nacional de

trigo), dos de natureza estrutural® {Teixeira, 1998, p. 56-57)

¢} Trapsferéncia da administragdc e controle da divida mobilidria federal para o
Ministéric da Fazenda (Decreto No 94.443 de 12/06/87) ¢ atribuigao da competéncia para

exercer estas fungdes 4 Secretaria do Tesouro Nacional (Portaria No 430 de 22/12/87)

£} Criacdo do Orgamento das Operagées de Crédito (02C) {16), através do Decreto No
54.442 de 12/06/87. Este orcamento, administrado pela Secretaria do Tesouro Nacional, passou
em 1988 a integrar, em anexo, o Qrgamento Geral da Unido. Sua criagdo objetivou reumnir, no
dmbito do Tesouro Nacional, todos os programas fimanciados com suprimentos do Banco Central
do Brasil, visando malor controle e transparéncia dos gastos publicos. Assim, passaram a integrar
o or¢amente de crédito todos os fundos ¢ programas de fomento administrados pelo BACEN

{1’?); os créditos concedidos pelo Baaco do Brasil (BB) com recursos oficlais as atividades rurais,

(18).

de exportagdo e de abastecimento ; a3 subvencées econdmicas aos financiamentos privados,

{16) Inicisimentes denominado Oreamento das Operagdes Cficiais de Crédito (O30

{17 Dustribufdos nos Programas “Fipanciamento de Investimentos Agropecudrios” & "Financiamente de Investimentos
Agroindustriais” '

{18} Compreendendo os seguintes Programas: “Financiamento do Custeio Pecudrio®; "Financiamento do Cusieio Agricola™;
“Financiamento da Comerciatizagio de Produtos Agricolas® (AGF, EGF, Trigo ¢ Café); "Financiamento da
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tomadas pelas micro, pequenas e médias empresas; o programa de refiranciamento de dividas

externas com aval do Tesouro Nacional e os programas de sansamento financeiro de estados,

municipios ¢ bancos estaduais {19);

g} Decreto Lei No 2.376 de 25/11/87 gue proibiu a emissio liquida de titulos da divida
mobilidria sem autorizagio legislativa, instituiu a transferéncia do Resultado do Bameo Central
para o Tesourc Nacional e promoveu o acerto contdbil entre o Bamco Central e o Tesouro,

referente 3 passagem das despesas do Orgamento Monetdrio para o Orgamento Fiscal;

h) Transferéncia para o Ministério da Fazenda dos fundos e programas administrados

pelo Banco Central, por intermédio do Decreto No 92.444 de 22/12/87;

i} Cna¢éo da Comissdo de Coordenagio Financeira (CCF) (20},

A andlise das medidas implementadas entre 1985 e 1987 indica que a tdmica geral das
reformas era a de promover a unificagdo orcamentiria e de redefinir as relagdes entre o Banco
Central, Banco do Brasil ¢ o Tesouro Nacional de maneira a criar condighes para um maior

controle sobre as despesas até entdo cursadas ac amparo do Orcamento Monetéric.

Cabe agui destacar o significado do Orcamento de Crédito neste processo de
reordenamento Institucional, que por associar-se intimamente a um profundo processo de
transformagde e redefinigdo de fungdes entre o Banco Central, Banco do Brasil e Tesouro
Nacional, ultrapassa os aspectos formais associados 2 reunide de uma série de operagdes de

crédifo numa pega orgamentaria especifica € de sua conseqiiente transparéncia, A coastituigio do

Comercializacio de Frodutos Agricolas - Aglcar”; "Estoques Reguladores” ¢ "Financiamento das Exportagbes™,

{193 O Anexo 1 apresenta uma descrigdo detalhada dos programas constadtes do Orgamento das Operagdes de Crédito,

(20} "Funcionando sob a forma de colegiado e contando com representantes 4o Ministério da Fazenda, Secretarie de
Planejamento, Banco Central do Brasil ¢ Banco do Brasil, ¢la tem como atribuighest a) emitir parsear sobre atos
administirativos que afetam as metas definidas para a politica monetdris ¢ fiscal, especiaimente o déficit piblics; b)
estabelecer limites mdximos para o comprometimento de recursos nos diversos programas piblices; ¢ ¢} estimar a
receits da Unido para subsidiar & elaboragso da proposia orgamentdria & suas eventuais alteragbes” {Teixeira, 1999, p.
LEAR
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orgamento de crédito nao s6 contribuiu para resgatar os principios de unicidade e universalidade
orgamentaria, perdidos ao longo dos anos sessenta e setenta, como reflete uma significativa

alteragdo da estritura de financiamento de uma importante parcela dos gastos federats.

Analogamente, o novo arranje institucional enfre as autoridades monetarias ¢ o Tesouro
Nacional teve profundos impactos sobre a gestio e financiamento do orcamento federal. Neste
sentido, o significado da separacio financeira destas entidades piblicas ndo deve ser reduzido
aos aspectos formais associados 3 uma clara definicdo de funcdes enire as instituicbes em

gurestao,

Para que se possa compreender o significado deste novo arcabougo institucional e seus
impactos sobre o financiamento das operagbes de crédito da Unido, faz-se necessirio discutir
nic sé as relacdes entre endividamento externo e ¢ financiamento do Orcamento Monetdrio,
como também as implicagoes da separacdo financeira entre o Tesouro ¢ o Banco Central sobre o

financiamento do Orgamento Fiscal.

isto poste, pretende-se, em primeiro lugar, discutir a constituigio do orcamento de
crédito, imserindo-a num contexto de desestruturagdo do esquema de financiamento do
Orgamente Monetario devido 4 interrupgdo do fluxo de recursos externos verificada a partir de
1982. Em segundo lugar, a idéia ¢ demonstrar que o processe de unificacio orgamentiria,
implementado entre 1986 ¢ 1988, ao resultar numa profunda modificagdo no relacionamento
entre o Banco Central e o Tesouro Nacional, emsejou a c¢riagie de duas novas ‘figuras
financeiras” - a “Transferéncia do Lucro do Banco Central® e a "Remuneragao das
Disponibilidades do Tesouro Nacional' - que passaram a balizar o novo tipe de relacionamento
entre o Banco Central & o Tesouro Nacional. Por fim, pretende-s¢ discutir as possibilidades de
aprimoramento deste novo arcabouco institucional, com destague para a estrutura do orgamento

de crédito,

1. O Orcamento das Operacoes de Crédito e a Interrupgio do Fluxo de Recursos Externos
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Procurou-se evidenciar que o particular arranjo institucional entre o Banco Central,
Banco do Brasil ¢ o Tesouro Nacional nio sé possibilitou uma enorme concentragio de poderes
nas autoridades econdmicas (Executive Federal), como também permitin camuflar, ao longo de
toda a década de setenta, a real situagdo financeira do setor piblico. No que diz respeito ac
segundo aspecto, "pode-se afirmar que no periodo ocorreu uma dupla camuflagem do problema
fiscal: no dispéndio, j& que uma parcela crescente deste transitava pelo Qrcamento Monetario; ¢
no financiamento, que era obtido sem que a expansio monetiria e/ou da divida mobilidria
interna  federal apresentasse trajetoria explosiva® (Teixeira, 1990). Em outros termos, a
contrapartida dos desequilibrios decorrentes da execucao do Orgamento Monetirio encontrava-
s, ndo raro, na expansic do passivo nao-monetdrio das autoridades monetarias on na variagdo

das reservas internacionais.

Explicando melhor, as aplicagOes ativas das antoridades monetarias - onde sg¢ inclufam os
Fundos ¢ Programas ¢ as Contas Fiscais - {€m como confrapartida ou uma variagio do passivo
monetirio on do passivo nio-monetario. Neste 1ltimo estdo incluidos, basicamente, as
dispomibilidades de caixa do Tesouro Naciomal, operagdes com a divida pablica mobilidria
federal, recursos de Fundos e Programas (retorno de operagdes), obrigagdes externas, depésitos
registrados em moeda estrangeira (DRME), depésitos a prazo do Banco do Brasil, arrecadagdes
diversas ¢ recursos proprios. Ou seja, a variagac da base monetéria é determinada pela variagdo

total das aplicacdes ativas menos a variagdo do passivo ndo-monetdrio.

Isto posto, pode-se entender porque o financlamento das operagdes ativas das autoridades
monetarias, ao longo dos anos setenta, ndo requeriam, necessariamente, expansao liquida da base
monetaria ou da divida mobilidria federal. O fluxo positivo de recursos externos - resultantes do
refinanciamento integral do servigo da divida externa e da elevagao do endividamento externo
liguido do governo federal - conjuntamente ac processo de transferéncia de divida externa
privada para o setor piblico por meio dos DRME {(que representam uma ¢xpansio do passivo

nio-monetario das AM), garantiam a expansao de uma parcela das operagdes ativas sem a
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consegiliente elevagio da base monetiria ou da divida mobilidria.

Esta relacio entre o endividamento sxterno das autoridades monetdrias e o impacto
monetirio do sefor extarno fol bem explicitada por Bontempo (1988). A idéia basica é que, para
efeito de cdlculo do impacto monetirio do setor externo, devem ser deduzidas da variagdo das
reservas internaciomais as operagdes externas realizadas exclusivamente pelas autoridades
monetarias {em seu nome ou em nome do setor publico inadimplente}, que ndo afetam a base
monetiria. Nas palavras de Bontempo, "numa economia em que o Governo limita-se a
intermediar 2 compra ¢ venda de divisas, o impacio monetirio do setor externo ¢ dade pela
variagdo das reservas infernacionais (...) No caso brasileiro, porém, uma parcela consideravel das
operacbes cambiais é conduzida exclusivamente pelo Banco Central (BACEN) em seu nome ou
do Tesouro Nacional (TN), sem afetar o estoque interno de moeda {...) Assim, para se obter o
impacto efetivo das operacdes externas sobre a base monetiria, é necessirio subtrair e/ou
adicionar 3 variagio das reservas as operagoes conduzidas exclusivamente pelas autoridades

monetarias’ {Bontempo, 1988, p.12).

Dessa forma, o impacto monetario das operagdes externas das autoridades monetdrias

seria obtido a partir da seguinte relagdo, formulada por Bontempeo:

ISE = E{ dRI - dDELAM + r'DELAM)

QOnde, ISE representa o impacto monetirio das operagdes externas das autoridades
monetirias, E a taxa média de cimbio, dRI variacio das reservas internacionais, dDEAM
variagido da divida externa do governo federal e BACEN e rDELAM pagamento liquide de

juros do governo federal e BACEN,

Se forem adiciomacos a0 impacto monetirio do setor externos as demais operagoes
(internas) que afetam a base monetaria (BM) e a divida mobilisria federal {DMF), "teremos uma
identidade contabil para a variagdio da BM ¢ da DMF, ou seja, para as necessidades de

financiamento interno liguido do Banco Central e Tesouro Nacional' (Bontempo, 1988, p.13). O
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que pode ser expresso pela seguinte relagdo:
d{(BM + DMF)} = E (dRI - dDEAM + r'DELAM) + iDMF + dHL

Sendo, d(BM+DMF) a variacdo da base monetaria ¢ da divida mobilidria federal, iIDMF
o3 encargos da divida mobiliaria federal ¢ dHL a variagdo dos haveres liquidos do Governo

Federal *1 onde se inclniam os programas de crédito ¢ fomento do Orgamento Monetdrio.

Segundo estimativas realizadas por Bontempo, entre 1974 e 1983, as operagdes externas
das autoridades monetdrias resultaram num impacto contracionista sobre a base monetdria, Vale
dizer, a elevagdo da divida externa das autoridades monetarias ¢ do governo federal (dDELAM)

23 ¢ ; . . Co . o
(22) g6 superior ao acimulo de reservas intermacionais ¢ ao pagamento de juros de sua divida

externa {dRI + rDELAM). Este comportamente confracionista das operagdes externas das
autoridades monetirias sobre a base monetdria, assegurava, portanto, ¢ financiamento de uma
parcela de snas operagdes ativas {dHL, onde se incluem as despesas do Orcamento Monetdrio)

sem wma contrapartida na elevagdo da base monetdria ou da divida mobilidria federal.

Eatre 31/12/74 a 31/12/80 o impacto monetdrio das operagdes externas das autoridades
monetarias (ISE) foi, segundo Boatempo (1988, p.16), "contracionista em USS 12,4 bilhdes. Esse
valor ¢ dado pela diferenca entre as captagdes liquidas (computada a variagio de reservas) de
recursos externos pelo Governo Federal (dDELAM = US$ 12,0 bilhdes) & o pagamento de juros
de sua divida (rDELAM= -0,4 bilhdes)’. Note-se ademais que “a variagic dos saldos da base
monetdria e da divida mobilidria em poder do publico, no mesmo periedo, foi de USS 6,9
bilhoes, bastante inferior ac financiamento externo do Governo Federal (ISE}, o que mosira a
importincia do financiamento externo para as operagdes de créditc e fomento conduzidas no

perfodo pelas autoridades monetirias® {Bontempo, 1988, p.16}.

(21} Despesas fiscais, exceto financeiras, mais as aplicagoes de crédito rural, repasses ao sistema finaneeiro & outras
aplicagdes ¢ despesas menos 08 recursos fiscais ¢ outros recursos nde monetdrios.

(22) Imporzante lembrar que os Depdsitos Regisirados em Moeda Estrangeira (DRME) representam uma elevacis do
passivo externo do govero federal ¢ autoridades monetdrias (dDELAM).
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A interrupgdo do fiuxo voluntario de recursos externos, a partir de 1983 (23), impiicoy,
portanto, uma profunda desestruturagio dos mecanismos de financiamento do Orcamento
Monetdrio, cuja capacidade de gasto nido-inflaciondrio estava, em Gltima instincia, determinada
pelo fluxo liquido de recursos externos, Em outros termos, a interrupcdo do financiamento
£Xterno ensejou um comportamento expansivo das operagdes externas das AM (24), cuja
con{rapartida eancontrava-se numa trajetdria ascendente da divida mobilidria, seja para

neutralizar os efeitos da expansdo monetiria, seja para garantir o financiamento de suas

operagdes afivas.

Na indisponibilidade de recursos externos para garantir a rolagem do servigo da divida, a
contrapartida destes pagamentos encomtrava-se na expansio da base monetdria, posto gue o
governoe era obrigade a adguirir as divisas necessdrias jumte ao setor privado. Coloca-se aqui
clarameate as duas dimensdes do problema da transferéncia de recursos para o exterior, ou séja,

a dimensao fiscal ¢ a dimensdo cambial.

Do ponte de vista fiscal, o problema decorre da necessidade de geragao interna de um
montante de recursos em moeda nacional equivalente i contrapartida externa, em divisas
estrangeiras, dos encargos da divida. Assim, na indisponibilidade de recursos externos, o setor

publico ¢ obrigado ajustar-se internamente para viabilizar a geracdo destes excedentes,

Do ponto de vista cambial, coloca-se a questio da disponibilidade de divisas estrangeiras
para efetivar-se o pagamento dos encargos da divida. Note.se que o equacionamentd do
problema cambial - seja a partir da gerago de superavits comerciais em montante suficiente
para o financiamento das transferéacias de recursos ao exterior, seja mediante uma negociagido
junto aos credores internacionais em bases compativeis com a capacidade de geragdo de divisas

pelo pafs - ndo implica uma solugdo para o problema fiscal. Vale dizer, "o superdvit comercial €

{23} Valendo-se da mesma metodologia deserits anteriormente, Hontempo estima gque "o impacto monetdrio das operagdes
externas das auloridades monetdrias (JSE) no periodo 198471987, foi expansionista em USS 12.2 bilhdes, o que
representa USS 3.0 bilbdes ao ano, 20 contrdrio do perfodo 1980/83, quando o ISE médio apual era contracionista em
USS 1.3 bilhes" {Bontempo, 1988, p.213.

{34} Determinado pala redugio do endividamento exterso liquido das autoridades monetdrias ¢ pela pecessidade de adquirir
divisas para saldar o pagamento dog jurcs de sua divida exrerna,
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fundamentaimente privado; o encargo de juros ¢ fundamentalmente péablico. A aquisi¢do dos
direitos privados exige entdo financiamento (¢em moeda nacional) ao setor piblico, que o tem

encontrado no endividamento (interno)' (Belluzzo & Almeida, 1992, p.43).

E importante enfatizar que a dimensio fiscal do problema da transferéncia de recursos
para o exterior foi ainda agravada pela forma de negociagdo da divida externa brasileira, sob a
Stica do Balanco de Pagamentos. Vale dizer, a reestruturacio da divida externa, negociada junto
aos credores internacionais, ndo alterou os contratos originais. Nesta perspectiva, os devedores
izfernos, independentemente dos termos da negociagdo externa, eram obrigados a depositar o
contravalor em moeda nacional do servigo da divida no Banco Central, quando do vencimento

dos {:ontratos{zS}.

As dificuldades de financiamento do Orcamento Monstirio, provocadas pela interrupgao
do fluxo wvoluntirio de recursos externos, resultaram num intenso processo de redugao das
operagoes de crédito e fomento j4 a partir de 1982, Embora a forma de apresentagio dos dados
relativos as aplicagdes dos Fundos e Programas e das despesas fiscais ndo permita uma andlise
mais detalhada, ¢ possivel constatar, pela observagio do Balancete Consolidado das autoridades

monetdrias, uma sensivel redugao do total destas aplicagdes na primeira metade dos anos oitenta.

As tabelas abaixo apresemtam o fluxo liquido acumulado (26) 495 adiantamentos do
Banco Central a Fundos e Programas, do crédito ao setor nip-{inanceiro com recursos de Fundos
¢ Programas, das despesas de responsabilidade do Tesouro Nacional cursadas ao amparo do
Orgamento Monetario ¢ dos empréstimos do Banco do Brasil ao setor piablico e privado. Entre
1982 e 1985 os adiantamentos a Fundos ¢ Programas e os empréstimos do Banco do Brasil - que
em 1982 represemtavam mais de 80,0% do total das operagoes de fomento do Orgamento

Monetirio - apresentaram uma redugao real de 33% e 55%, respectivamente {Tabela 1.1).

{25) Para uma discussdo mais detalhada ver IESP/FUNDAP, 1992 (b).
(26) Obtido por diferenca de saldos a partir dos dados publicados no Balancete Consolidado das autoridades monetdrias.



TABELA 1

BALANCETE CONSOLIDADG DAS AUTORIDADES MONETARIAS - ATIVO

Em Cr$ Bithbes de 1985 (1)

ADIANTAMENTDS DO BANCO : |

|
CENTRAL A FLNDOS E PROGS. 170,341 | 144.723] 97.440 | 114.793
i % E
EMPR. DD BANCO DO BRASIL  819.885 | 601.025) 375.511 | 370.456
AD SETOR PUBLICO 23.056 | 18.513) 9.402 | B8.413
A0 SETOR PRIVADD 796.829 | 582.679| 366.109 | 362.043
| % |
CREDITD AO SETOR NAQ . § |
FINAN.C/REC.DE FUNDOS ! 5 ;
£ PROG. ADM. P/BACEN 16.389 |  71.693] 72.060 | 52.530
I | ]
GOVERNQ FEDERAL ADTANT. { | f
P/OPERACOES ESPECIAIS (2)  99.873 | 176.500] 177.896 | 406.248
' i l
|
PRECOS MINIMOS (AGF) 50.228 | 28.270] 6.178 | 61.833
E | i
COMERCIALIZACAD DO TRIGO  39.551 |  23.073] 15.648 | 57.705
l E |
TOTAL 1.196.267 |1,045.264] 744.733 {1.063.065

FOKTE: Balancete do Banco do Brasil, varios nimeros.

0BS: valores deflacionades pele IGP-DI média

{1} Fluxoe Liquide Acumuiade

{2} Aviso GB-588, MF-87; fstogques Reguladores (arroz,
carng, milhe e saja) e gravosidade na exportacdc
o agicar.
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TABELA 1.1

BALANCETE CONSOLIDADD DAS AUTORIDADES MONETARIAS - ATIVO (1)

PERIODO 1982 | 1883 | 1984 | 198%

ADIANTAMENTUS DU BANCO i

] |
|
CENTRAL A FUNDOS E PROGS. W0 ;88 | 57 | &7
| l i
EMPR, DO BANCO DD SRASIL 00 ;7 73} 4 | 45
A0 SETOR PUBLICO e ¢ 80 | 4 | 36
AQ SETOR PRIVADD 100 | 73 | 4 | 45
I | |
CREDITO AG SETOR NAQ | ; ;
FINAN.C/REC.DE FUNDOS j : :
E PROG. ADM, P/BACEN 00 | 437 | 440 | 3
| | I
GOVERNG FEDERAL ABIANT. t % E
P/OPERACOES ESPECIAIS (1) e 1177 1 w8 1 407
i i |
PRECOS MINIMOS (AGF) 100 | 58 | 12 | 123
i ] i
COMERCIALIZAGRD DO TRIGO 100 | 58 | 40 | 146
| | i
TOTAL w0 | 87 | 62 | 89

FONTE: Balancete do Banco do Brasil, varios nimeros.

0BS: Valores deflacionados pelo 1GP-DI médio

{1} fluxe Liguido Acumulado

(2} Aviso GB-588, MF-B7; Estogues Reguladores {arroz,
carne, milho e soja} e gravosidade na exportacdo
do acicar.

O total das aplicagbes das autoridades monetdrias entre 1982 ¢ 1984, exciuidos os

. - . {2
adiantamentos do Governo Federal para operagbes especiais ( 7}, apresentou, por sua vez, uma

{273 A rubrica "Adiantamentos para Operagdes Especiais” inclui 0s Avisos-MF, que tiveram fundamental importiacia no
processo de refinanciamento da divida externa do setor pdblico a partir de 1983, Dai o expressivo crescimento
{306,2%) verificado neste programa no perfodo. Para pma discussdo detalhada sobre o significade £ evolugdo do
Avisos-MF ver IESP/FUNDAP, 1992(b}. Com relagio &s demais despesas, ressalta-se que os programas "Aquisigdes
do Governo Federal” ¢ "Comercializagio do Trige” cujo crescimento no perfodo foi de 23% ¢ 46%, respectivamente,
tiveram, ac longo do perfodo em questdo, importdncia como mecanismos de redugdo da pressio de chogues agricolas ¢
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redugdo real da ordem de 4G,0%, refletindo o esforgo de ajustamento das antoridades monetarias

na primeira metade dos anos oitenta,

E importante ressaltar que este esforco de ajustamento das despesas do QOrgamento
Maonetério 4 nova realidade vivida pela economia brasileira foi conduzide 2 margem do
Congresso Nacional. Assim, tanto no periodo de ange da segunda metade dos anos setenfa como
no ajuste recessive dos anos oitenta, a fungdo alocativa e distributiva destes recursos foi de

controle exclusivo das autoridades ecomdmicas, constituindo uma expressiva centralizagdo de

poderes no Executivo.

As tentativas de ajuste do Orcamento Monetdrio ao longo da primeira metade dos anos
pitenta nao eliminaram o impacto da transferéncia destes programas para o Orcamento Fiscal.
Em 1986, quando apenas as despesas de natureza ndo-reembolsdveis do Orgamento Monetdrio
foram incorporadas ao Orgamento Fiscal, este, segundo estimativas realizadas por Parente e

Callabi (1990), apresentou um desequilibrio em montante cquivalente ao total das despesas

transferidas.

QUADRG 1
IHPACTO DA TRANSFERENCIA DAS DESPESAS NAD REEMBOLSAVEIS 00
CRCAMENTO MONETARIO PARA O CRCAMENTD FISCAL EM 1988

Cr$ trilhdes {*} {%)
Uespesas Tradicionais 405,2 64, 7%
Operagdes Incluidas 221.,4 35,3%
Total das Despesas 626,06 100,0%
Paficit Groamentirio 211,60 33,7

FONTE: Parente & Callabi, 1990, p.ll,
{*} com o poder de compra etilizado na
¢laboracdo da Proposta Orgamentdria para 1986.

conseqilente IMpacto sobre o nivel d¢ pregos internos,
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O processo de reducdo das aplicagdes de recursos da Unido no financiamento das
politicas de crédito e fomento foi fortemente intensificado a partir da constituigdo do Orgamento
de Crédito, quando os Fundos e Programas e as Contas Fiscais do Orgamento Monetario foram
definifivamente transferidas para o Orcamento Geral da UniGo. Em 1988 as operacdes a cargo
do Orgamento de Crédito representavam aproximadaments 5,0% do PIB, ao passo que em 1591

suas aplicagées foram inferiores a 1,0% do PIB (Tabela 2).

TABELA 2
DESPESAS A CARGO DO ORCAMENTG DE CREDITO

(%) do PIB

Realizado

w ow .
Sanean.Financ., EstadosMumic. s -
fef. Divida Externa {Avisos WF) 1,87% 0,18% -
Financ.Custeio Agropecudrio 0,53% 0,20% 0,21%
Financ. Invest. Agropec./Agroind. 0,29% 0,005 4,09%
Estogues Reguladores 0,03% * q,01%
AGF 0,28% 0,07% 0,04%
EGF 0,28% 0,10% 4.13%
Lafe # * ®
Trigo 0,79% 0,17% 0,11%
FINEX (1) 3,35% 0,10% a,11%
Aglicar 0,19% * *
o neex | 05 007
WL (exchusiue Avisos ) e 0% 0%

FONTE: BGH 1988, 1890 £ 1991
{1} Denowinado PROEX a partir de 1981.
{*) valares inferiores a 0,005% do PI8
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Esta brutal redugio das operagdes de crédito ¢ fomento deve ser entendida dentro de um
contextoc mais ample: o de uma profunda desestruturagdo das fontes de financiamento do setor
publico gue caracterizou a década de oitenta, Neste sentido, esta trajetéria de violenta redugdo
das despesas ndo constituin uma particularidade das operagoes a cargo do Qrcamento de Crédito.
A titulo de exemplo, a analise das Contas Nacionais nos indica que a Formacgdo Bruta de Capital

Fixo da Unido {exceto empresas estatais) apresentou uma redugio de mais de 50,0% entre 1987 ¢

1996,

TABELA 3

FONTES DE FINANCIAMENTO DO ORCAMENTO DE CREGITO - 1988/92 (1)

{Composicao]
88 84 30 51 a2
Ragc.Fxternos 2,21% 4,16% 2.77% f,55% 5,00%
PIS/PASEP - 11,33% - - -
Div.Hobitidria{2) 38,29% - 25,38% 15,39y -
Rec.Préprios 59,59% B4,51% 71,85% 78,06% a4,00%
TOTAL 100,005  1400.00%  10G,00%  100,00%  )00,00%

FOMTE: Lei No 7.632; Lei Mo 7.715:

Projeto de Lei No 26 de 1391; Mensagen Ho 594/89;

Mensagem No 634/40.

{1} valores previstos na Proposta Orgamentaria.

{2) Apesar de prevista a colocagdo de Titulos da Divida Mobiliaria no Orcamentc para
1991 esta ndo se efetivou, uma vez que as colocagbes deveriam financiar apenas 03
programas de refinanciamento de divida externa que foram cancelados naguele ano.

Particularmente no que diz respeits ac Orgamento de Crédito, a desestruturagio de suas

fontes de financiamento pode ser apreendida mediante a analise da tabela acima.
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A partir de 1988, os recursos préprios a cargo deste or¢amento - retorno de empréstimos
concedidos (principal e juros) - passaram a responder por uma parcela crescente das novas
aplicagbes, chegando a representar 94,0% das liberacdes previstas para 1992. No entanto, dada a
natureza dos programas em questio, que envolvem em sua maioria a concessdo de subsidios - e
no case do crédito agricola ¢ do programa de refinanciamentos de divida externa com aval da
Unido um elevado nivel de inadimpléncia -, a limitagdo das novas aplicagbes ao retorno dos
empréstimos anteriormente concedidos implica necessariamente uma trajetéria decrescente para

estas despesas.

A interrupgdo da transferéncia de recursos do Tesouro Nacional para o financiamento do
Orcamento de Crédito, aliada 4 reduzida expressio dos recursos externos na estrutura de
financiamento do O2C, inviabilizou portanto a manutengdo de um elevado volume de aplicagdes

nas politicas de crédito e fomento da Unido nos anmos oitenta.

A a evolugio recente do 02C sugere-nos que o financiamento destas linhas de crédito
seletivo  ao longo da primeira metade dos oitenta esteve amplamente baseado na expansio da
divida mobiliaria federal ¢ na emissdo primiria de moeda. Em outros termos, a desestrutyracio
dos mecanismos de financiamento das politicas de crédito ¢ fomento fol obscurecida por um
complexe jogo de contas, no qual os desequilibrios do governo federal e a comseqitentz expansdo
da divida interna federal ndo tramspareciam numa deterioragdo da situacdo financeira do Tesouro

Nacional.

A constituicao do Orcamento de Crédito expressou ndo sé o propésite de ampliar o
controle sobre este importante universo das despesas pfiblicas, em consonincia com o objetive
geral das politicas macroecondmicas de redugdo das necessidades de financiamento do setor
piiblico, como também revelou a precariedade e insuficiéncia das fontes de recursos atualmente

existentes para o financiamento das politicas de crédito e fomento do Tesouro Nacional.

Em resumo, a hipotese subjacente & discussio anterior € que a desestruturagao das

politicas de crédito e fomento da Unido ndo deve ser entendida como conseqiiéncia do processo
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de unificacdc or¢amentiria, mas sim da inexisténcia de fontes alternativas de fimanciamento
{ndo-inflaciondrio) que assegurassem a manutengdo das aplicagdes a cargo destas politicas em

niveis compativeis com o verificado na década de setenta.

Neste sentido, a unificagdo orcamentdria apenas contribuiu para tornar o processo de
ajustamento mais transparente ¢ intensificar os controles sobre a execugéo orgamentiria, O gue
ndo significa afirmar (¢ nem se pretende} que esta tenha coatribuido para a resolugio dos

problemas colocados pela crise de financiamento de Estado brasileiro.

2. A Remuneracdo das Disponibilidades do Tesouro Nacienal ¢ a Transferéncia do Lucro do

Banep Central

A transferéncia das despesas do Orgamento Monetario para o Orcamento de Crédito
implicon uma significativa modificagio no relacionamento entire o Banco Central ¢ o Tesouro
Nacional. O aspecto importante a ser ressaltado é que a transferéncia dos Fundos ¢ Programas
administrados pelo BACEN para o Ministério da Fazenda eliminon as possibilidades de
financiamento monetdrio, ou pela divida mobiliaria federal sem autorizacdo legislativa, destas

despesas de responsabilidade do Tesoure Nacional.

Contudo, os Fundos ¢ Programas e as Contas Fiscais do Orgamento Monetério nio
constituiam as Gnicas despesas a cargo do Tesouro Nacional cursadas ac amparo daguele
orgamento, Como j& mencionado, a divida mobilidria federal foi até o final de 1987
administrada pelo Banco Central, sob o ampare da Lei Complementar No 12 de 1971. Neste
sentido, a transferéncia de sua gestdo para a responsabilidade do Tesouro Nacional constitufa nio
50 condigho para a continuidade do processo de unificacdo orgamentdria, iniciado em 1586,

como também para assegurar a efetiva separagio financeira entre o Tesoure e o Banco Central,

A divisdo de fungdes entre o Banco Central ¢ o Tesouro Nacional sé fol plenamente
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realizada no principio de 1988, quands, sob o amparo do Decreto Lei No 2,376 de 25/11/87,
entram em vigor os seguintes dispositivos; 1) transferéncia da gestdo da divida mobilidria para o
Tesouro Nacional, ficande o BACEN responsavel apenas pela colocagio dos titulos em mercado
mediante a realizagdo de leildes em nome do Tesouro; 2) proibigdo para a emissdo lquida de
titulos da divida mobilisria %) em autorizacao legisiativa; 3) transferéncia do resuitade do
Banco Central para o Tesouro Nacional; & 4) acerto contdbil entre o Tesouro ¢ o BACEN

mediante a emissdo de titulos do Tesouro Nacional (LTN-especiais).

Este novo arranjo institucional, vigente a partir do inicio de 1988, nio implicou apenas
uma clara definicdo de funcdes entre as instituicdes em questdio, mas, fundamentalmente, alterou

a forma de apropriacdo de parcela do imposto inflaciondrio pelo Tesouro Nacional. Vejamos

melhor este poato.

Entendido o imposto inflacioendrio como *a perda do poder de compra da mosda ndo
rémuuerada‘ se abatende sobre o saldo do meio circulante e sobre o saldo dos depésitos 2 vista e
compulsérios, incidindo em favor dos Grgios emissores ¢ a débito dos dententores destes ativos
{a sociedade)” (Dantas, 1989, p.32), pode-se afirmar gue a manutengdo de despesas de
responsabilidade do Tesouro no Orgamento Monetario até 1987, implicava gue parcela destas
zram financiadas pelo imposto inflacionario, uma vez que a emissiic de moeda é prerrogativa

exciusiva do Banco Central.

O processo de reordenamento institucional eotdc implementadc nao eliminou, e nem
poderia, a figura do imposto inflaciondrio. O Banco Central continucu a absorver "o imposto
proporcionado pela inflagao sobre o melo circulante, sobre os depodsitos compuisorios e sobre os

haveres do Tesouro depositados no BACEN sem remuneracio® {Dantas, 1989, p. 10},

Assim, se até 1987 o Tesouro Nacioral valeu-se de recursos do Banco Central, inclusive
o imposto inflaciondrio, para o financiamento de suas despesas, a partir da constifuigdo do

Orgamento de Crédito ¢ da transferéncia da gestdo da divida mobilidria federal para o Tesouro

{28} Entendida como a parcela de titulos emitidos superior ao valor do principal corrigido da divida vencida om cada
exereicio.
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Nacional, as relagdes financeiras entre estas duas instituigbes passaram a ser determinadas por
dois novos iustrumentos financeiros, a "Remuneragio das Disponibilidades do Tesouro Nacional®

e a “Transferéncia do Lucroe do Banco Central®, previstas no j4 referido Decreto Lei No 2.376 de

25/11/87.

No que se refere a remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional, sua
necessidade decorre da separagdo fimanceira entre o Tesouro e o Banco Central. Em outros
termos, dade que o Tesouro mantém suas disponibilidades de caixa junto ao Banco Central (29),

a remuneracac destas pelo BACEN representa tio-somente o pagamento pela utilizacio de

recursos gue nao lhe sio proprios.

Note-se que “em grande parte dos paises gque tem nm arcabougo institucional semelhante
ao brasileiro, no relacionamento entre TN ¢ BACEN, ndo existe propriamenie uma conta Gaica
do TN do BACEN. O que existe ¢ um grande nimero de contas em bancos privados -
normalmente nao existem bauncos oficials -, e o dinheiro da arrecadacao bancdria acaba ficando
na rede bancaria. Com relagdc a possiveis remuneragdes destes depdsitos, seja devido a

atualizacdo monetdria, seja por qualguer outra ordem, isto parece ser altamente inquestiondvel®

{Manoel, 1992, p.5).

Assim, do ponto de vista do Tesouro Nacional a remuneracdo de suas disponibilidades no
Banco Central representa tac-somente a manutengdo do valor real de suas receitas entre o
pericdo de geragdo e de realizacdo efetiva do gasto. Ademais, "uma outra justificativa para a
atualizacdo dessas disponibilidades reside no fato que estes depdsitos representam, para o
BACEN, um encolhimento da liquidez. A contrapartida para o BACEN, em seu ativo, ¢ uma
carteira de titulos do Tesouro. Caso o BACEN nio remunere esta reducdo de Base Monetdria,
aparentemente a custo zero para a autoridade monetdria, a sua carteira de titulos piblicos
produzird um Resultado positivo que serd transferido ao fim e ao cabo, ao proprio TN" (Manoel,

1992, p. 7).

{29} Segundo o disposio no art. 164, pardgrafo 38, da Constituiglo Federal, “as disponibilidades de raixa da Uniko serdo
depositadas no banco central; as dos Hstados, do Distrito Federal, dos Municipios ¢ dos érgdos ou entidades do Poder
Pdbtico e das smpresas por ele controladas, em instituighes financeiras oficials, ressalvados os ¢asos previstos em let”.
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No que diz respeito & Transferéncia do Lucro do Banco Central a questio € bem mais
complexa, sendo, inclusive, de grande importdncia para compreensio da mudanga de
relacionamento entre este e o Tesouro Nacional e sobre as condigbes de gestio do Orgamento
Geral da Unido. Vejamos, em primeiro lugar, a origem do Lucro do Banco Central para, em
segundo lugar, discutir o significado de sua transferéncia para o Tesouro Nacional e de gue

maneira esta nova institucionalidade apresenta diferencas frente a sistemdtica anterior.

O Resuitado on Lucro do Banco Central tem sua origem na diferenca entre as variagdes
alivas e passivas da aufarquia ac longo de um exercicio financeiro. Grosso modo, "toma-se em
consideragio todas as contas de receitas e despesas da autoridade monetdria, sejam aquelas gue
represenfam uma entrada ou saida efetiva de recursos {"cash"), sejam aguelas gue s3o apenas

atualizadas segundo regras préprias dos ativos ou passivos” (Manoel, 1992, p.3).

As operagoes passivas sao divididas em dois grupoes. O passivo ndo-monetdrio, constituido
basicamente pelo passivo externo do Banco Ceniral (Depésitos em Moeda Estrangeira ¢ os
depdsitos decorrentes da reestruituragio da divida externa brasileira), que ¢ remuncrado em
moeda estrangeira (corregdo cambial mais taxa de juros internacional); e o passivo monetdrio,

composto pela Base Monetdria, que representa um passivo ndo remunerado ou a custo zero.

O lucro da autarquia decorre da diferenga entre a remuneracao de seu ativo ¢ ¢ custo do
passive. Dois fatores sdo cruciais para a compreensio do significado e origem do Resultado do
Bance Central. Em primeiro lugar, dado que o Banco Central possui uma parcela de seu passivo
a custo zero {Base Monetdria), seu Resultado compreende necessariamente uma parcela do
imposto inflaciondrio, que a exemplo de diversos pafses desenvolvidos é também transferido para
o Tesouro (Se)a Neste seatido, "pode-se inferir que os resultados do BACEN sao muito elevados,
principalmente nos periodos de inflagdo alta, porque existem valores em seu Passivo sem
qualguer remuneracdo, e que, pele principio da partida dobrada, estdo aplicados com, ne

minimo, correcio monetdria na sua quase totalidade, em Titulos do Tesouro Nacional" (Dantas,

{30) Para uma andlise da experiéncia internacional de relacionamento entre Banco Central 2 Tesouro, ver IESP/FUNDAP,
199%e).
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1989, p.11).

Em segundo lugar, dado que o passivo do Banco Central é composto basicamente por
obrigagdes registradas em moeda estrangeira (cujo custo é determinado pela corregio cambial e
pelos juros internacionais) e que seu ativo estd aplicado na sua quase totalidade em titulos da
divida mobilidria federal (rendendo correcdo monetdria ¢ juros internos) o resultado de Banco

Central ¢ altamente influenciado pela variagdo da correcdo monetdria vis-d-vis a variagio da

correcao cambial,

Explicando melhor, se ao longo de um exercicio financeiro a desvaloriza¢ic cambial for
inferior (superior) & inflagdo interna - corre¢do monetéria - o Bance Central auferird um luecro
{prejuizo) determinade pela subcorrecdo (sobrecorregdo) de sew passivo comparativamente i

correcdo de sen ativo (-31).

Importante frisar que a utilizagdo deste "lucro contdbil® tem
necessariamente uma contrapartida na expansdo do passivo nido-monetirio do Banco Central,

constifuindo, portanto, emissdo primaria de moeda,

Nate-selque mesmao antes do processo de reformas institucionais, a situacdo patrimonial
do Banco Central dependia da evolugio das corregdes monetiria ¢ cambial. Contudo, dade que a
aufarquia era responsavel pela gestdo de linhas de crédito e fomento, nada impedia que este
‘lucro contabil” fosse utilizado como lastro para uma expansdo das operagbes ativas do Banco

Central. O que, ao fim, implicaria uma elevacao da emissdo priméria de moeda.

Entendida a transferéncia do Resultade do BACEN como basicamente a apropriagio de
parcela do imposto inflaciondrio pelo Tesouro Nacional somada ao resultado da variagdo cambial
e monetiria das contas ativas e passivas do Banco Central, a compreensdao do significado das
reformas institucionais, em termos de uma alteracio no relacionamento entre as instituigdes em
questido, notadamente no gue diz respeito ao fimanciamento direto do Tesouro Nacional pelo

Banco Central, deve necessariamente considerar a forma de utilizacio destes recursos.

{31} A rigor, © resiltado do Baneo Central nfio decorre exclusivamente do imposto inflaciondric ou da variagdo da corregdo
cambial vis-d-vis a correqdo monetdria. Vale dizer, este pode também ser explicado por um iucro “real” da autarquia
e Suas Operaches com O s¢tor privado junto acs mercados de titelos ou de ouro,
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No caso da utilizagdo estar restrita a operagoes de resgate de titulos do Tesouro existentes
na carteira do Banco Central, o efeito sobre a base monetaria é nulo. Descaracterizando,
portanto, gualquer tipo de financiamento direto do Tesouro peio Banco Central. Em outros
termos, poste que o lucro do BACEN resulta, basicamente, da diferenca entre a remuneragdo de
sua carteira de titwlos (do Tesouro) e do custo de seu passivo nio monetirio (correcio cambial e
taxg de juros internacional) ¢ monetdrio (de custo zero), a uiilizagdo do resultado do BACEN
para resgate de titulos em seu poder representa, de fato, uma troca de posicdo eafre as duas
institui¢hes. O que implica uma reducgdo da divida mobilidria federal sem qualquer impacto

sobre a base monetédria.

Ao contrario, a utilizagio destes recursos para o financiamento das demails despesas do
Tesouro - tals como investimentos, pagamento do funcionalismo ou encargos da divida em poder
do mercado, por exemplo - trariam alteragdes nas condigdes de liquidez da economia. Neste
caso, estar-se-ia sancionando a utilizagio do imposto inflacionario para o financiamento direto

do Tesouro Nacional.

Dessa forma, além da clara definicio de fungdes enire o Banco Central ¢ o Tesouro
Hacional ¢ da maior transparéncia associada ao relacionamento entre estas duas instituigoes, a
diferenca central entre o periodo anterior a 1988 ¢ o contexto atual reside na forma de
financiamento do Tesouro Nacional pelo Bamco Central e de seu impacto sobre a liquidez da

acosomia.

Até 1988 o imposte inflaciondrio foi liviemente utilizado para a cobertura das despesas
do Tesouro através do Orcamento Monetdrio, resuitando num foco constante de pressio sobre a
base mounetiria, O contexto atual caracteriza uma situagdo bastante diversa, uma vez qus 'na
experiéncia recente do relacionamento do TN com o Banco Central, {..) a utilizagao deste
Resultado nao tem sido maior do que o total de titulos pdblicos vincendos ma carteira do

BACEN" {(Manoel, 1992, p.5).
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Em suma, do ponte de vista do relacionamento entre o Banco Central e o Tesouro
Nacional, a principal alteragdo fremte 3 sistemé#tica anterior reside na forma de utilizagae do
Lucro do Bance Ceniral, gue até entdo era livremente utilizado para o financiamento das

despesas do Tesouro Nacional, sem qualquer tipo de controle por parte do Poder Legislativo,

Trés questdes merecem ainda ser destacadas para explicitar a nova forma de

relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central sob ¢ novo arcabouco institucional.

Em primeiro lugar, o fato dos resultados do Banco Central estarem sendo utilizados
somente para o resgate de titulos na carteira do BACEN ndo implica que este nao possa estar
financiando o Tesouro. Como é sabido, este financiamento pede ser efetuado, indiretamente,
através da atvagcao do BACEN po mercade secunddrio de titulos pGbHcos. Vale dizer, na
hipétese do Tesouro Nacional efetuar um leildo primdrio de titulos em montante superior &
demands do mercado, o financiamento indireto caracterizar-se-ia pela absorcdo deste volume

excedente de titulos pela autarquia.

Em segundo lugar, mesmo na hipdiese da utilizacdo do resultado do BACEN para resgate
de titulps em sua carteira, o Tesouro poderia valer-se indiretamente destes recursos para o
financiamento das demais despesas orgamentarias. A idéia é que uma vez transferido o resuitado
do BACEN para o Tesouro, se nao for automaticamente efetuado o resgate de titulos, estes
passam a integrar as disponibilidades do Tesouro. Assim, uma ver que estas sio corrigidas
monetariamente  pelo BACEN pode-se inferir que a ufilizagdo da remuneragdo das
disponibilidades para a cobertura das despesas correntes do Tesouro poderia implicar a utilizagio

de parcela do incro do Bance Central (323,

Explicando melbor, como o lucre do Banco Central se confunde com as demais
disponibilidades do Tesouro, nido ¢ possivel identificar a parcela da remuneragio das

disponibilidades que se refere a atualizagio monetdria do Resultado do BACEN da parcela

(32) Evidentemente, z ndo utiizagio do resultado do BACEN & sua remuneragdo junto s disponibilidades do Tesouro
impijcard wma redugie do lucro da Autarguia, ¢, portanto, 4os reCBISOS transferidos ae Tesouro no feturo. Ou seiz, a
remuneragio do lucro n&n utilizado tem sfeito semeihante 20 de uma “"antecipagde” do resultade do BACEN ao
Tesouro.
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referente & correcdo monetdria dos demais recursos liguidos do Tesouro. Neste caso, a nio
utilizacdo do lucro do Banco Cemtral pode comtribuir para flexibilizar as condicées de gestdo da

Execucdo Financeira do Tesouro Nacional, por conta de uma elevagio da remuneracio de suas

disponibilidades.

A relagdo entre o novo arcabougo institucional e as condigdes de gestio da Execucio
Financeira do Tesouro Nacional constitui o terceiro e @ltimo aspecto a ser ressaltado. E evidente
que a partir de 1988 assistin-se a um enrijecimento da execugdo do Orcamento Fiscal, Contudo,
esia perda de flexibilidade decorre antes do esgotamento das fontes de financiamento do setor
piblico ¢ da forma de utilizagio do Resultado do Banco Central {em consonfincia com os
chietivos macroecondmicos de redugdo do déficit piblico) do que da separagdo financeira entre

a Tesouro Nacional ¢ o Banco Central, ou do processo de unificagdo orgamentéria,

Em suma, procurou-se demonstrar que as reformas implementadas entre 1985 ¢ 1987 nio
gliminaram as possibilidades de financiamento do Tesouro pelo Banco Central. O que nido deve,
absolutamente, ser entendido como uma critica ac novo arcabougo iastitucional. O financiamento
monetdrio das &espesas do Tesouro nic constitui um problema em si mesmo. O problema decorre
da forma de utilizagdo destes recursos - que caracterizou a experiéncia do Orcamento Monetdrio
- sem qualquer controle por parte do Legisiativa, avaliagio dos programas beneficiados e
sobretudo, independents da capacidade de absor¢de do aumente da liquidez pelo sistema

acondmico.
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3. Consideracoes sobre a Estrutura do Orcamento de Crédito

Atf a constituigdo do Orcamento de Crédito, o acompanhamento da execugdo dos Fundos
¢ Programas e das chamadas "Contas Fiscais" esteve seriamente comprometido pela forma de
contabilizacio das contas no Orgamento Monetdrio. As informag¢bes disponiveis restringiam-se
aos saldos liguidos mensais dos programas, mnitas vezes agregados em uma dnica conta, o que
inviabilizava ndo s6 o acompanhamento do fluxo de receita e despesa, como também a analise do

gasto por programa.

Com a transferéncia de gestdo desses programas para o Tesouro Nacional, sua execugio
passou a ser discriminada por programa e divulgada mensalmente na Execu¢do Financeira do
Tesouro Nacional. Adicionalmente, o Balango Geral da Unido (BGU) passou, desde 1988, a
apresentar a execucdo do O2C com detalhamento por programa. Criou-se, assim, condigdes para
am melhor acompanhamento dessas politicas do ponto de vista de sua forma de contabilizagdo
nos orgamentos pablicos. MNio obstante, alguns comentirios devem aqui ser feitos acerca da

estrutura ¢ apresentacio das despesas constantes do Qrgamento de Crédito.

Segundo estudo realizado pelo Banco Mundial, "as operagdes de crédito nele (02C)
constantes, especialmente as garantias de pregos minimos, representam despesas orgamentarias de
grande relevdncia, e com grande influéncia sobre a distribuicio regional da renda ¢ as relagdes
de troca entre 08 centros urbanos e rurais, A despeito da importincia destes programas, seja em
termos orgamentirios seja em termos econdmicos, nenbuma informagio ¢ apresentada no que diz
respeitor 1) aos subsidios a carge de cada programa; i) a natureza dos compromissos
orgamentarios futuros implicitos; iii) as transferéncias econdmicas em cada programa; ou iv) seus

efeitos sobre a atividade econdmica e a producdo” (World BanK, 1989, p.33).

Assim, a partir das informag8es apresentadas no orcamento de crédito nde é possivel, por

exemplo, identificar em que medida o crescimento das despesas a cargo de cada programa €
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devido a um aumento do préprio programa, ou dos subsidios neies implicitos. Comprometendo,
portanto, 0 processo de apreciagio ¢ decisdo acerca dos recursos alocados a cargo deste
orgamento por parte do Legislative. Em outros termosg, se do ponto de vista financeiro e contibil
o D2C representou um indiscutivel avango em termos institucionais, do ponto de vista
gcondmico, as informagdes existentes nac permitem ainda uma avaliacio destes programas

compativels com sta importdncia e significado.

Particularmente no que concerne is despesas com subsidios, vale citar alguns exemplos
da experiéncia recente com o intuite de explicitar as consideragbes anteriores. Na proposta
ofgamentaria para 1988, as transferéncias do OGU para o O2C destinadas A cobertura das
despesas com subsidios dos programas financiamento s exportagdes, garantia de pregos minimos
¢ crédito agricola {equivalentes a 0,5% do PIR), foram contabilizadas na rubrica “"Auxilios para
Despesas de Capital'. Analogamente, os subsfdios para equalizagdo de prego dos produtores de
agicar do Nordeste (0,1% do PiB), foram contabilizados a cargo das “Transferémcias
Intragovernamentais’, ¢ os recursos para formacio de estogues reguladores de café (que também

envolvem subsidios) figuravam entre as "Transferéncias de Capital" (33),

As consideragdes amteriores apontam para a necessidade de aprimoramento desta nova
pega orgamentaria. Note-se que as dificuldades de ordem técaica ndo constituem um empecilho
para o aperfeigoamento requerido, porgue o governo federal possui um sistema altamente
desenvolvido de gerenciamento das informagdes orgamentarias, Trata-se portanto, a nosso Juizo,
de determinagao e vontade politica para tornar o processo orcamentdrio - compreendendo tanto
sua elaboragdo como, fundamentalmente, sua execugdo - mails {ransparénte, de maneira a,

efetivamente, assegurar a democratizacdo do processo decisério,

£33) Mote-se gue este tipo de problema decorre do fato dos subsidipos serem concedidos peias agéneias descentralizadas,
justificando sua incluséo nz OGU a ttuio de transferéncias inrragovernamentals. Para maiores consideragdes, ver
‘World Bank, 1989, pdg 34.
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B. Conclusdes

O processo de reformas institucionais que deu inicio 4 unificagio do orcamento federal
derivou da necessidade de ampliar o controle do Executivo sobre suas despesas, particularmente
aquelas cursadas ao amparo do Orgamento Monetario. Num contexto mais amplo, as medidas
visavam contribuir para a reducio do déficit pdblico ¢ para a eliminagio dos focos de pressio

sobre a gestdo da politica monetdria que caracterizavam o periodo anterior as reformas.

O descontrole das financas federais - presente ao longo de toda a década de oitenta, mas
obscurecido pelo particular arranjo institucional vigente até 1985 - somou-se i série de
tratativas junto ao FMI para reforcar a necessidade de mudangas institucionais que permitissem
wm maior controle das contas piblicas. Condigdes estas fundamentais para a obtengdo do aval do

Fundo para a negociagao da divida externa junfo aos credores privados internacionais.

A vinculagdo entre o processo de reformas e a crise da divida externa nido se¢ resumiu,
contudo, as im#esigécs feitas pelo FMI no sentido de um reordenamento institucional do setor
piblico. A questdo central que se procurou destacar é que a crise da divida ensejou uma
profunda desestruturagdo dos mecanismos de financiamento das despesas até entdo cursadas sob

o amparo do Orgamento Monetéirio,

O significado e escopo das mudangas rdo podem, por sua vez, ser dissociados dos agentes
responsdveis por este processo. Como j4 mencionado, o reordenamento institucional do setor
plblico subjacente a este primeiro periodo de reformas foi de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo. Assim, ao contririo das reformas associadas a nova Constituigde Federal, de
iniciativa do Congresso Nacional, este primeiro periodo de mudangas ndo ensejou uma malor

participagio do Poder Legislativo no processo de alocagio dos recursos piblicos.

Fste fato nio deve, contudo, ser entendido como uma critica a este primeiro periodo de

reformas. Seus impactos sobre 0 processo de decisdo acerca da alocagdo dos recursos, bem como
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no que diz respeito ao relacionamento entre o Executivo e o Legislative, nio elidem o inegével
avango institucional subjacente as reformas do periodo. Destacando-se a redefinigio de funcdes
e separacao financeira entre o Banco do Brasi], Banco Central ¢ Tesouro Nacional, o infcio do
processo de unificacio orcamentiria, mediante a constituicdo do orcamento de crédito ¢ a

transteréncia da gestdo da divida mobilidria federal para o Tesouro Nacional

A andlise deste processo evidenciou duas questdes crucials para a comgpreensio dos
impactos das reformas sobre as finangas ¢ o novo arcabougo institucional do governo federal: o
financiamento e evolugdo das operacdes de crédito da Unido e a nova forma de relacionamento

enire o Tesouro Nacional e o Baneo Central do Brasil,

No que concerne ao primeiro aspecto, procurou-se demonsirar gue o processo de
redefinigdo das relagdes instituciomais entre o Tesouro MNacional, Banco Central ¢ o Banco do
Brasil foi acompanhado de uma completa desestruturagio das politicas de crédito e fomento de

responsabilidade do Tescuro.

Nio obstante, associar a expressiva redugdo das aplicagdes de recursos da Unido a cargo
das politicas de crédito ¢ fomento unicamente ac processo de unificagio orgamentaria implicaria
uma visdo parcial, e a nosso juizo incorreta, do problema. E inegével que este, ao permitir um
maior controle sobre as despesas até entdo cursadas ao amparo do Orcamento Monetério,
contribuin para a reducdo destas operagbes em consonincia com os objetivos macroecondmicos
das politicas de redugdo das necessidades de financiamento do setor pidblico. Contudo, como
procurcu-se demonstrar, a trajetéria das operacdes de crédito ¢ fomento da Unido ndo pode ser
dissociada dos efeitos da interrup¢io do fluxo de recursos externos sobre o financiamento do

Orgamento Monetariot4},

A constituicdo do orcamento de crédito, além de representar uma etapa impertante no
sentido da unificagdo orgamentdria, permitin svidenciar a precariedade das fontes de

financiamento das politicas de fomento da Unido.

(34} Segundo Prenchand {1988, p.64), "as tendéneins fiscais ndo se deterioram por obra de fatores institucionais, mas apesar
deles. Isto nio equivaie a sustentar gue esses fatores nio influenciam de maneira algema’™
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No que diz respeito ao relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central,
procurou-se evidenciar que a principal modificacio na forma de relacionamento entre estas
institui¢es reside na forma de financiamento do Tesouro Naciomal pelo Banco Central ¢ nos

mecanismos de gestdo da divida mobilidria federal.

A existéncia de despesas do Tesouro cursadas ao amparo do Orgaments Monetirio
permilia que estas fossem livremente financiadas mediante a emissdo primdria de moeda ou pela
colocagio de titulos da divida mobilidria {dada a liberdade conferida ac Banco Central pela Lei
Complementar No 12). A partir de 1988, dado que os recursos advindos da transferéncia do
lucro do BACEN tem sido utilizados para o pagamento do servigo da divida mobilidria federal
na carfeira do Banco Central, o financiamento direto do Tesourc pelo BACEN nio fem
implicado um impacto expansionista sobre a base monetaria. Constituindo, portanto, uma
sittagdo claramente diversa do periodo anterior, em gue a execucdo do QOrgamento Monetirio

ensejava um foco constante de pressdo sobre a gestio da politica monetiria.

Note-se que esta distingdo nido decorre exclusivamente do novo arranjo institucional, mas
da forma de utilizagdo destes recursos pelo Tesouro Nacional. Em outros fermos, na aftual
sistematica, nada impede que o Tesouro volte a ser diretamente financiado pelo BACEN
mediante a utilizacio do Lucro do Banco Central para a cobertura de suas despesas correntes. O
que, dependendo das condigdes de absorgie do aumento da liquidez por parte da economia, nio

deve ser entendido como um problema para a gestio das politicas monetdria e fiscal.

E inegivel que um dos grandes méritos do processo de reordemamento imstitucional foi
dotar as relacdes entre o Tesouro e Autoridade Monetiria de maior transparéncia. Vale dizer, até
entdo nio era possivel nem ao menos separar as operacdes com a divida mobilidria federal de
sua utilizagdo enquanto instruments de politica monetdria da sua funcdo de supridora de
recursos ao Tesouro. Atualmente estas operagdes nio so estdo claramente distingnidas, como a
colocagao primaria de titulos do Tesouro nic pode ser realizada sem a autorizagio do Poder

Legislativo.
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O reordesamento institucional do governe federal implementado entre 1985 e 1987
possibiliton, portanto, uma maior visibilidade e compreensdo da real situagdo financeira da
Usido, bem como das condicdes de gestio do Orgamento Federal. Nac obstante, do ponio de
vista do processo de unificagdo orgamentéria, bem como de recuperacdo das prerrogativas do
Legislativo para dispor sobre a matéria ¢ do prépric significade do or¢amento puiblico enquanto
um iastrumento de controle e planejamento das despesas pablicas muito ainda estd por ser

feito.
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CAPITULO H - A SEGUNDA FASE DO PROCESSO DE UNIFICACAO ORCAMENTARIA:

A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O NOVO SISTEMA DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO

A, Introducao

A constituigio do Or¢amento das Operagdes de Crédito representon um importante passo
no sentide da elaboragio de um orgamento unificade para o governo federal. Contudo, o
processe de reformas institucionals iniclades em 1985, e particularmente a unificagio
orgamentaria, so € completado com a promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988. As despesas
a gargo dos fundos e programas e as contas fiscais do Orcamento Monetirio, representavam
apenas uma parcela dos gastos federais excluidos do Orgamento Geral da Unido, de maneira
que a conclusdo do processo de unificacdo orcamentdria requeria ainda a transferéncia das
despesas a cargn dos Fundos Federais, da Seguridade Social ¢ das entidades da administracdo
indireta incluidas no Orgamento SEST para o or¢amento da Unido,

As reformas implementadas no periode anterior & promulgagdo da Constituicdo de 1988,
de imiciativa do Poder Executivo, foram - num contexto de intenso desequilibrio das financas
federais - motivadas pelo objetivo de assegurar uma maior capacidade de controle sobre os
gastos pablicos, frente ao objetivo de reducao das Necessidades de Financiamento do Setor
Pablico. Neste sentide, a resolugio do imbroglio imposto pela existéncia do Orgamento
Monetirio, bem como seus efeitos sobre a condugdo da politica monetiria, constituiram o
principal alve das reformas. J&4 no processo de reforma constitucional de 1988, nio obstante a
preocupacao freate estas questdes, parece-nos correto afirmar que os principais objetivos dos
counstituintes, em matéria de Finangas Pablicas, centrava-se no fortalecimento da federagao (35)

¢ na recuperacao dos poderes do Legislative.

(35} A reforma tributdria subjacente 3 nova Constituiglo Federal expressa claramente esta preccupaglo, wma vez que os
novos dispositivos sio muirc mais significativos ne sentido de redefinir as competéneias tributdrias e partithas de
reccitas em faver das snbesferas de governo, em detrimento da Unifio, do que no sentido de reformuiagio i€enics do
sisterna ou de ampliagdo da base de arrecadagio. Para maiores consideragdes ver Oliveira (1930).



30

A preocupagio dos parlamentares com relagdo a recuperacdo das prerrogativas do Poder
Legisiativo em matéria orgamentdria pode ser claramente percebida a partir do Relatdrio Final

da subcomissio de orgamento da Assembléia Nacional Constituinte:

"A questdo do or¢amento tem uma importdncia fundamental para o exercicio das
prerrogativas do Poder Legislativo. Essa participagdo até o momento vem sendo quase nula e tem
sido ma realidade a causa mais determinante para o esvaziamento do Congresso Nacional. Um
parlamente que ndo pode debater 3 exaustdo, nem emendar uma matéria tdo relevante quanto o
orgamento reduz-se apenmas a um colegiado de representantes de um povo que ndo pode
estabelecer suas prioridades na execugao das obras que necessita, as quais sdo, em esséncia, a

natureza da atividade do Governo® {36}.

A conclusio do processo de unificagio orcamentaria constitmia condigdo fundamental
para que o Poder Legislativo recuperasse suas prerrogativas e competéncias para dispor sobre
matéria orcamentdria. Em ouiros termos, o orcamento unificado, associado a ampliagdo dos
poderes do Legislativo, significava para o Congresso Nacional a possibilidade de recuperar sua
prerrogativa enquanto agente co-responsivel pela alocagdo dos recursos publicos. O que justifica
a atengdo concedida pelos constituintes 4 matéria orgamentéria, dedicando todo um capitulo para

a reformulagio do processo de elaboragdo ¢ definigio do contetido dos orgamentos.

Entende-se que os avangos obtidos a partir da Reforma Constitucional de 1983 estdo
relacionados a trés principios gerais que nortearam as modificagdes introduzidas pela nova Carta.
Em primeiro lugar, a tentativa de afirmar a figura do planejamento na Administragio Piblica
Federal mediante a criagdo de novas pegas orcamentdrias. Em segundo lugar, a preocupagio com
a continuidade e conclusdo do processo de unificagdo orcamentdria, iniciado com a conmstitui¢do
do Orgamento das Operagdes de Crédito. Em terceiro lugar, o objetivo de resgatar o papel do

Poder Legislativo na discussdo orgamentaria.

{36) Citado em Afonso, J.R. e Gioms, V. - "A Regulagio do Processo Orgamentério, de seus Controles ¢ da Contabilidade
Pyhiica”, mimeo, janeiro d2 1991,



51

O objetive deste capitulo ¢ discutir estes trés asgpectos centrais do novo processo
vreamentirio brasileiro, seja a partir de uma perspectiva institucional, de forma a estabelecer
um contraponto frente 2o sistema anterior, definido nos marcos da Constituigdo de 1967, seja a
partit do questionamento acerca das possibilidades das reformas resultarem numa ampliacio da

importincia das atividades de planejamento e orgamentacio na Administragio Pablica Federal.

A idéia basica é que, a despeito dos significativos avangos no sentido de uma maior
iransparéncia da acao piblica ¢ democratizagio do processo decisoério, as reformas iniciadas a
partir de 1985 ndo foram acompanhadas nem de uma redefinigdo da estrutura administrativa do
governo federal, nem de uma reestruturacido dos instrumentos de financiamento das politicas
piblicas. Em outros termos, os ganhos anteriormente mencionados sao relativizados uma vez que
o8 novos istrumentos de planejamento e orcamentacdo continuam a incidic sobre a mesma
estrutura administrativa excessivamente {ragmentada ¢ num contexto de esgotamento dos

instrymentos de financiamento do governc federal.

Questiona-se, portanto, ¢ alcance dos navoes instrumentos, no sentido de assegurar um
maior controle sobre as despesas e capacidade de planejamento da Administragio Pablica.
Defende-se a idéia de que na auséncia de reformas mais amplas, o orgamento piblico -
unificado ou ndo - continvard simplesmente a refletir - com maior ou menor exatidac - as
restricles impostas por uma estrutura administrativa ineficiente e com evidentes restrigdes de
financiamento. Em outros termos, "é certo que a unificagio 6 um imperativo democritico e de
transparéncia nas conmtas pubilicas, além de permitir a identificagido dos fatores que contribuem
com maior peso para o crescimento das necessidades de financiamento do setor pdblice” (..},

contudo, "identificar a natureza do problema nioc implica necessariamente a capacidade de

resolvé-lo" {Belluzzo & Almeida, 1992, p.44),

B. O Sistema de Planejamento

Antes de efetuarmos a discussio do sistema de planejamento federal subjacente &
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Constituigdo de 1988, faz.se necessirio explicitar o conceito de plangjamento agui utilizado,

Numa concepgdo mais ampla, aqui ndo trabalhada, a nogéo de planejamento é usualmente
pensada a partir da oposicko entre mercado e plano, que, em ltima instdncia, diz respeito ao
grau de intervengdo do Estado na economia. Note-se que este € um debate revestido de um
conteddo altamente ideclégico, o gue, ndo raro, acaba por obscurecer a propria discusséo. No
sen cerme, coloca-se a guestio das possibilidades do mercado regular © processo de

an

desenvelvimento capitalista na auséncia de uma intervencao direta do Estado

A discussao desta concepgao de planejamento, agui denominada de Planejamento
Econdmico Nacienal, foi muito intensa no periodo entre guerras, quando ocorre i ruptura
ideolégica, tedrica ¢ politica do paradigma liberal (38 A partir de entio, assistiu-se a uma série
de ¢xperiéncias de planejamento em diversos paises desenvolvidos, que vio desde o
planejamento de guerra alemdo e americane - que se seguiu ao New Deal -, aos modelos de
planejamento nacional francés ¢ japonés, bem com aos modelos de estatizagdo setorial na
Inglaterra e Itdlia, até o processo de planejamento soviético (39

O caso brasileiro também ¢ marcado por experiéncias relevantes de planejamento no pés
guerra, notadamente, na segunda metade dos anos cingilenta, no dmbito do Plano de Metas, ¢ na

segunda metade dos anos setenta, com a estratégia - mal sucedida - do II PND (40)

{37} M3o obstante, ressalta-se que historicamente no existem exemplos de processos de desenvolvimento capitalista em gus
a aglo discriciondria do Estado nio tenha cumpride papel refevante. Nas palavras de Maria da Conesiglio Tavares:
“Mesmo na Inglaterra, que € o pafs bergo do liberalismo, gue foi o pais da industrializagico originéria, ndo se fez 3
inddsiria avangada sem a intervengdo do Hstado. E evidente que toda 8 scumulagdo mercantil prévia, o controle dos
mercados exteriores, o controle da moeda e o coatrole das armas foram absoluta pré-condiggo. Quer dizer, o Estado
imperial inglés do sécujo VI ¢ XIX foi um suporie decisivo para que a Inglaterra tivesse condigdes de ser realments
o pais do capitalismo industrial dominante. Sem a acumulagio prévia, em gue o Estado intervinha de uma forma
poderosa, ndo se teria tido as condighes econdmicas ¢ politicas para que o modelo Mearshalliano de empresa indystrial,
a pequena ¢ média empresa, 4 pequena burguesia industrial inglesa, se convertesse finalmente numa indidstria poderosa
{...) De mangira d¢ que 2 idéiz de que bd algums possibilidade de que o mercado sozinho evolua da fAbrica de alfinetes
de Adam Smith para uma prande indéstria siderirgica ndo encontra nenhum fundamento na histéria real” {Tavares,
1988, p.26)

{38} Ver Tavares (1988, pdg 28).

{39) Para ums discuss&o acerca das experiacias setoriais & nacionais de planejamento ver, Tavares (1988).

{43) Para uma discussdo pormenorizada acerca da experifneia de planejamento ¢condmico no Brasil, ver Daland (1963} ¢
Cardoso {1987},
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Em que pese as diferengas entre as experiéncias de planejamento acima mencionadas, em
todos os casos, tratava-se de um processo de coordenacio de politicas macroeconémicas ¢ de

articulagio do Estado junto aos grandes grupos industriais, no Ambito nacional.

A crise dos sistemas de planejameato, explicitada em sua plenitude nos anos oitenta,
Imsere-se num contexto de rompimento do padrio monetirio internacional {padrao délar} ¢ de
flutuagdo das taxas de cimbio, a partir de 1971, e de um intenso processo de globalizagie dos
mercados financeiros e de interpenstragdo das estruturas empresarias, que reduziram as barreiras

nacionais entre os principais paises desenvolvidos.

Neste contexto, a idéila de planejamento nacional passa a contrastar com uma nova
realidade de internacionalizag¢do do capital ¢ de ampliagdo da incerteza e risco do sistema
economico, devido & ruptura do padrio monetério internacional e comseqiignte crescimento dos
movimenatos de capifais especulativos. Em outros termos, a nogic de interesse nacional, e a

propria capacidade do Estado em articular estes interesses, perde significado frente ac processo

de globalizacdo da economia.

Aprofundar esta discussdo, entretanto, foge do escopo definide para este trabalho. A
nogdo de planejamento aqui enfocada, refere-se & uma acepcdo bem mais modesta e restrita do
termo. Prefende-se, tho-somente, discutitr a experiéncia de planejamento no Ambite da
Administragao Piiblica Federal no Brasil, entendida como a capacidade de articulagde da
programacac annal das despesas pablicas aos planos plurianuais de despesas do governo federal,
Em outros termos, trata-se de estudar os mecanismos de articulagde entre planos & orgcamentos,

exclusivamente no que tange a programacdo das despesas do Governo Federal

Ademais, cabe mais uma vez ressaltar, que se oplou por analisar os aspectos iustitucionais
relacionados ao funcionamento deste sistema e as mudangas efetuadas a partir da promuigagio
da Constituigao de 1988. Ou seja, ndo serd realizada uma andlise dos objetivos e resultados da
atividade de planejamente do governo federal, de maneira que consideragoes de natureza

qualitativa acerca do contefido dos planos e orgamentos também serdo desconsideradas na
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discussdo que se segue.

1. O Arcabougo Institucional de Sistema de Planejamento de 1967

A constituicio de uma estrutura formal de planejamento no Brasil data de meados dos
anos 60. Com a aprovacdo da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, pela primeira vez na histdria
da Admnistragio Pablica Federal, foram fixadas normas, a partir de um diploma legal, para a

elaboracdo de orcamentos com vigéucia superior a um exercicio financeiro.

O sistema de planejamento entdo instituido foi estruturade nos marcos da Constituigio de
1967 & do Decreto-lei No 200 do mesmo ano. Destinado a orientar a atividade privada para a
consecucdo de objetivos de desenvolvimento € a programar a atividade do setor piblico em
consondncia com os objetivos gerals de governo, o sistema de planejamento de 1967 visava
{41}’

"promover o desenvolvimento econdmico e social do Pais e a seguranga naciomal®

assumindo um cardter indicative para o setor privado ¢ normative para o setor piblico.

No gue diz respeito ao sistema de Planejamento Econdmico Nacional, ¢ principal
ingtrymento do sistema concebide em 1967 era o Plane Nacional de Desenvolvimento (PND).
Instituido pele Ato Complementar N© 43 de 29/01/69 este plano, de duragio quadrienal, deveria
ser elaborade por toda a Administragio Piblica Federal, constituindo o instrumento central do

sistema de planejamento.

Justamente por se caracferizar como um instrumento de planejamento nacional, ¢ PND
possuia uma abrangéncia muito mais ampla do que os demais instrumentos de planejamento da
Administragio Pablica Federal. A definigdo de estratégias, metas ¢ objetivos de um plano do
cardter do PND envolve consideragdes acerca das especificidades da economia brasileéira que

condicionam a atividade de planejamento numa concepgio mais ampla, tais como a avaliagdo dos

{431y Decreto-lei 200 de 25/02767, art.7.
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marcos de referéncia internacionais, o graup de articulagdo politica no interior do aparelho de
Estado, o controle sobre os instrumentos globais das politicas publicas e as caracteristicas
estruturais e as articulagdes entre os diversos setores produtivos da ecomomia brasileira {ver

Tavares, 1988), o que, em outros termos, pressupée uma determinada estratégia de

desenvolvimento scondmico.

Estas questoes, como salientado anteriormente, uitrapassam os limites definidos para este
trabalho, de forma que concentraremos nossa discussio no sistema de planejamento piblico
propriamente dito. Vale dizer, nos instrumentos utilizados pela Administracio Piblica Federal no
sentido de articular e condiciomar a elaboracio da lei orcamentdria anual aos objetivos gerais de

governe, definidos para um periodo superior a um exercicio financeiro.

No sistema de planejamento de 1967, o planejamento de cardter normativo para a
Administragao Pablica Federal, foi organizado a partir dos programas gerais, setoriais e
regionals, de duragio plurianual, Dentre estes instrumentos, destaca-se o Orgamento Pluriannal
de Investimentos (OFPI). Instituido através da Lei 4.320, este or¢amento, aprovado por Decreto do
Poder Executivo, deveria, respeitando as divetrizes e objetivos do Plane Nacional de
(42)

Desenvolvimento , especificar as receitas e despesas de capital, abrangendo, no minimo um

triénio, sendo anualmente reajustado mediante a incorporagdo de mais um ano.

Segundo o disposto na Constituigdo Federal de 1967, "nenhum projeto, programa, obra
ou despesa, cuja execugio se prolongue além de um exercicio financeiro, poderad ter verba
comsignada no orcamento anual, nem ser iniciade ou contratado, sem prévia inclusio no
orcamento plurianual de investimento, ou sem prévia lei que o autorize ¢ fixe o montante das
verbas que anualmente constarde do orcamento, duraante todo o prazo de sua execugao” 43) o
gue, a principio, colocaria o OPI na posigic de um imstrumento central de articulagdo da lei
orgamentiria anual a uma perspectiva temporal mais ampla, condizente com a estratégia global

definida no PND. Contude, varios fatores comprometeram a utilizagdo do OPl come um

instrumento eficiente de plasejamento da Administracio Pablica Federal, transformando-o numa

(42} Conforme o disposto no art, 5 do Ate Complementar No 43 de 25/01/69.
(43) Constituigdo Federal de 1967. arv.63, pardgrafo 42,

«,,-(m_w}
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mera pega de ficcdo.

Inicialmente, cabe destacar os fatores de ordem técnica que prejudicaram sua utilizagdo.
Em primeiro lugar, o OPI, em sua concepcio original, conferia uma extrema rigidez 2
elaboragio da lei orcamentaria anual, e, consegiientemente, i gestio da politica fiscal. Segundo o
disposto na Lei Complementar N® 3 de 1967 - instrumento que definitivamente o
mstitucionalizon - a concep¢do do OPI "estava enquadrada dentro da técnica de orgamento-
programa, devendo aquele instrumento comter, por programas setoriais, a determinagdo dos
objetivos 2 serem atingidos, seus subprogramas e projetos, com respectivos custos, especificando

0§ recursos anualmente destinados i execucio” {Afonso & Giome, 1991, p.15).

A nigidez imposta pelo OPI decorria, portanto, do fato deste orgamento ter se mostrado
excessivamente detalhado, ao especificar os investimentos previstos para cada triémio a nivel de
projetos, que, na época, constituia o menor nivel de agregagdo das despesas segundo a
classificacdo funcional-programatica. Representando, portanto, qguase o nivel em que

efetivamente s¢ realizava a despesa 44)

A tituio de exemplo, uma despesa de investimento destinada a construc¢do de rodovias era
classificada nas sepuintes rubricas segundo a classificagao funcional-programatica. Partindo-se
do maior para o menor nivel de agregacio o investimento acima seria classificado na Funcao
"Transporte’, no Programa "Transporte Rodovidrio”, no Subprograma "Rodovias® ¢ no Projeto
"Construgdo de Rodovias'. Neste sentido, ao fixar as despesas por projetos para o triénio
subsegiiente, o OPI reduzia significativamente as possibilidades de ajustar a lel orgamentiria

anual 25 mudangas conjunturais verificadas ac longo de seu periodo de vigéncia.

Esta situagdo de extrema rigidez foi logo revertida mediante a instituigio do Ato
Complementar N° 43, de 29/01/69, que revogou a Lei Complementar N® 3 e passou a

regulamentar o OPL. Contudo, se a situagao anterior caracterizou-se por um excesso de rigidez, o

{44) Para sfeiro de elaboragdo da lei orgamentdria, até 1989, a classificaglio funcionel-programdtica discriminava as despesas
pablicas a partir de guatro niveis, quals sejam. fungdo, programa, subprograma, projetos e atividades {por ordem
crescente de desagregacio), Em 1990 0 OGU passou 2 discriminar as despesas até o nivel de subprojeto e subatividade.
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referido Ato resultou numa excessiva flexibilizacio do OPIL.

Segundo o disposto no art, 6 do referido Ato, “através de proposicio devidamente
justificada, o Poder Executivo poderd, a qualquer tempo, propor ac Congresso Nacional a
revisio do Orgamento Plurianual de Investimentos, assim como o acréscimo de exercicios para
substituir os ja vencidos". Dessa maneira, posto que as dotacdes eram fixadas em valores
nominals, as alteracbes do OPI passaram a constituir uma pratica frequente, sob a justificativa

de que 0 processo inflacionirio reduzia o valor real das dotagdes.

Neste contexto, "dada a menor rigidez estabelecida no Ato Complementar N° 43, virias
mterpretacdes juridicas foram sendo estabelecidas no sentido de ampliar a flexibilidade de
execucao dos orgamentos plurianuais. Na maioria das interpretacBes estabeleceu-se que o
or¢amento trienal seria reelaborado anualmente, compatibilizando-se o primeiro ano com o
arcamento anunal e reelaborando-se os dois anos subseqiientes. Na pritica, isto passou a significar
que nao era ¢ orgamento anual que se compatibilizava com o plarianual, mas sim o inverso.
Outras interpretagdes de maior flexibilidade, permitiram a inclusio na lei orgamentiria de
dispositivo que estabelecia automatica alteragdo do orgamento pluriannal em decorréncia da
elaboragdo orgamentdria, bem como em consegiténcia dos remanejamentos orgamentarios

ocorridos durante a execugdo orcamentaria” (Afonso & Giome, 1991, p.16}.

Em segundo lugar, o OPI apresentava uma grave deficiéncia em funcio de seu periodo
de vigéncia ndo ser compativel com o periode de mandate do Chefe do Poder Executivo.
Particularmente nos caso dos governos Estaduais ¢ Municipais, a sitwa¢do era ainda mais grave
devido ao fato dos mandatos de governadores e prefeitos ser de quatro anos. Vale dizer, caso o
OPI realmente tivesse algum significado em termos praticos, um governador ou prefeito iniciaria
sew mandato com um orgameato plurianual aprovado para os proximos tés anos, de maneira que

as suas prioridades de governo sé poderiam ser executadas no seu dltimo ano de mandato.

Em terceiro lugar, o OPI apresentava uma outra inconveniéncia decorrente do fato de

ndo discriminar a totalidade dos investimentos a cargo da Administragdo Publica Federal. Os
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projetos de investimentos discriminados no OPI restringiam-se as despesas a cargo do Orcamento
Fiscal, que, como sabido, nédo contemplava a totalidade das despesas do governo federal. O
amparo legal para este procedimento encontrava-se, mais uma vez, no Ato Complementar N° 43,
gue em seu art. 5, paragrafo 32, dispunha que “a inclusio, no Orcamento Plurianual de

Investimentos, das despesas de capital das entidades da Administracdo Indireta, serd feita sobre a

forma de dotagdes globais".

Assim, mesmo na hipdtese de um adequado funcionamento do OPI, todos os
investimentos a cargo dos Fundos e das entidades da administragdo indireta, inclusive empresas
esiatais & sociedades de economia mista, ficariam s margem do processo de planejamento. Tal
sistematica nao s6 inviabilizava a compatibilizagdo entre o OPI e a lei or¢amentdria anual, como
conferia total liberdade para as entidades da administracdo indireta decidirem sobre a

composicao de suas despesas de investimento.

Uma segunda ordem de questdo relevante para a andlise e avaliagio do planejamento
publico no Brasil, diz respeito 2 organizacao da propria estrutura de planejamento do setor
piblico. Em outros termos, "a avaliagdo da experiéncia de planejamento inclul dois grupos de
argumento: o primeiro toma o Plano como a caracteristica essencial do planejamento; o segundo
considera o aspecto organizacional dessa atividade, Tal distingdo ¢ de modo algum trivial, pois
nio 0 o Flano deve ser encarado aum contexto administrativo-institucional, como a tomada de

decisdes pode se dar em bases ndo formais' {(Monteiro & Azevedo Cunha, 1973, p.1046).

A idéla bdsica ¢ que a estrutura organizacional da Administragio Publica Federal,
excessivamente fragmentada, resulton numa maltiplicagde das esferas de decisdo,
comprometendo a capacidade de articulagao do setor piblico federal em torno de uma estratégia
de governo. Vale dizer, o sistema de planejamento centralizado, tendo a Secretaria de
Planejamento {SEPLAN) como  érgio nuclear de planejamento e orgamento, esbarrava
diretamente numa estrutura administrativa cujos comardos das diversas politicas publicas

situava-se na esfera de outros Ministérios e 6rgios da administracdo iadireta com uma
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significativa autonomia administrativa e financeira (357,

As relagdes entre a  multiplicidade de centros de decisbes na Administragio Piblica
Federal ¢ a fragmentacdo institucional podem ser claramente percebidas a partir de declaracio
do proprio mentor intelectual da reforma administrativa de 1967, Hélio Beltrio, que, ao
sspecificar os objetivos da reforma administrativa, afirmava gue "o pior deles (referindo-se aos
problemas colocados pela estratura administrativa anterior), caracteristica marcante em nossa
histdria administrativa, ¢ a centralizagdo excessiva de decisbes, Daf havermos erigido em pedra
de toque da reforma a descentralizacdo administrativa, essencial & dinamizagio da maquina e 3
sua adequagde as necessidades do Pais, Esse principio foi concebido ¢ executado em trés planos
distintos: 1) Dentro da prépria administracio, pela pratica intensiva de delegacdo e
descentralizagao do poder decisério; 2) do Governo em direcdo ao setor privado, pela
consagracao, em lei, do principio da execugdo indireta, declarando-se expressamente que nio
deve o Estado executar diretamente aquile que pode ser eficientemente contratado com o setor
privado; 3) do Governo federal em relagdo aos governos estaduais e mumnicipais, pela
generalizagdo dos convénios mediante 05 quais a execugao dos programas federais deverd ser
delegada as administragées locais, sempre que existirem Orgdos habilitados para realizar essas

tarafas® {46}‘

Assim, ndo obstante a descentralizaghe administrativa, a0 menos guanto i sua concepgdo,
ter sido pensada dentro de um sistema de planejamento, em que os diversos Orgdos da
Adminmstragio Pablica estartam subordinados 4 uma estratégia global de governe, o que, na
prética, se verificou fol a incapacidade da SEPLAN de planejar, coordenar e articular a atuagdo
das diversas entidades publicas. Nas palavras de José Carlos de Assis, "no Estado feudalizado, o
Governo central praticamente delegon a seus satrapas a definigdo das politicas setoriais de

investimento, limitando-se a agregar num frouxo registro de intengdes orcamentdrias a

(44} Segundo Prenchand {1990, p.99), & correspondéncia entre os objetivos pretendidos ¢ as agdes cletivamente reatizadas
dependem "do processo mediante o qual os objetivos sio legitimados ¢ a adesfio dos participantes do procassc &s regras
universais relativas 4 auvtoridade ¢ ac exersicio do poder. O poder pode ser tanto formal come informal; o poder
nformal pode ser mais intensamente sentido 4o que o poder formai™.

(46} Visdo. 31-8.76, "Quem € guem na economia brasiteira®, pdg. 29. Entrevista com Hélic Beltrzo, Citado cm Assis, 1984,
pag. 17.
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consolidagio das despesas pretendidas. A rigor, nméo existia orcamento de investimento
consolidade, porque ndo faz sentido atribuir esse nome a uma encadernacio de contas onde a
receita global se ajustava pela rubrica ‘recursos a definir’, enquanto a despesa correspondia a um
adiantamento de estimativas de gastos estabelecidos 4 margem de decisdes politicas pelo critério

de prioridades econdmicas globais" (Assis, 1984, p.34),

Neste contexto, entende-se que a prépria desfiguragdo dos instrumentos de planejamento
plblico anteriormente mencionada, reflete a incapacidade de articulagao politica no interior do
aparelho de Estado. A existéncia de planos formais refletia muito mais a necessidade de cumprir
uma obrigacdo legal do que nma necessidade imposta pela gestdo dos recursos publicos, em prol

de uma maior racionabdade em sua utilizagio,

Mais uma vez, podemos buscar as explicacdes para essa degemeracdo do aparelho de
Estade brasileiro nas palavras de Assis, vale dizer, 'cada um dos virios feudos em que se
retathou a Administracdo Piblica brasileira articula um segmento definido de interesses
privados, ¢ vepresenta a si e a estes Gltimos perante o Governo Central. Essa foi a forma
enconirada pelo Estado autoritdrio para legitimar-se perante a sociedade dos negdcios sem

necessidade de instituigbes democraticas formais® {Assis, 1984, p.33).

Em realidade, este tipo de gestao dos recursos piblicos ndo encomtrou oposiglo enquanto
o pais encontrava-se numa fase de crescimento e num contexto de abundantes fontes de recursos
externos. A disfuncionalidade institucional da Administracdo Pablica brasileira sé € explicitada
em sua plenitude num contexto de crise econdmica ¢ de severas restricbes de financiamento do
Estado, em que a disponibilidades de recursos piiblicos nio é capaz de atender os diversos

grupos de interesses cristalizados em torno do Aparelho de Estado.
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2. O Arcabougo Imstitucional do Sistema de Planejamento de 1988

A Constituigio Federal de 1988 promoveun sigmificativas modificacdes na estrutura e
satureza do sistema de planejamento piblico no Brasil. Em linhas gerais, este passou a ser
constituido por trés instrumentos or¢amentirios e por diversos planos nacionais, regiomais e

setoriais, de cardter normativo para a Administragio Piblica e indicativo para o setor privado.

Os instrumentos orgamentarios de cardter normativo para a Administragdo Piblica
Federal sdo o Plano Plurianual de Investimentos (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO)
e a Lei Or¢amentdria Anual {LOA). A partir do PPA e da LDO devem ser definidos o3
objetives, metas e diretrizes da Administragdo Piblica Federal, que devem ser traduzidos em

termos de dotacdes de despesas na lei orcamentaria anual.

Compreendendo um periodo de cinco anos, a contar do segundo ano de mandato do

Chefe do Poder Executivo até o primeiro ano do mandate subseqilente (47)

, 0 PPA, segundo o
espirito da nova Constituigdo, devera assumir o status de wm plano de govern0(4s), traduzindo-
s¢ num programa de agio plurianual da Administragio Pablica Federal. Hierarquicamente

superior as demais pegas orcamentédrias, & demais planos previstos na Constituigio Federal, este

instrumento representa a peca central do novo sistema de planejamento federal.

Segundo o disposto no art. 165 da Constituigdo Federal, o PPA deverd estabelecer, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administragic Pablica Federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao

(49)

continuada Comparativamente ao antigo OPI, ampliou-se significativamente a abrangéncia

do plano plurianual, uma vez que este passou a contemplar, além das despesas decorrentes das

{47y ) periodo de vigéncia do PPA foi definido no art.35, pardgrafo 22, inciso I, do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitdrins. Perindo este gue deverd ser respeitado até s entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
188, pardgrafo 99, da Constituigio Federal,

{48) Haja visto seu perfodo de duragio condizente com o periodo de mandato do Chefe do Poder Executivo.

{49 Constituigde Federal, art, 165, pardgrafo 1%
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de capital e os programas de duragdo continuada, as despesas a cargo da administracdo indireta,

mclusive o investimento das empresas estatais (50).

A idéia subjacente 3 nova Constitnigdo, relativa ao plano piurianual, era que no primeiro
ano de mandato do governo este elaborasse um programa de agdo, que apés a apreciagio e
sancdo do Poder Legislativo, fosse perseguido ao longo do mandato. E importante salientar que,
nao obstante o fato de conferir um horizonte temporal mais amplo so PPA, os constituintes
tiveram a preocupacdo de assegurar uma certa flexibilidade para a gestio do PPA. Em outros
termos, “ndo se trata de definir as agbes a serem feitas a cada ano (isso € objeto dos dois outros
mstramentos do processo de planejamento}, mas sim o que se pretende realizar durante todo
mandato ou até seu final. Embora o Legislativo ao aprovar, com ou sem alteragdes, o programa
de governo, na pratica, estd antecipando a aprovacdo das acdes a serem desenvolvidas a cada
fragdo de tempo do periodo de mandato - ainda que falte precisar que acdo ¢ prioritiria ou sers

realizada em cada fragio de tempo” (Afonso & Giome, 1991, p.96).

Neste semtido, uma das principais inovacbes introduzidas no novo sistema de
planejamento foi a instituigdo da figura da Lei de Diretrizes Orcamentdrias. Sua criacéo
objetivou nig sd ampliar o periodo de discussio do orcamento, como, basicamente, expressa a
preccupacdo dos Constituintes de estabelecer mecanismos de ligagdo mais claros eatre o plano
plurianual e a let orcamentdria anual. O que, como mencionado anteriormente, constituia uma

das principais deficiéncias do sistema anterior,

Foi reservada 4 LDO a fungdo de: a) estabelecer, em conformidade com o PPA, as metas
¢ prioridades da Administracdo Piblica Federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsegilente; b) orientar a elaboragio da lei orgamentiria anual; ¢) dispor sobre
alteragbes na legislacde tributdria; e d) estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias

financeiras oficiais de fomento (51).

{30% Vaie lembrar que o antigo OPI também contemplava os investimentos a cargo da administraglo indireta, inclusive
empresas cstaiais, Contudo. estes eram apresentados sobre a forma de dotaghes globais, ¢ gue impossibilitava a
compatibiilzagdo entre o orgamento plurianual ¢ a lei orcamentdria anual.

{51) Constituicho Federal, art. 143, pardgraio 28,
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Pretendeu-se atingir dois objetivos, Em primeiro lugar, transformar a LDO numa espécie
de "prévia” do processo orgamentdrio, antecipando a discussdo acerca das prioridades e diretrizes
para o cxercicio financeiro subsegiiente (em conformidade com o PPA), bem como mediante a
definicdo das regras gerais para a elaboragio e execugac dos orgamentos antes do inicio do
processo de elaboragde da lei orcamentiria propriamente dita. Em segundo Iugar, ordenar a
maior participagio do Poder Legisiativo na elaboragdo dos orgamentos anuails. Vale dizer, na
auséncia da LDO, "a participagdo dos parlamentares ficaria restrita ao final dos trabalhos de
elaboragdo do orcamento, devendo fazé-lo sem prazos adequados para andlise e sem contar com

0s instrumentos mats adequados para intervencdo no processo’ (Afonse & Giome, 1991, p.100).

Na realidade, a introducgdo da LDO foi definida no ambito da discussdo acerca da
periodicidade da lel orgamentaria anual. Alguns parlamentares defendiam a claboragdo de wm
orgamendo bianual, de maneira a alongar o periodo de discussio do orgamento no Congresso
Nacional (proposicao esta rejeitada na Comissdo de Sistematizagdo). Segundo declaracgées do
constitninte Cesar Maia, nos Estados Unidos e pa Gri-Bretanha, "a cada ano s& apresentia a
versio final ajustada do orgamento para o periodo seguinte ¢ o orgamento para o periode
subseqgtiente. O Parlamenio tem o ano inteiro para negociar o detalke do orgamento.. O
or¢amento € negociado durante um periodo inteiro com o Executive, e dessa negociagdo retorna
com a versdo final ajustada. O orgamento dos Estados Unidos ou da Gra-Breranha nao € votado,

mas langado. Se na votagfo esle cai, cat o gabinete® (52).

Efetivamente, a apresentagde de um orcamento bianual nestes paises alonga o periodo de
discussdo da proposta orcamentdria do Executivo no parlamento. Contudo, no que diz respeifo ao
caso brasileiro, ¢ importante aqui salientar wma preocupacio frente a utilizagdo da LDO
enquanto um instrumento de ampliagio do periodo de discusso do or¢amento, A questdo central
refere-se @ natureza da ampliagio da participagio do Legislative. Vale dizer, caso a LDO seja
utilizada como um instrumento para a discussdo do "varejo', o alongamento da discussdo do

orgamento no Congresso dificilmente contribuird para a obtengdo de um cousenso em torno das

agbes prioritarias a serem countempladas pela lei orcamentdria anual, bem como das alteragdes

{82y Citado em Afanso, LR, & Giome, V., - op.eit.,pdg 34,
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necessdrias na legislagdo tributdria para a compatibilizagio do programas de acio do ZOVErng

com os objetivos fiscais macroecondmicos.

Note-se que a nivel internacional a busca de consenso em torno dos principais agregados
Orcamentirios, em consonancia com 08 objetivos macroecondmicos do governo, tem caracterizado
uma pratica coastante ne inicie do ciclo orcamentdrio de diversos péises desenvolvidos. Nessa
linha, "o Congressional Budget and Impoundment Act (1974} dos Estados Unidos crion um
instrumento para, anualmente, durante o processo orcamentirio fixar metas e diretrizes de
politica fiscal. A chamada Resolucio do Orgamento procura conciliar a evolugio dos agregados
macroecondmicos aos objetivos do governo na proposta de lei orgamentdria” (Longo, 1992, p.19).

E interessante notar que mos principais paises desenvolvidos - Alemanha, Inglaterra,
Franca, Carpada e Japdo - o Poder Legislativo ndo participa formalmente deste processo de
definigdo de diretrizes gerais para a elaboragdo da lei orcamentdria anual, inexistindo portanto

um instrumento legal de natureza semelhante a LDO.

Nao obstanie. a despeito das diferencas institucionais, julgamos que o aspecto central e
positivo a ser ressaltado € o principio subjacente 4 criagio da LDO. Vale dizer, o processo de
claboragdo da lel orcamentiria nio deve prescindir de uma discussdo prévia que permita a
abtengio de consensos minimos em tormo das prioridades de gasto para o exercicio seguinte.
Caso contririo, como ji nos demonstron a propria experiéncia passada, dificilmente a atividade

de planejamento poderia resistir aos revezes colocados pela execugic do orcamento.

Além do PPA e da LDO, o sistema de planejamente previsto na Constituigie Federal ¢
composto pelos seguintes instrumentos: 1) planos nacionais e regionais de ordenagdo do territdrio
e de deseavolvimento econdmico e social {Art. 21, inciso IX); 2) planos e programas naciounais,
regionais e setoriais de desenvolvimento (Art. 48, inciso IV); 3) Plano Diretor, obrigat6rio para
cidades com mais de 20 mil habitantes (Art. 182); 4) Plano Nacional de Reforma Agréaria (Art.

188); e 5) Plano Nacional de Educacdo (Art. 212, paragrafo 39),
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Apesar do fato destes planos ulirapassarem os limites da agio do setor pablico,
notadamente no caso do Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico ¢ Social, a Constituicio
Federal colocou-os numa posicdo hierarquicamente inferior ac PPA. Segundo seu artigo 165,
pardgrafo 4%, "os planos e programas pacionais, regionais e setorials previstos nesta Constituigio

serao elaborados em consondncia com o plane plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”,

Identifica-se, portanto, uma significativa modifica¢io no atual sistema de planejamento,
comparativamente ao sistema amterior, no qual o OPI era elaborado em consondncia com os
objetivos estabelecidos no PND. A posso juizo, ao inverter a posigdo hierdrquica entre o plano
geral de governc - antigo PND ¢ atual PNDS - e o plano plarianual, os constituintes estariam
expressando sua preocupagdo principal de resgatar a figura da atividade de planejamento interna
ao setor pblico, no sentido de uma maior articulagio entre planc e orgamento, perdida ao longo

do periodo anterior.

Em realidade, esta parece ser a teadéncia verificada i nivel internacional. A andlise dos
processe de reforma dos sistemas de planejamento dos principais paises desenvolvidos a partir da
segunda metade dos anos oitenta, indica que as priticas de planejamento do tipo incrementalistas
- Zero Base Budgeting ¢ Planning Programing Budgeting System - altamente detalhadas, foram
substituidas por procedimentos imais simples, visando a compatibilizagdo entre planes e

orgamentos e, sobretudo, 2 adequagao destes aos objetivos gerais de politica fiscal (53),

3, Consideragoes sobre o Sistema Atuai

Entende-se que as mudangas introduzidas pela nova Constituigao Federal resuitaram num
expressivo ganho, em termos institucionais, no que diz respeito ao novo sistema de planejamento
2 orcamento. Contudo, algumas ressalvas merecem ser feitas sobre sua concepgdo geral e sobre

alguns aspectes especificos.

{53) Para uma andlise mais detalhada acerca da experiéncia internacional ver OCDE (1987), Shick (1986), Prenchand (1988
¢ 19903, Tanzi (1988). Tarschys {1990} ¢ Giarda & Parmentola (1990).
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Com relagio a concepgao geral do PPA coloca-se, inicialmente, a preocupagdo freate 3
sua estrutura. A idéia basica € que num contexto de restrigio das fontes de Ffimanciamento

piblico, um instrumento da patureza do PPA pode mostrar-se inadeguado para a orientagio da

poltica fiscal.

De acordo com os novos principios definidos na Constituicdo Federal de 1988, nenhum
programa podera ser incluido na Lei Orgamentiria Anual sem gue esteja previamente
especificado no PPA. Dessa maneira, parece-nos pertinente supor gue os diversos grupos, tanto
piblicos como privades, direta ou indiretamente relacionados (ou dependentes) aos gastos
pitblicos, passardo a ver no PPA uma etapa crucial para assegurar a manutencio de seus
interesses, O que, sobretudo numa conjuntura de crise fiscal, resuitard numa intensa disputa

pelos recursos escassos.

Dessa maneira, na auséneia de critérios e procedimentos realistas de previsio de receitas,
que deverd definir o teto das despesas, o PPA podera sinalizar um montante de despesa
incompativel com a real capacidade de financiamento do setor publico. Este procedimento
tenderd a ser mais intenso quanto maior o nivel de detalhamento do PPA, posto que o
atendimenio, on nido, dos diversos interesses envolvidos ficam mais claros quanio maior o

detalhamento do plane.

Vale ressaltar que o nivel de detalhamento do PPA ndo foi ainda especificado em lei

{54), ndo obstante, 2 observacio do PPA aprovado para o periode 1991/95 nos demonsira que o

Governo optou por manter a abertura das contas do PPA praticamente po mesmo nivel de
desagregacdo do orgamento anuazl, on seja, a nivel de projeto e atividade, que constitui o

(55)

segundo menor nivel de desagregagdo segundo a classificagac funcional programatica

(54) Esta questio serd objero de definiglic quando da aprovagdo da Lei Complementar prevista no artigo 136, pardgrafo 99,
da Constituigso Federal, que deverd dispor sobre o exercicio financeiro, 2 vigéneia, os prazos, a elazboragdo e a
organizaqdo das leis do plano plurianual, de diretrizes orgamentdrias ¢ dos orgamentos anwais, bem como as normas de
geatdo financeira e parrimonial da Administragdo Piblica.

{33) Para se ter uma idéia do nivel de desagregagdo do PPA, até 1989 as despesas do Qrgamento Geral da Unigo eram
diseriminadas a npivel de projetos e atividades,
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Assim, se esta é por um lado mais adequada i orientacio da atividade de planejamento - posto
que £ a partir desta que se tem uma maior proximidade entre dotagdo orcamentdria e realizagio
efetiva dos gastos - por outro enseja uma dificuldade adicional na orientagio da politica fiscal
num contexto de escassez de recursos, ji que os interesses contemplados e nio contemplados sio
claramente explicitados. Ademais, a experiéncia passada nos demonstrou os inconvenientes

associados 4 utibzagdo de planos que conferem uma rigidez elevada i gestdo da politica fiscal,

Estas consideracdes nio devem ser fraduzidas numa critica ao PPA, mas slm, como
mencionado anteriormentie, numa preocupagio que deverd ser levada em consideragac quando da
sua regulamentagio, mediante a elaboragdo da nova let complementar de fimangas publicas
prevista no art, 165, parégrafo 92, da Constituicdo Federal. Em outros termos, para se assegurar
o adequado funciomamento do PPA numa conjuntura de escassez de recursos, entendemos que
sua elaboracdo deva ser precedida da definicdo do nivel de despesa por categoria de despesas, ou
por Fusgio (56), de forma a limitar a disputa por recursos dentro de limites pré-estabelecidos.

Caso contrario, serd novamente sancionada a }4 conherida pritica orgamentédria brasileira de

ajustar as receitas is despesas.

A definicdo de um teto de despesas para cada qilingiiénio a partir do PPA nédc implica,
necessariamente, a realizagio de um mosntante equivalente de gasto, uma vez que, ao contrario
do orgamento americano, no Brasil uma dotagic orgamentdria ndo constitul uma obrigagae de
gasto. Nio obstante, a existéncia de um volume elevade de dotagdes no PPA sanciona a
transferéncia das pressdes dos diversos grupos de interesses para a etapa posterior do processo

orcamentaric, ou seja, a de elaboragdo do orgamento.

Entende-se portanto que o PPA deve ser encarado ndo s como um instrumento voltado
para o resgate da figura do planejamento na Administragio Pablica, mas também como um
instrumento que, sobretudo num contexto de escassez de fontes de financiamento, permita
minimizar as demandas por recursos no processo de elaboragic do orgamento, em consenincia

com as prioridades de governo ¢ os objetivos gerais da politica fiscal.

{567 Que constitui o malor nfvel de agregagdo na classificagio funcional. programitica.
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Neste sentido, a LDO assume nm papel crucial no atual sistema de planejamento,
pedendo contribuir para a “diluicio’ das demandas ao longo das diversas etapas do processo de
planejamento e orgamantagdo. Vale dizer, caso a LDO permita a clara especificagio das
prioridades para o exercicio financeiro subsegiiente, em conformidade com os objetivos gerais
estabelecidos no PPA, estar-se-ia contribuindo para a reduzir a possibilidade de pressdes na
etapa de elaboragao do orgameanto. Contudo a LDQO parece ainda ndo ter encontrado seu "espago”
no nove processe orgamentdrio brasileiro, ficando sua autilizagio muito agquém dos objetivos

tragados pelos deputados constituintes,

A experiéncia internacional é relevante para elucidar as preocupagbes acima levantadas.
Tomande-se por referéncia os principais paises desenvolvidos, percebe-se que a partir de
meados dos anos setenta - devido i tendéncia de crescimento das despesas piiblicas e 2
relutincia por parte dos governos de elevar a carga de impostos - a definigdo de estratégias

plurianuais passaram a estar mais fortemente subordinadas as metas gerais de politica fiscal.

Como regra geral - mesmo nos paises em que os planos plurianuals n&o sio formalmente
elaborados, como na Franga (°') & no Japio - os governos passaram a estabelecer metas
orgamentdrias agregadas frente as quais os planos plurianuais de despesas estariam subordinados.
A difusdo deste tipo de dispositive marcou fortemente a gestio da politica fiscal desde meados
dos anos setenta. O resultado pratico desta experiéncia é que as orientagdes de cima para baixo -
ou seja, do 6rgio central de planejamento e orgamento para os diversos Ministérios e agéncias
oficias - foram, gradativamente, tornando-se muito mais efetivas do que as demandas (de baixo

para cima) da propria Administragio Pablica e dos grupos privados de interesse (58),

Este tipo de orientagio que subordimou os planos plurianuais aos objetivos
macroecondmices do governo, traduziu-se nas préaticas - amplamente difundidas - de definigao

de metas orcamentdrias agregadas numa perspectiva temporal gque ultrapassassem os limites de

{57) Apesar dz possuir uma forte tradigdo de planejamento, sua experidncia relacions-se com o plancjamentc econdmica lato
sensu, do tipe PNID.
{58) Para wma discussdo maig aprofundada ver OECD, 1987 e Tarschys {1950).
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um exercicio financeiro. Como regra geral, pode-se identificar trés tipos de dispositives: 1) a
fizxacdo de metas, em proporgio do PIB, para o  déficit orcamentdrio, necessidade de
financiamento do setor pibico ou para o estoque da divida mobilidria; 2) a definicio de
taxas diferenciadas de crescimento para as principais rubricas de despesas; ou 3) a fixagdo de

limites mdximos, em termos nominais, para as varidveis antes mencionadas.

Seguramente, 2 mera definicdo de metas orcamentirias agregadas, oun de déficit, ndo
garanle o atingimento dos objetivos especificados ou o equilibrio entre as receitas e despesas
orgamentarias (5%) 4 idéia basica que se pretendeun destacar ¢ a tendé€ncia verificada a nivel
mnternacional de utilizagio dos plamos plurianuais como instrumento de compatibilizagio da lei
orgamentdria aos objetives macroeconomicos definidos para a politica fiscal. O que deve ser

realizado em conjunto, e ndo em detrimento, da atividade de planejamento.

{39y A propria experiéncia brasileira apresents este tipo de procedimento. A tivule de sxemplo cabe citar 8 LDCG aprovada
para 1991 que estabelecia uma meta de superdvit operacional para o setor piblico de 0,5% do PIB.
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E importante frisar que a existéncia de planos plurianuais formais, ou seja, discutidos e
aprovados pelo Legislativo, ndo constitui uma pratica comum a matoria dos paises desenvolvidos.
A experiéncia internacional estd mais voltada para a definicio de limites e metas agregadas

numa perspectiva plurianuval, que deve balizar a elaboragdo da lei orgamentédria, do gue para a

elaboracdo de planos detathados de despesas.

Entre os principals paises desenvolvidos o plano pluriannal s6 € votado pelo Parlamento
na Itdlia e na Inglaterra. Nos Estados Unidos o plano assume a fungio de um instrumento de
referéncia para a elaboracdo da lei orgamentiria em consondncia com os objetivos gerais de
governo. Interessante frisar que neste pafs, apesar do plano plurianual (Multi Year Projections)
nao ser aprovado pelo Legislativo, este Poder reelabora anualmente a versdo de plano plurianual
do Executive segundo suas préprias expectativas de inflagdo ¢ hipoteses de comportamento da
economia. O objetivo, na perspectiva do Legislative, é tornar a proposta do Executivo mais
realista, de maneira a criar melhores condi¢ées para a utilizagio do plano plurianual enquanto

um instrumento de referéncia para a apreciagio do or¢gamento anual,

Uma segunda preocupacdo de carater geral com refacdo ao novo sistema de planejamento
publico diz respeito i persisténcia de um quadro de fragmentacio institucional da Administragio
Piblica Federal. Em ountros termos, s¢ ¢ nove plano pluriapual parece superar grande parte das
deficiéngias de ordem técnica associadas ao OPI, a nivel do contexto ¢ da maneira pela gual é
realizada a atividade de planejamento muito pouco foi alferado. Este ponto, que voltard a ser

discutido a seguir, é crucial para a avaliagdo do novo sistema de planejamento.

No que diz respeito aos aspectos especificos associados ao novo sistema de planejamento,
2, particularmente ao PPA, cabe destacar trés guestdes: 1) a regionalizacdio deo PPA; 2} o
tratamento dado is despesas de capital; e 3) a indexacdo dos orgamenios e definigdo de metas

fisicas no PPA.

Com relacdo acs dols primeiros aspectos, a Constituigdo de 1988 dispde em seu artigo
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163, ineciso IU, pardgrafo primeiro, gue: *A lei gue instituir o plano plurianual estabelecers, de
forma regionalizada, as diretrizes objetivos ¢ metas da administracio publica federal para as
despesas de capital ¢ ontras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada’ {Grifo nosso). Ou seja, segundo o disposto na Constituigio Federal o PPA deveri
discriminar a totalidade das despesas de capital, incluindo portanto nio sé os investimentos como
as inversdes fimanceiras e amortizagdo de dividas. Ademais, ao colocar a regiomalizagio do
ercamento, sem rassalvas, como um principio a ser perseguido na elaboragdo do PPA,
subentende-se gue este deva ser observado quando da elaboragdo da parte do PPA referente is
cmpresas estatais, que, inclusive, também deverdo discriminar a totalidade de sunas despesas de

.. {60 . . . , .
capital 60 pyas considerages basicas merecem agui ser feitas.

Em primeire lugar, dada a abrangéncia do conceite, ndo faz sentido falar em
regionalizacdo das despesas de capifal, o correto seria dispor sobre a regiomalizagdo dos
investimentos, gue, como salientado, coastitui apenas uma parcela desta, Assim, se a
Constituigdo Federal inovou, a nosso juizo corretamente, no sentide de ampliar a abrangéncia do
PPA mediante a inclusdo das despesas decorrentes das de capifal e os programas de duragio
continuada, a inclusdo da totalidade das despesas de capital nos parece um equivoco frente a

gatureza do PPA,

A definigdo de diretrizes, objetivos e metas para a Administracie Pablica numa
perspectiva plurianual, deveria estar restrita is agdes de governo cujo contedo permitam
axpressar com clareza o direcionamento econdmico, politico e social do plano de governo. A
questio relevante subjacente i esta discussdo nac é o aspecto formal da apresentagdo do planc

plurianual, mas sim sua concepcdo, ou seja, o detalhamento excessivo do plano plurianual.

Em segundo, admitindo-se que o objetivo dos constituintes tenha sido o de incluir
somente 0s investimentos entre as despesas de capital, julgamos que a preocupagdo fremte a

distribuicdo dos gastos de investimento entre as diversas unidades da federagdo, no sentido de

(50} Contudo, nio obstantz a dererminacio constitucional, o PPA aprovade para o perfodo 1991/95, bem como suz versdo
revisada aprovada no infeic de 1992, sé discriminou as despesas de investimeate a carge do Orgamento de
Investimento das Empresas Estatais.
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contribuir para a redugdo das designaldades regionais, representa um determinante estranho a
légica empresarial de determinacdo dos investimentos. Mesmo em se tratando de uma empresa
estatal, ndo nos parece pertinente estabelecer o critério regiomal num plano equivalente aos

critérios econdmicos de eficiéncia alocativa na determinacdo das despesas de investimento.

Estas consideractes ndo seriam objeto de maior preocupagdo se o referido principio,
expresso no artigo 163 da Constituigio Federal, ndo estivesse reforgado pelo disposto no
pardgrafc sétimo do mesmo artigo, segundo o qual os orgamentos fiscal e de investimento das
empresas estatais, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir
desigualdades infer-regionais, segundo critéric populaciomal. A nosso juizo, a funcio em
questio, sobretudo a partir de critérios populacionais, afasta-se completamente dos
determinantes bisicos gque deveriam nortear a atuagdo do setor produtive estatal. Coloca-se
portanto, claramente, a necessidade de revisio deste principio censtitucional, sob o risco de,
mais uma vez, subordinar este segmento estatal a condicionantes e diretrizes estranhos i sua

16gica de atuagdo.

Por fim, com relagdo & indexacdo e apresentacio de metas fisicas no PPA, estes aspectos
seguramenie representaram medidas positivas que poderao contribuir para resgatar a figura do
plano pluriannal na Administracdo Phblica Federal. Contude, deve-se desde loge ressaltar os

limites destes dispositivos frente aos problemas ainda existentes,

No que diz respeito 4 apresenta¢do das metas constantes do PPA em termos fisicos, este
procedimenio, embora correfo e necessario, torma-se indecuo na medida em gue nem os drgdos
setoriats, quan{o menos o 6rgao ceniral de planejamento e orgamento, ndo possuem pardmetros
para definicio das metas e ndo realizam qualquer tipo de acompanhamento e avaliagio da
execugac do Plano Plurianual ¢ da lei orcamentaria anual em termos fisicos, Neste sentido, a
experiéncia recente tem demonstrado que a especificacdoc de metas fisicas ainda néo resultou

aum ganhe de qualidade do processo or¢amentario do governo federal

A indexacdo do Plano Plurianual, colocava-se como condi¢do fundamental para assegurar
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o funciopamento minimo de novo sistema de planejamento previste na Constituigio. Na
persisténcia de wm quadro de intensa instabilidade inflacionaria, a auséncia de dispositivos de
indexacao, a despeito de qualquer avango em termos da estrutura e abrangéncia do PPA,
incquivocamente acabaria por reproduzir a experiéneia verificada quando da vigéncia do antigo
QP (61)‘ Nio obstante, se a existéncia de mecanismos de indexacio do PPA deve ser vista

como condigio necessdria para recuperagio do papel e significado deste instrumento, esta,

evidentemente, nio é suficiente.

C. A Abrangéncia ¢ Contedido do OGU

A ampliacio da abrangéncia e contefido do Orqamento Geral da Unido representa o
segundo aspecto a ser ressaltado no processo de reforma constitucional. Como veremos, sua
importdncia reside ndo s6 no fato de ter permitide um inegdvel aumento da transparéncia da
pega orgamentaria, mas, sobretudo. por resultar numa significativa ampliagio do universo das

despesas piblicas cuja alocagdo e controle passaram a ser objeto de discussio no imbite do

Pader Legislativo,

A gualidade e abrangéncia das informacées contidas nos orcamentos (¢ Balangos)
piblicos sao fundamentais para que o Poder Legislativo possa nao sé decidir sobre a melhor
forma de alocacdo dos recursos piblicos, como também avaliar e controlar sua utilizagdo. No
case brasileiro, a precariedade destas informacdes acabaram por ampliar ainda mais o poder

discriciondrio do Executivo na gestio dos recursos publicos.

Entre os principais problemas associados & estrutura e coatefido do Orgamento da Unido
até a reforma comstitucional de 1988 cabe destacar: 1) a fraca relagio entre os planos,

notadamente o OPI, ¢ a lel orgamentaria; 2) a falta de transparéncia no registro das

{61} Os procedimentos para atulizagio do PPA ndo estdo especificados em menhum instumento Jegal, contudo, nos dois anos
de sua vigéneia -~ 1991 ¢ 1992 . este foi anualmente atualizado de maneira 2 compatibilizar scus valores com os valores
constanies da proposta orgamentdria do Executivo.
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transferéncias intergovernamentais; 3) a reduzida abrangéncia do orgamento, notadamente no que
diz respeito as despesas de cardter social; 4} auséncia de guadros consolidados que permitissem
avaliar a distribuigdo regional do gasto federal, 5) o inadequado tratamento conferido aos
subsidios ¢ incentivos fiscais; 6) a falta de parimetros que permitissemr uma melhor avaliacdo
dos programas; ¢ 7) a auséncia de um adequado sistema de andlise econdmica que fundamentasse

as hipoteses consideradas na elaboragio do orcamento (62)

Note-se que estas deficiéncias das informacgDes orqamentdrias contribujam ainda mais
para a reducdo da importincia e significado do orcamento piblico enguanto um instrimento

gerencial para a Administracio Piblica Federal.

Inegaveimente, o novoe formato dos orgamento piblicos definide na Constituigao de 1988,
confribuiu sobremaneira para reduzir este tipo de ingeréncia do Executive sobre a gestdo dos
recursos plblicos. Contudo, diversos aspectos podem ser melhorados no sentido de aperfeigoar
ainda mais 3 qualidade das informagées contidas nos orcamentos da Unido. Pretende-se
inicialmente apresentar a nova estrutura e comteddo do Orgamento Geral da Unido, e,
posteriormente, fazer algumas consideragdes acerca do novo arcabougo institncional do

orgamento federal, indicando, inclusive, algumas possibilidades de aprimoramento.

1. As mmdancas constitucionais

O novo Orgamento Geral da Unido (OGU) passou a ser constituido por trés pegas: o
Orcamento Fiscal (OF); o Orcamento da Seguridade Social (OSS); e o Orgamento de Investimento

das Empresas Estatais {OIEE).

Q Orcamento Fiscal, referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos ¢ entidades da

administragic direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas ¢ mantidas peio Poder Piblico,

{62} Ver Wolrd Bank, 1989, pdg 22.
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mantém basicamente a mesma estrutura e conteiido do orcamento de 1988, Sio contabilizadas a
cargo deste orgamento a receita tributdria e as despesas com as politicas tradicionais de governo,
tals como educagdo, seguranca, transporte, justica, defesa naciomal e desenvolvimento regional
entre outras. Cabe lembrar que o oramento de crédito e as despesas e receitas relativas a gestio
da divida mobilidria federal j4 integravam o Orgamento da Unido em 1988, permanecendo

portanto a cargo do OF na nova estrutura do OGU.

Comparativamente & estrutura anterior, o OF deixa de apresentar as contribuicGes sociais,
com destaque para o FINSOCIAL, e, no lado das despesas, principalmente as relativas ao setor
salide, gque passaram - conjumtamente s comtribuicdes sociais - a integrar o Orcamento da
Seguridade Social. Este, por sua vez, constitui uma das principais inovagbes introduzidas pela

nova Constituicdo no que diz respeito i estrutura e conteiido do OGU.

Tendo por referéncia a noglo de protecdo social, definida na Constituigdo de 1588, esta
pega orcamentéria passou a abranger a totalidade das despesas relativas &s dreas de sande,
assisténcia ¢ previdéncia social. No lado das receitas, passaram a ser contabilizados a cargo deste
orgamento o conjunto das contribuigbes sociais, até entdo alocadas seja a cargo do OF (como no
caso do FINSOCIAL), seja a cargo de entidades financeiras oficiais (como no caso da parcela do
PIS-PASEF sob responsabilidade de BNDES). Segunde o disposte no Art. 165, inciso III, da
Constituigdo Federal, o orcamento da seguridade social abrangerd todas as entidades e 6rgdos a
ela vinculados, da administracio direta ou indireta, hem como os fundos e fundacdes instituidos

e mantidos peio Poder Pablico,

A incorporagdc do Orcamento da Seguridade Social ao nove OGU representou um
gvidente avange em relacae a sistematica antertor. Diversos aspectos merecem  agui  ser
meacionados. Em primeiro lugar, vale lembrar gue até entde grande parte das despesas hoje a
cargo deste orgamento estavam dispersas enire os varios orcamentos (proprios) de cada Srglo.
Este procedimento, ndo s6 dificultava a visualizagdo do conjunto das agdes do setor phblico
voltadas para o campo da protecdo social, como excluia o Poder Legislativo da discussio sobre a

destinagdo destes recursos, posto que estes orgamentos eram aprovados por Decreto do Poder
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Executivo.

E importante frisar que a incorporagdo do Orgamento SINPAS e dos orcamentos dos
demais Grgaos ndo incluidos no Orgamento da Uniio ao orgamento SEST, a partir de 1979, ndo
alteron - no que diz respeito ao processo or¢amentario - o tratamento dado as politicas sociais,
mma ver que este Gitimo orgamento, de abrangéncia claramente residual € com objetivos
essencialmente de controle das despesas (53), apenas reunla num mesmo demonstrativo os

diversos orgamentos setorials nio contemplados pelo OGU.

Em segundo lugar, a incorporagio de OSS permitin ndo sé aumentar a transparéncia e
controle do Legislativo sobre este relevante universo das despesas do governo federal, como fez
com que a discussdo da politica social passasse a ser submetida a um contexto mais amplo, no

ambito da politica fiscal.

Ao se consolidar a totalidade das despesas publicas, inclusive emcargos da divida e
operagées de crédito, numa pega orgamentaria unica, as dificuldades de financiamento -
scbretudo na conjuntura atual - sdo explicitadas = mais claramente quantificadas, relevando-se,
portanfo, a importdncia da discussdo do conjunto do financiamento das politicas publicas. Neste
contexto, a definicdo de prioridades e objetivos para cada politica setorial ou especifica,
independentemente de sen mérito, passam a ser subordinadas a discussio, menos subjetiva, da
disponibilidade concreta de recursos, de forma a dificultar o tratamento e visdo setorializada das

diversas politica publicas, tdo caracteristico da Administragido Pablica brasileira,

Em terceiro lugar, cabe mencionar que a preocupagio com o controle ¢ transparéncia das
politicas socials constitul uma caracteristica marcante do processo orcamentério de diversos
paises desenvolvidos. A experiéncia internacional demonstra que, ao lado do crescimento das

despesas financeiras - devido A elevagao do déficit pablico em diversos paises desenvolvidos - ¢

{63y A abrangéneia resideal do Orqamento SEST decorre do fato deste, gunado da época de sua copstituigdo, ter revaido
todas as despesas federais que nS0 estavam sendo cursadas a cargo do Orgamento da Unido ouw do Orqamento
Monetdrio. O que explica sua composicdo altamente hetereogénea, abrangendo desde as empresas estatais até o
sistema SINPAS e as upiversidades e hospitsis publicos. Para uma discussfo mais aprofundada sobre as origens ¢
objetivos do Orgaments SEST ver Werneek {1987).
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da tendéncia de elevagio da rigidez das despesas de investimento - em funcdo da realizagio de
clevados investimentos com longo periodo de maturagio - as despesas sociais constituiram um

dos principais fatores de rigidez dos orcamentos phiblicos (Sticky Expenditure) nos anos oitenta,

No caso das despesas socials, sobretude no gue diz respeito aos gastos com previdéncia e
assisténcia social (transferéncias a pessoas), a rigidez orcamentiria decorre do fato destas
despesas serem definidas em lei {Statutory Entitlements), dificultando portanto seu controle por
parte do Executivo, que, na maioria dos casos, s6 pode ser exercido a partir de uma alteracdo da

legislagdo existente (64),

No gue diz respeito ao Qrgamento de Investimento das Empresas Estatais, 0 novo fexto
comstitucional reza em seu Art. 163, inciso II, gue este compreenderd os investimentos das
empresas em gue a Unifio, direta ou indiretamente, detemha a maioria do capital social com

direito a voio,

Até 1989, o orcamento das empresas estafais constava do Orgamento SEST, que além de
abranger as empresas pablicas, sociedades de economia mista, suas subsididrias e as empresas
controladas direta ou indiretamente pela Unido, contemplava ainda as autarquias ¢ fundagdes

instituidas ou mantidas pelo Poder Piblico e os érgios auténomos da administragio direta.

A separagdo das empresas estatais das demais autarguias ¢ fundagdes, bem como dos
drgdos awtdnomos da administragdo indireta, para efeito de elaboragio e apresentagido da lei
orgamentaria representa um grande avanco frente & sistematica anterior. As especificidades do
setor produtivo estatal nae permitem que este segmen{o seja tratado conjuntamente com as
demais entidades da administracdo indireta, que na realidade - como resultado da Reforma
Administrativa de 1967 - constituem uma extensio da administragao direta, seja pelo padrdo de

financiamento - essencialmente fiscal - seja pela natureza das despesas (63)

(84} Ver, Tazschys, Daniel - "Dalla Bspansione alla Restrizione Economica: recenti sviluppi neila formszione dei bilanci®
in..

{65) Para maiores considerages ver Dain {1988), Rezende & Von Doslinger (1985) ¢ Rezende & Dain {1985},
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Em outros termos, "a estruturagio de sistemas de orgamentagdo ¢ acompanhamento do
SPE exige, ao menos, a apreensdo das peculiaridades deste segmento relativamente ao restante do
setor pitblico. Vale dizer, reconbecendo sua insergdo na cadeia produtiva, suas institucionalidades
administrativa e juridica especificas € a maior complexidade de seus processos de expansio. A
idéia bésica de regulacdo derivaria, aqui, da possibilidade de atuagdo do governo sobre essas
empresas, articulando-se a5 metas desejadas da politica econdmica. Essa possibilidade e sua
contrapariida necessaria - subsidio, controle de pregos, corte/expansdo dos gastos, etc. -
representa, exatamente, um divisor claro entre as empresas estatals e as empresas privadas,
Assim, por exemplo, os custos em gue incorrem as empresas na consecugdo de objetivos externos
a sua légica de atuagdo, deveriam integrar explicitamente a elaboragdo orgamentaria® (Passanezi

Filho & Paula, 1990, p.7).

Vale ressaltar que a discriminagdo das iransferéncias de recursos do Tesouro para as
empresas plblicas - a qualquer titulo, sobretudo subsidios - nos or¢amentos anuais comstitul uma
pritica presente na maioria dos paises desenvolvidos, Nio obstante, verifica-se, também, a
existéncia de fundos exira-orcamentdrios para o financiamento de parte das despesas de

investimento a cargo das empresas estatais.

Por fim, mas nio menos importante, a elaboracdo de um or¢amento de renuncias fiscais

constitul um ltimo aspecto relevante a ser destacado no processo de unificagho orgamentéria,

Até a promulgacao da Constituicio Federal de 1988, nac havia nenhum demonstrative
que conselidasse estas despesas tributdrias do governo federal, obscurecendo nao sé o controle,
mas também o processo decisorio relativo a concessio de beneficios fiscais, Nas palavras do
Deputado José Serra (1988), "isengdes, anmistias, subsidios ¢ beneficios tributirios e crediticios
sobre as receitas e despesas, sao itens que representam ’'gastos’ cujo conhecimento, hoje, s6 &
menos obscure do que a forma como sdo decididos. Sua reiterada explicitagdo representard um
largo passo no sentido de uma avaliagao gualitativa e guantitativa mais adequada da alocagio dos

recarsps piblicos”.
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Os problemas associados i falta de transparéncia no tratamento dado 2 estas despesas,
eram ainda amplificados quando constatado o montante dos incentivos & anistiais fiscais
concedidos pelo pgoverno federal. Estimativas do Ministério da Fazenda para 1989, indicavam

que os gastos {ributdrios do governo federal correspondiam a aproximadamente 22,4% da receita

iributdria, ou 1,6% do PIB (66)

O aprimoramento das informagdes rejativas aos gastos tributérios, colocava-se como uma
questdo crucial ndo sé pela natureza destas despesas - com evidentes impactos sobre a
distribuicdo regional ¢ setorial da renda - mas também pela sua magnitude. Efetivamente, esta
juestio ndo passoun desapercebida pelos deputados constituintes. Foi introduzido na Constituigdo
Federal o principio de que o projeto de lei orgamentdria devera ser acompanhado de um
demonsirativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes,
anistias, remissoes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. Deve-se
ressaltar que, segundo o disposto na Constituicdo Federal, o orcamento de renuncia fiscal nde
passa a consfifuir parte integrante da lei orgamentdria, devendo apenas acompanhar a proposta
orcamentdria ¢ncaminbada ao Legislativo. Oun seja, cada um dos beneficios anteriormente

mencionados continuam a ser aprovados por lei especifica.

Frisa-se que esta comstitul wma prafica comum 3 maioria dos paises desemvolvidos. A
experiéncia intermacional nos demonstra que, a despeito dos gastos tributdrios ndo serem
incorporados zos orgamentos anuais, diversos paises tem concenirados esforcos seja no sentide de
integrar a discussdo dos incentives fiscals A discussio da lel or¢amentdria, seja no sentido de

aprimorar as informacoes apresentadas ao Poder Legislativo ¢ a sociedade em geral.

A titulo de exemplo, nos Estados Unidos, Franga e Espanha, o Executive é obrigado a
apresentar anualmente um demonstrativo consolidado dos incentivos fiscals ao Legislativo, ado
obstante o fato deste néo ser votado, nio tendo portanto forga de lei. Analogamente, mas sem
uma obrigacdo legal, na Austrilia, Alemanha e Inglaterra o Executivo regularmente envia

informagdes detathadas ao Legislative acerca das despesas tributdrias.

(4663 Para wina discussdo mais aprofundada acerca dos incentivos fiscais, ver Bontempo, H.C, - "Subsidios ¢ [ncentivos: uma
avaliagdo quantitativa parcial”, 5/d, DEPEC/DIPEC, Texto para Discussao, mimeo.
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O principio expresso na Constituigio de 1988, de obrigatoriedade de apresentagio do
or¢amento de gastos tributdrios, ndo s constitui um evidente avango frente A sistemética
anterior, como expressa ¢ reconhecimento de que os incentivos ¢ isengdes fiscais representam um
importanfe instrumento de alocagdo de recursos publicos. Vale dizer, sua alocacio nio deve ser
dissociada da discussdo mais ampla da destinacao e utilizagio dos recursos piblicos, ou seja, do

proprio processo orgamentario.

2. Consideracbes sobre o nove OGU

A discussac anferior procurou evidenciar os avangos, do ponto de vista iastitucional,
relativos & nova estrutura e abrangéncia do Orgamento Geral da Unido. Contude, como
procuraremos discutir a seguir, diversos fatores ainda concorrem no sentido de reduzir o alcance
do move OGU tanto em termos de um eficiente instrumento de gestdo das politicas piiblicas,
como em termos de um instrumento de controle efetivo do Poder Legislativo sobre o Poder

Executivo.

A idéia basica & que o alcance da reforma coanstitucional de 1988 e sobretudo as
tentativas posteriores de reformulacao do setor piblico federal - notadamente o ensaio de
Reforma Administrativa de 1990 - restringiram-se aos aspectos formais do processo
argamentario brasileiro. Em oufros termos, na permanéncia de um quadro de excessiva
fragmentacdo institucional do governo federal e de restricdes de financiamento das politicas
piblicas, o efeitoc do nove OGU limita-se, tac-somente, ao aumento da transparéncia da pega
orgamentaria ¢ de uma ampliagio, pelo menos formalmente, dos poderes do Legislativo para

dispor sobre matéria orcamentaria.

O quadro de fragmentacdc institucional do governo federal pode ser apreendido pela

observagie do OGU aprovado para 1992, Dois aspectes devem ser mencionados; 1) a persisténcia
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de um elevado namero de fundos e entidades da administragao indireta, subordinadas aos
diversos ministérios; e 2) o volume expressivo de transferéncias intragovernamentais a cargo do

OGU, sobretudo no Orcamento da Seguridade Social (67),

QUADRD 3

ENTIDADES DESCENTRALIZADAS NA PRUPOSTA ORCAMENTARIA PARA 1992

Pader Executivo 19 114 55
Presidéncia Rep. 1 14 14
¥, Aeronautica - -
M.Agricultura 4 2
M.Acao Social - 2
HEFP 1 6
#.Educagdo - 78
H.Marinha - -
1] - -
H.Rei.Exteriores - i -
#. Saide - G 2
HTPS - 2 3
H.Exéreito - - 1
M.Infra Estrutura 9 - Z
M.Justiga 1 3 &

FONTE: 0GU/92

Conforme pode ser observade no quadro acima, persiste um significativo nimero de
autarquias, fundacdes ¢ fundos federais vinculados aos diversos Ministérios do Poder Executivo
Federal. Ressalta-se, ademais, que o niimero de entidades da administracdo indireta {114) 2
fundos federais (35} hoje existentes , nao difere substancialmente do numero verificado em
1989. Entende-se que a Reforma Administrativa do governo Collor teve reduzidos efeitos sobre

a estrutura organizacional e agdes de responsabilidade do governo federal, restringindo-se a

{67) Pacticularmentz 1o caso dos Srgdos hoje integrantes do Orcamentd de Seguridade Social, cabe agqul mencionar que o
processo de fragmentagdio institucional foi ainmda intensificado ao longo da gestdo Sasney. Em outros termos, "a
principal ¢aractenstica da politica social do governo Sarney, & partir de 1987, fol o esvaziamento da estratégia
formulads em 1985/86, que pretendia reformat o padrdo de intervengdo estatal, neste campo, gestado no pds-64. Em
contrapartids, ganhou espago a montagem de um poderose aparato institucional, voltado para acdes 1dpicas, da
cardler meramente assistencial o clientelista, {...) O “locus® instituciogal estratégico desta agde foi a Secretaria
Especial de Agio Comunitdria (SEAC). Sua atuagdo sbrangis os setores de alimentagdo, habitaglic, sanesmiento
bdsico, sakde ¢ educacdo. Constitufa wma estrurura paralela ds instituigbes governamentais jd exisientes, em uma
Hagrante duplicagdo e fragmentagfio organizacions! £ de agdes” ([ESP/FUNDAP, 1991, p.77).
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fusdo de 6rgaos e extingdo de entidades de pouca eXPressao.

Importa aqui destacar os efeitos desta estrutura administrativa fragmentada sobre o
processa orgamentirio do governo federal. Do ponto de vista das entidades da administracio
indireta, a questdo central ¢ que estas possuem uma autonomia muito grande para a execuglo de
seus orgamentos. Ademais, inexiste qualquer tipo de controle por parte da administracdo direta,
seja no que diz respeito a0 cumprimento de metas fisicas, seja no que diz respeito & avaliacdo de

desempenho dos programas e atividades a cargo destes drgéos.

Esta questdo assume uma dimensdo mais relevante quando constatado que as
transteréncias intragovernamentais representam algo em torno de 25,0% das despesas totais do
DGU, excluidas as amortizagoes de dividas. Ademais, se somadas as transferéncias
intergovernamentais - cujo controle sobre a utilizagio dos recursos por parte do Executivo
Federal € também praticamente inexistente - verifica-se que apenas metade das despesas a cargo

do OGU (exceto amortizagdes) sao diretamente executadas pela administragido direta federal.

Os Fundos estio presentes em praticamente todos os Ministérios, 3 excecdo do Ministério
Pablico da Unido e do Ministério das Relacbes Exteriores. Diversos fatores concorrem no sentido
de assegurar uma maior flexibilidade associada a gestdo dos recursos a cargo dos fundos, dentre
eles cabe mencionar a possibilidade de transferéncia de recursos nde utilizados no exercicio

(68)

financeiro para o exercicio seguinte e as facilidades para contratacic de operagbes de

crédito.

A existéncia de um elevado nimere de Fundos Federais, vinculados aos diversos
Ministérios, compromete ainda mais o significado da lei orcamentiria enquanto um instrumento

de decisdo e alocacao dos recursos publicos. A grande autonomia conferida 2 gestdo dos fundos
federais, associada a auséncia de avaliagdo de suna execugdo por parte do Executivo, fragiliza
ainda mais o controle do Executive, bem como do Legislativo, sobre a execugdo orgamentaria,

contribuindo, ndo raro, para a desfiguragdo da lei orcamentina,

{68) No caso da administragho direte, as dotagdes orgamentdrias ndo empenhadas até fim do exercicio financeiro sio
agtomaticamente canceladas,
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Outra preocupagido consomante com a manutencido de um elevado numero de fundos no
dmbito do governo federal, decorre da auséncia de sua regulamentagdo. Segundo o disposto no
artigo 36 do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias, "os fundos existentes na data da
promulgagio da Constiteigdo - excetnados os resultantes de isengdes fiscais que passem a
integrar patrimdnio privado ¢ os gue interessem a defesa nacional - extinguir-se-fo, se ndo
forem ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois ancs’, Passados mais de trés anos da
promuigacdo da Constituigdo, a ndo regulamentacdo dos fundos ¢ sua manutengio implica,
claramente, um descumprimento de uma norma constitucional, o que, em Gltima instincia, acaba

por compromeler a constitucionalidade do proprio orgamento (63},

Os efeitos da excessiva fragmentagdo institucional da Administracao Piblica federal, nao
estao, contudo, ra2stritos & perda de controle de uma significativa parcela das despesas por parte
dos ministérios ao longo da execugdo do orgamento. A elaboragdo da proposta orcamentaria do
Executivo é também comprometida por este condicionante, uma vez que os 6rgdo setoriais de
planejamento ¢ orgamenio ¢ notadamente a SOF ndo possuem condigdes de avaliar as propostas

orcamentarias encaminhadas pelos drgdos da administragio descentralizada (76)

Em suma, "nag parece ser possivel dissociar a racionalidade da construcio do crcamento
de sentide impresso pelas proprias administragdes setoriais, ou seja, ndo hd como desejar gque o
orgamento cubra as deficiénclas derivadas de decisdo administrativa precdria (...}, posto gue, (...}
a retiddo de um processo de decisfo or¢amentdria muitas vezes depende sobremaneira da prépria

estrutura administrativa' (Biasoto Jr. et alli, 1990, p.130),

D. A Participacas do Legislative

A participagdo do Poder Legislativo no processo orgamentirio brasileiro, a partir da

{69 Ver Queiroz {1952},
{707 Esta gquestio serd derathada no préximo capitulo,
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segunda metade deste século, pode ser dividida em trés fases, tendo como marco de referéncia

as Constituicoes de 1946, 1967 = 1988,

Na primeira fase, de 1946 a 1967, sob a égide da Constituicdo de setembro de 1946, o
Legislativo possnia amplos poderes para dispor sobre a matéria orcamentdria, nao havendo
restrigbes para a apresentagdo de emendas que alterassem a proposta orgamentaria do Executivo.
As atribuigdes entdo conferidas ao Legislativo inseriam-se no movimento de redemocratizagio do
pais, em oposigdo i centralizagdo de poderes no Executive que caracterizou o Estado Novo.
Assim, "0 or¢amento voltou a ser do fipo misto (na classificagdo de Arizio de Viana) o
Executivo elaborava o projeto de lei de orgamento ¢ o encaminhava para discussio ¢ votagdo nas
duas casas legislativas. Com o instituto da emenda, os legisladores co-participavam da elaboragdo
oreamentaria. Os dispositivos constitucionais sobre o orgamento consagravam certos principios
basicos (unidade, universalidade & especializacdo) além de evidenciar, de forma mais clara, o

papel do Tribunal de Contas' {Glacomoni, 1989, p.50).

A priacipal critica feita ao sistema de 1946 ¢ que os amplos poderes atribuidos ao
Legislative resultavam numa desfiguragio da proposta orcamentiria do Executivo, Em outros
termos, uma vez que o Legislativo so participava do processo na swna fase fimal, apresentando
ecmendas & proposta enviada, a auséncia de critérios e limites para sua apresentagdo ensejava uma
recorrente situagao de “fragmentacdo" da pega orcamentaria, em funcdo do volume de emendas
isoladas imcorporadas 4 proposta original, o gue resultava em sua completa descaracterizagao.
Este quadro era agravado pelo fato de ndo haver, quando da apresentagio de emendas,
exigéncias no que diz respeito 4 indicacdo dos recursos necessdrios para cobertura das despesas

inclu{das no orcamento, 0 que transformava ¢ orgamento numa pega de ficche.

A questdo central a ser destacada acerca deste sistema é que, “em realidade tal situagio
ndo fortalecia o Poder Legislativo, tendo em vista que, dada a inexisténcia de recursos para
atendimento integral dos gastos aprovados no orcamento, a decisdo final sobre a execugao dos
projetos contides no orcamento competia ac Poder Executive, dentro das suas reais

disponibilidades financeiras ¢ conveniéacias politicas® (...} Neste sentido, "é famosa a resposta
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dada 2 parlamentares que questionavam o Ministro Santiago Dantas sobre a realizacgdo de obras

aprovadas na lel orgamentdria anual: Existe verba, senhor Peputado, mas ndo hi dinheirp”

{Afonso & Giome, 1991, p.8).

Em oposi¢do ao sistema de 1946, o Regime instaurade em 1964 excluiu completamente o
Poder Legislativo da discussao orcamentdria. De uma situagio de amplos poderes para dispor
sobre a matéria o novo Regime, sob o amparc da Constituigio de 1967, reduziu o Congresso
Nacional ao papel de um “mero e distante observador' das decisdes do Executivo. Deu-se,
portanto, inicio a uma segunda fase da participagdo do Poder Legislativo no processo

orgamentirio brasileiro gue perdurou até a promulgacdo da Constituicao de 1988,

Do ponto de vista legal, a supremacia do Executivo em matéria orgamentiria pode ser
claramente percebida a partir da leitura de alguns artigos da Constituigdo de 1967, Segundo seu
art, 67, pardgrafo 12 "ndo serdo objete de deliberagdo emendas de que decorra aumento da
despesa global ou de cada 6rgio, projeto on programa, ou as que visem a modificar o seu
montante, natureza e objetive’ (71, Restava, portanto, ao Legislativo apenas a alternativa de
aprovar o4 ado a proposta orcamentiria. O que, ademais, poderia ocorrer por decurso de prazo.
Conforme dispunha o Arf. 68 da Constituicae de 1967, "o projeto de lei orgamentdria anual serd
enviado pelo Presidente da Repitblica 3 Camara dos Deputados até cinco meses antes do inicio
do exercicio financeiro seguinte; se, dentro do praze de quatro meses, a contar do seu

recebimente, o Poder Legislativo ndo o devolver para sancdo, serd promuigade como lei”.

Contudo, ndo foram apenas as restrigdes de ordem legal que afastaram o Legislativo da
discussdo acerca da aloca¢doc e controle dos recursos piblicos ao longo do periodo de vigéancia do
regime militar, A {ragmentagio institucional da Administragio Pablica Federal, associada a
autonomia administrativa e orgamentaria conferida as entidades descentralizadas ¢ 4 figura do
Orgamento Monetario, reduziram drasticamente o significado do Orcamento da Unido enguanto
um instrumento de definigio da politica fiscal do governo. Assim, sendo este ¢ Gnico arcamento

aprovado pelo Legisiativo, o sistema anterior caracterizou uma situagio em gue as prerrogativas

(71} Com a redagdo dada pela Emenda Constitucional No 1 de 1969, ¢ as alteragbes dadas pelas Emendas Constitucionais de
NOS 2 4 27, este dispositivo & mantido na sua integra (Art. 5) na Constituicdo que passa a vigir & partir de 1965,
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do Legislativo em matéria orcamentéria ndo sé foram brutalmente vicladas, como reduzidas a

um universo pouco expressive das despesas piiblicas.

Nao ¢é por demals lembrar que entre as despesas excluidas do Orgamento da Uniao,
encontravam-se a3 principais politicas, projetos e atividades, voltadas para a intervengao no
dominie econdmico e social, tais como o conjunto das politicas sociais (previdénmcia, saide,
sapeamento, habitagdo), imvestimento das empresas estatais, operagdes de créditos ¢ subsidios,
entre outras. Em suma, o confeido gualitativo das despesas excluidas do orcamento da Unido,
somade 3s restrigbes impostas ao Legislativo, asseguravam ao Executivo, tanto do ponto de vista

econdmico como politico, a prerrogativa sobre a conducdo e orientacido do Estado.

A Reforma Constitucional de 1988 reverten este quadro de exclusio do Poder Legislativo
do processo orgamentirio, dando inicio a uma nova fase no que diz respeito ao relacionamento
enire este e o Executivo. Pode-se afirmar que a principal preccupagao dos pariamentares no
tema foi a de recuperar suas prerrogafivas em matéria orcamentaria. Contudo, devemos desde
logo frisar gue, ndo obstante a significativa ampliagdo dos poderes conferidos ao Legislativo
através da nova Carta, os constituintes tiveram o devido cuidado na elaboracdo do nove sistema
de maneira a ndo retroceder i situagdo vigente entes de 1967, em que a total liberdade do
Congresso Nacional acabava tanto por descaracterizar a proposta do Executive como, na prética,

por excluir o Legislativo da decisdo efetiva sobre a alocacdo dos recursos.

Com relagio 2 tramitacdo das propostas do Executivo no Legislative ¢ particularmente &
apresentagdo de emendas - questdo central no relacionamento entre Executivo e Legislative em

matéria orcamentdria - a Coustituicdo de 1988 dispde, em seu art. 166, gue:

'Oz projetos de lei relativos ao plano pluriannal, as diretrizes orcamentdrias, ao
orgamento anual e aos créditos adicionals serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regiments comum.

Paragrafo 1. Cabera a uma Comissio Mista de Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artige e sobre as
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vontas apresentadas anualmente pelo Presidente da Repiblica;

II - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos mesta Coastituigdo ¢ exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo orgamentéria,
sem prejuize da atuacdo das demais comissdes do Congresso Naciomal, criadas de acordo com o
art. 38

Pardgrafo 2. As emendas serdo apresentadas na Comissao Mista de Orcamento, que sobre
elas emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do
Congresso Nacional.

Parigrafo 3. As emendas do projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovados caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual ¢ com a lei de diretrizes
oreamentarias;

II - indiquem os recursos necessirios, admitidos os provenientes de anulacdo de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal ¢ seus encargos;

b) servigo da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios ¢ Distrito
Federal, on

II - sejam relacionadas:

a) com a corregao de £rros ou omissdes; cu

b) com os dispoesitivos do texto do projeto de lei.

Pardgrafo 4. As emendas ac projeto de lei de diretrizes orcamentdrias nio poderde ser

aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual”.

Quatro comentdrios merecem aqni ser feitos. Em primeiro lugar, ao limitar as despesas
passiveis de emendas por parte dos parlamentares, bem como os recursos a serem utilizados para
cobertura das novas despesas, a Constituicico nio s¢ assegura a efetiva participagdo do
Legislativo no processo orgamentdrio, como reduz as possibilidades de gue a tramitagdo do

orgamento no Congresso resulte na aprovagio de uma lei orgamentdria incompativel com as reais
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possibilidades de financiamento do governo federal (72),

Em segundo lugar, ao estender as prerrogativas do Poder Legisiativo para a discussio e
modificagdo do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias - assim come os demais
planos ¢ programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Carta Magna de 1988 - os
constituintes integraram o Congresso Nacional ao processo de planejamento piblice ¢, portanto,
de definiglo de prioridades para a insergdo da agdo estatal na cconomia. Ademais, 0s movos
dispositivos constitucionais asseguraram a participagio do Legislativo ao longo de todo o
processe orgamentirio, vale dizer, desde a definicio de prioridades (mo dmbito do PPA) e

diretrizes especificas para cada exercicio financeiro (no ambito da LDO) até a aprovagio da lei

argamentaria,

Esta nova interacdo de poeres, associada a proibigio de emendas incompativels ¢com o
PPA e com a LDO, representa um terceiro aspecto a ser destacado, qual seja, a percepgdo dos
deputados constituintes de que sua efetiva participagdc no processo or¢amentério s& seria
assegurada mediante a definigdo de determinadas restrigdes a sua préopria ingeréncia. Em outros
termos, na auséncia de mecanismos efetivos de contrale sebre execucdo orgamentiria, a
apreciacdo do orgamento por parte do Legislativo exclusivamente a partir de interesses
particulares de cada parlamentar, sem uma contrapartida efetiva de recursos, ¢ coaseqilente
desfiguragdo da proposta do Executivo, apenas transfere para a execugao de caixa a efetiva

definigao das decisdes de prioridades e alocagdo dos recursos E

Por fim, cabem aqui alguns comentdrios acerca da Comissio Mista de Orgamento do

Congresso Nacional ¢ dos prazos para a apreciagio da proposta or¢amentdria pelo Legislativo.

A Comissdo Mista de Orcamento prevista na Constifuigdo de 1988, composta por

(72} & necessério frisar que estamos aqui supondo que a proposta orgamentdria encaminhada an Legistativo seia elaborada
com base numa previsdo reslisata de receits, Pretende-se portapto tAo-somente caracterizar wm indiscutivel avango
institucionsl do processo orqamentdrio brasileire, sobretudo quando comparado &0 sistema de 1946, Contudo, como
veremos posieriormente, ndo obstante 3 introdugdo destes novos dispositivos, a experidncia tem demonstrado gue os
orcamentos aprovados sob a égide da nova Constituicio ainda estdo distante do tdo propslado orgamento equilibrade.

{73} Esta questdo serd amplamente discutida no prdxime capitulo,
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membros da Céamara dos Deputados e do Senado Federal, ndo constitui uma novidade, uma vez
que esta {4 existia na sistematica anterior. Contudo, algumas modificacdes significativas foram

estabelecida no que diz respetto as atribunices desta Comissio.

Até 1988, a apresentagdo de emendas estava resirita & Comissio de Orcamento, de
maneira que seu pronunciamento sobre a apreciagio da proposta orgamentaria do Executivo era
praticamente conclusivo e final. O orgamento aprovado na Comissio Mista somente poderia ser
alterado na hipétese de um terge dos membros da Cimara e mais um tergo do senado

requererem a votagio em Plendrio da emenda aprovada ou rejeitada na Comissio (74)

Esta questic foi objeto de grande polémica guando da elabora¢io da nova Constituigio,
uma vez que diversos parlamentares entendiam gue a manutencao desta sistematica transformaria
os deputados que ndo integrassem esta Comissao em “parlamentares de segunda linha' (75),
Neste seatido, os depuiados constifuintes procuraram assegurar maior flexibilidade &
apresentacao de emendas, que nao obstante o fato de permanecerem restritas 4 Comissio Mista,

deverdo ser votadas pelo Plenario das duas casas. Contudo, € importante frisar que esta Comissio

ainda permanece com amplos poderes para dispor sobre matéria or¢amentdria (76)

Qutro aspecto relevante acerca da Comssio Mista de Orcamento, ¢ gue esta passou a
constituir uma comissac permanenie e suas atribuicdes foram estendidas para o exame da
prestagdo de conias do Executivo ¢ o acompanhaments e fiscalizacio da execugao orgamentdria,
Mais uma vez os constituintes expressaram sua pPreocipagao em Testringir os poderes da
Comissao Mista, neste caso, mediante a introdugio do principio de gue a atuagao desta comissdo
deverd se dar sem prejuizo da atuacdo das demais comissges do Congresso Nacional ¢ de suas

Casas.

No gue diz respeito aos prazos para a aprecia¢ido da proposta or¢amentdria dois aspectos

devem ser destacados. Em primeiro lugar, a Constituigio de 1988 eliminou a figura (espiria) do

{74} Para uma discussio mais detalhada, ver Piscitelli, 1989,

{75) Ver Afonso & Giome, 1991, pdg 45,

(75) Prova disto € gue em 1981 o Congresse aprovou um significative aumento do mimero de Deputados e Senadores
integranres desta Comisséo.
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decurse de prazo para a aprovagio do orcamento. Na sistemadtica anterior, caso o or¢amento nio

fosse encaminhado para a sancdo até 30 de novembro, a proposta do Executivo seria aprovada

como lei.

0O fim do decurso de prazo para a aprovagio do orgamento constitui claramente um
fortalecimento do Poder Legislativo, ¢ neste sentido uma medida altamente positiva. Contudo, a
eliminagio deste dispositive ndo fol acompanhkada pela introdugao de outra alternativa, "o que
deixou a redagdo fimal sem definir quaisquer providéncias no caso de eventualmente o
Legislativo ndo aprovar no prazo devido a proposta orcamentaria {assim como no caso do piano
plurianual e da LDOY (Afonso & Glome, 1991, p.44). O que devera ser remetido para a

Legislagdo Complementar 7m0

(T No obstante, £sta quesiio §4 vem sendo tratada no imbito da LDO, que vem, sucessivamente, apresentando a regra de
gue 2 sessdo legislativa deverd ser considerada constante até a aprovagdo da jei orcamentdria.
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QUADRO %
PRAZOS 00 LEGISLATIVO PARA APRECIACAD DA PROPOSTA ORCAMENTARIA

Pais encaminhamento da aprovagdo n® meses
proposta orcamentdria*®  do orgamento*

CANADA janeiro 01 de marco 2
FRANCA outubro dezembro 3
ALEMANHA agosto 01 de dezembro &
ETALIA satembro 31 de dezembro 4
JAPAD janeire 3 de marce 3
PORTUGAL 15 de outubro 15 de dezembrg 2
ESPANHA outubro 31 de dezembre 3
REING UNIDO marco 3t de mar¢o 1
EUA Janeiro{l} 30 de junho 6
wsiL 0 agosto 51 de dezembro 4
fowees ocoe

0BS: Qualguer modificacdo efetuada a partir
de 1986 ndo estd aqui contemplada.

* data limite

(1) Primetra seguada-feira apds 3 de janeiro.

Em segundo lugar, o prazo para a apreciacdo da proposta do Executive pelo Legislativo
ampliou-se em um més frente a sistemética anterior, uma vez que O Prazo para o
encaminhamento da proposta orcamentdria - até a entrada em vigor da Lei Complementar
prevista no art. 165, paragrafo 92, da Constituicic Federal - foi mantido em 31 de agosto e o
prazo {inal para a aprovacdo da lei orcamentdria, ¢ o envio para sang¢dce do Presidente, estendido
até o final da sessdo legislativa. Conforme nos demonstra o gquadro acima, no Brasil o prazo

definido para a apreciagdo da proposta orcamentdria pelo Poder Legislativo € superior 3 média

dos principals paises desenvoelvidos.

As observacdes anteriores ndc devem ser entendidas como uma afirmagio de que os
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problemas relativos ao relacionamento entre os dois Poderes, bem como a correspondéncia entre
0 orgamento apravado e executado, foram superados pela simples vigéneia dos novos dispositivos
constitucionals. Ao contririo, como procuraremos demonstrar a seguir, diversos fatores ainda
concorrem no sentide de reduzir o papel do planejamente e do or¢amento na Administracdo
Piblica Federal, bem como o efetivo controle do Legislativo sobre a execucdo orcamentiria,
Pretendeu-se caracterizar em que medida a Constituicdo Federal de 1988 representou, em termos
do relacionamento entre o Executivo e o Legislativo , um avango institucional frente a

sisfematica anterior.

E. Counclusies

A teformulagido do processo orgamentario e da estrutura e contetido do Orgamento Geral
da Unido, efetnada no ambito da Constituicio Federal de 1988, representou um significative

avango instttucional frente i sistematica até entao vigente,

Destacaram-se trés aspectos deste processo que sintetizam as principais modificagdes
introduzidas pelo constituintes em matéria orcamentdria: 1) a redefinigdo do sistema de
planejamento da Administragde Piablica Federal; 2) a conclusao do processo de unificagae

orgamentaria; e 3) a ampliacdce dos poderes do Legislativo para dispor sobre a matéria.

A auséncia de um sistema de planejamento federal integrado ac orgamento anual
constituia uma grave deficiéncia do processo orgamentirio até entio vigente. A experiéncia do
Or¢amento Plurianual de Investimento demonstrou que este instrumento revelava-se totaimente
inécuo enquanto um mecanismo de articulagio do orgamento anual a uma perspectiva de mais
longo prazo. A reduzida expressdo ¢ significado da atividade de planejamento na Administragio
Piiblica Federal associava-se a dois condicionantes basicos. Bm primeiro lugar, as deficiéncias de
ordem técnica associadas & concepgdo e operacionalizagao do OPI, destacando-se sua abrangéncia

reduzida, auséncia de mecanismos de indexagdo e incompatibilidade com o mandato do Chefe do
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Poder Executivo.

Em segundo lugar, o préprio contexto em que era realizada a atividade de planejamento.
A Reforma Administrativa de 1967 resultou numa intensa fragmentacdo da Administragio
Fiblica Federal, ensejando uma multiplicagio de entidades da administragio indireta com
elevada autonomia financeira e administrativa. Em resultado, as principais acbes de governo, gue
passaram a ser definidas na esfera das entidades descentralizadas da Administracio Pitbiica, ndo

eram contempladas pelo sistema de planejamento federal, em detrimento, inclusive, de gualquer

participacdo do Poder Legislative,

Situacdo semelhante, no que diz respeito a4 abrangéncia do OPI e da participagio do
Legislativo na atividade de planejamento, verificava-se & nivel da elaboracio e execugdo do
Orqamento Geral da Unido. A exclusdo das despesas sociais, dos Fundos Federais, das entidades
da administracac indireta e dos investimentos da empresas estatais e sociedades de economia
mista do Orgamento da Unido ndo s6 reduziam o significado desta peca orgamentiria como
limitavam as prerrogativas do Poder Legislativo para dispor sobre matéria orcamentéria,

controlar e fiscalizar as a¢des do Executive Federal.

Do pouto de vista da participagio do Poder Legislativo no processo orgamentdrio federal
a situagdo era ainda agravada pelas limitacdes constitucionais colocadas para a apreciagio da
proposta orcamentaria do Executivo pelo Legislativo, cujo papel foi reduzido 20 de um mero

homoipgador de ocreamentos.

As modificagdes no sistema de planejamento 2 orgamento introduzidas pela Constituigdo
de 1988 alteraram significativamente o quadro anterior, Para tanto, a conclusio do processo de
unificacio orcamentdria iniciado em 1985 ¢ a remogdo dos impedimentos legals para uma maior

participagdo do Poder Legislativo no processo orgamentirio tiveram papel decisivo.

Do ponto de vista técnico, os avangos associados 4 criagac do Plano Plurianual, da Lei de

Diretrizes Orcamentarias, do Orcamento da Seguridade Social & de Investimento das Empresas
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Estatals, bem como o orgamento de reniincia fiscal, foram evidentes. Superando grande parte das

deficiéncia apresentadas pelo sistema anterior.

Nao obstanie a 1déia basica gue se procurou desemvolver neste capitulo ¢ gune as reformas
institucionals, apesar de sua relevdncia, nao sdo suficientes para gue se possa resgatar o papel do

planejamento ¢ orgamento na Administragdo Pablica Federal.

Duas guestdes basicas foram levantadas, Em primeiro lugar, as reformas coastitucionais,
assim como as tentativas posteriores de reforma, restringiram-se & alteracdo dos instrumentos de
plansjamento e orgamento, pouco alterando o contexto em gque ¢ realizada a atividade de
planejamento, Neste quadro, os or¢amentos {plurianual e anual) continwam a incidir sobre uma
estrutura administrativa fragmentada, frente a gqual os gastos a cargo da administragdo direta
{exclusive amortizagdo de dividas) restringem-se a aproximadamente 50,0% das despesas totais
do OGU e num contexto de esgotamento das fontes de financiamento do setor piblico. O que
acentua o carater imediatista da politica econdmica, notadamente da politica fiscal, em

detrimento da afividade de planejamento.

Em segundo lugar, a complexidade do novo sistema de planejamento - que emvolve pelo
raenos a necessidade de compatibilizacio de trés pegas orgamentirias distintas (FPA/LDO/LOA)
- emseja a preocupagio nao s6 frente as dificuldades para o adequado funcionamento deste
sistema, mas também no que diz respeito i articulagdo entre a atividade de planejamento e a

definicido de objetivos macroecondmicos pretendidos para a politica fiscal.

A idéia basica é que, sobretudo numa comjuntura de escassez de recursos ¢ de
esgotamento dos mecanismos de {inanclamento do governo, o detalhamento excessivo dos planos
pode comprometer sga implementagio, dadas as pressdes (pdblicas e privadas) que incidiriam
sobre a elaboragdo destes. Neste sentido, procurou-se¢ enfatizar que o processo or¢amentario nio
pode estar dissociado da clara definicdo de objetivos macroecondmicos ¢ de um posicionamento
realista acerca da real capacidade de gasto do governo. Sob o risco de mais uma vez reduzir os

planos ¢ orgamentos a uma ficgao or¢amentéria de boas intengdes.
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CAPITULO HI - CONSIDERACOES SOBRE A ELABORACAO, EXECUCAO E
REGULAMENTACAO DO NOVO ORCAMENTO GERAL DA UNIAQ

A, Introducéo

Uma vez caracterizado o novo sistema de planejamento e orgamento do ponto de vista de
seu arcabougo institucional, cabe agora guestionar o processc de elaboracdc e execugdo dos
planos e orgamentos nos marcos deste novo sistema. A idéia basica € que a utilizagdo dos novos
instrumentos vem sendo ainda comprometida por duas ordens distintas de problemas, que podem

ser caracterizados como infernos e externos ao processo or¢amentario.

Do ponto de vista interno, coloca-se tanto a persisténcia de praticas de gestio
arcamentaria herdadas do periodo anterior - com evidentes efeitos negativos sobre a elaboragio
& execugao dos orcamentos - como a auséncia de regulamentacao dos noves principios

constitucionais.

Do ponto de vista externo, destacam-se as dificuldades impostas pelo quadro geral de
instabilidade da economia - cuja manifestacio mais evidente é a persisténcia de elevadas taxas
de inflagio - e pelas restrigdes de financiamento do governo federal, que associadas & auséncia
de uma reforma fiscal mais ampla, particularmente de uwma reforma fiributina, tem
comprometido a capacidade do governo de articulagdo e implementagio de estratégias no ambito

da Administracdo Pablica Federal.

O objetive deste capitulo é discutir o processo de elaboragdo e execugdo do orgamento
federal com base nos condicionantes acima expostos. Note-se que a discussdo a seguir estd
voltada para os aspectos institucionais e procedimentos operacionais subjacentes ao processo

orcamentirio da Unido. Neste sentido, 2 andlise ou avaliagdo do conteiido dos planos e
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orgamentos foge do escopo definido para este trabalho.

B. A Elaboracio do Orcamento

A idéia bdsica a ser discutida & que se do ponto de vista do formato do sistema de
planejamento ¢ da estrutura ¢ contetdo do Orcamento Geral da Unido, foram inmtroduzidas
significativas modificagdes, do ponto de vista de seu processo de elaboragio, mantiveram-se
basicamente - ¢ socbretude a nivel do Poder Executive - os mesmos procedimentos operacionais
para a zlaboragdo da peca orcamentdria, O que compromete tanto a otimizagdo da alocagao dos

recursos piblicos como a propria fidedignidade da execugao orgamentdria {rente a lei aprovada,

Pretende-se, em suma, evidenciar os limites das mudangas institucionais aum contexto
em que a forma de utilizacao dos novos instrumentos pouco fol alterada em relagdo ao sistema

de planejamenio ¢ orcamento até entdo vigente.

Para tanto, serdo aqui discutidos quatro aspectos do processo de elaboragio do
orgamento, guais sejam: 1) a previsao de receitas; 2) a definigdo de limites de despesas para a
elaboragido da proposta or¢amentdria do Executivo; 3) a técnica de estruturagdo do orgamento; ¢

4) a avaliagdo de despesas.

i. A Previsao de Receitas

A lel orcamentiria anual estima receitas e fixa despesas para o exercicio fimanceiro
subseqiiente. Neste sentido, a previsdo de receitas constitul etapa crucial do processo, posto que
¢ a partiv desta gue sera fixado o tetc de despesas. No caso de superestimagio das receitas, o

resultado é uwma incompatibilidade entre a as despesas previstas na lei orcamentiria e a real
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capacidade de financiamento do governo, implicando, conseqientemente, a necessidade de
reforcar a administragdo do caixa ao longo da execucdo do orcamento. No caso aposto,
subestimacdo das receitas, o resultado é a necessidade de reelaboracdo da lei orcamentdria, junto

ag Congresso Nacloral, de maneira a viabilizar, do ponto de vista legal, a utilizagdo dos recursos

excedentes por parte do Executivo.

Em ambos os casos, como procuraremos demonstrar, o efeito acaba por resultar num
enfraqueciments da atividade de plancjamento e orcamentagio em fungdo das dificuidades
praticas e politicas associadas a redefinicdo do orcamento ao longo de sua execucdo. Sobretudo
quando se trata de cortar dotagoes devido a uma frustracao de receitas, posto que a fixagdo de

despesas, invariavelmente resulta numa cristalizagio de interesses em sua volta.

Por mails paradoxal que possa parecer, a experidncia recente tem demonstrado gue o
processo de estimativa de receitas para a elaboracido do orgamento da Unido pode inicialmente
resultar numa superestimagao das receitas, mas que ao longo do exercicio financeiro as receitas
supergstimadas acabam tormando-se inferiores a receita efetivamentie arrecadada, caracterizando,

portanto, uma subestimacao da receife or¢amentaria.

O problema decosre do fato do or¢amento apresentar as receitas em termos nominais,
considerada uma previsao de inflagde adotada pelo Executive. Vale dizer, mesmo em se
aprovando uma lel orcamentdria com uma estimativa de receitas superior a capacidade de
arrecadagdo do governo federal, ao longo da execu¢do orgamentaria (sobretudo nam contexto de
indexagdo dos impostos) a arrecadacdo federal, em termos nominais, aumenta em fungido da

elevacio dos pregos (73,

As Tabelas abaixo confrontam as receitas inicialmente previstas na lei orgamentdria para
1990 ¢ 1991 com a arrecadacdo verificada, ambas em termos reais. Em 1990 a receita corrente
do Tesouro Nacional representou aproximadamente 73,09 da receita real prevista no orgamento,

Wale contudoe fembrar os efeitos  do

{78} O Anexo 4 apresenta nas Tabeias 1 ¢ 2 uma comparagfio entre as receitas previstas no orgamente ¢ a arrecadagdo em
1990 ¢ 1991, em 1ermos nominais.
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TABELA 4
EXECUCAD DA RECEITA ORCAMENTARIA - 1990

: iS§ Milhdes {Dez/90) Composicio :

TiTuLos : PREVISAQ : REALIZADO ¢ {I1I/1) H :

¢ INICIAL (IY (11} : s (Y s {1y s

RECEITAS CORRENTES : 83,669.76 62,549.60 @+ 74.78%: 26.78%:r  27.11%:
Receita Tributdria : 32,190.89 A6, 744,10 ¢+ 114.14%: 10, 30%: 15.93%:
Receita de Contribuigdo : 47 829,17 : 27,505,468 ¢ B7.51%: 15.31%:  11.92%:
Receita Patrimonial : 1,238.62 : 133.72 ¢ }0.50%: 3.40%: 0.06%:
Receita Agropecudria : 1.93 : 0.33 +  }7.25%%: 0.00%: 3.004%:
Receita Industrial : 709,725 ¢ 9.%2 : 4. .40%: 0.07%: 0.00%:
Receita de Servigos : 820,24 561,68 @ 61.03%: 0.29%: 0.24%:
fransferéncias Correntes : 225,99 142.39 + &3.01%: 0.07%: 0.06%:
futras Receitas {orrentes : £,053.67 : 670.45 :  83.63%: 4,.34%: 0.29%:
RECETTA DE CAPITAL : Z22B,793.35 164,931.86 72.08%: 73.22%: 71.49%:
Operacdes de (rédito : 214,146,795 121,983.08 :  56.96%; 68.54%: 52.88%:
Alienacdo de Bens : H 3B.42 : : 0.02%:
Amartizacdo de Empréstimes §,637.72 2,595.56 ¢+ 31.08%: 3.08%: 1.30%:
Transferéncias de Capital e : 20.30 : ' : 3.01%:
flutras Receitas de Capital 5,008.88 39,8%4.50 @ 796.48%: 1.60%:  17.29%:
TOTAL 312,463.11 230,699,18 ¢ 73.83%: 100.00%: 100.00%:

FORTE: Tabala 1.3 do Anexo &

Flano Collor 1 sobre a arrecadacdo federal no inicio de 1990, gue propiciaram uma brutal
elevacio da arrecadacdo de impostos. Em outros termos, o descompasso entre a arrecadagio
prevista ¢ realizada em 1990 s6 ndo foi maior devido ao comportamento excepcional da receita

naquele ano, que obviamente ndo foi considerado quando da realizagdo da estimativa de receitas.

A afirmacio anterior pode ser corroborada pela observagdo do comportamento das
receitas de contribuicdes em 1990, gue situaram-se aproximadamente 40,0% abaixo do total de

receita estimada para o ano. Em suma, o "erro” de previsdo $6 nio fol maior devido ao
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comportamento dos impostos, que superaram a previsio do or¢amento em mais de 14,0% em

termos reais {Tabela 4).

Em 1591 mals uma vez constatou-se uma significativa discrepincia entre os valores
previstos € a receita orcamentdria em termos reals. Somande-se a receita tributdria ¢ a receita de
contribuigdes, gque responderam por 94,1% das receitas correntes do Tesouro em 1991, chega-se
a uma arrecadacao da ordem USS 51,2 bilhdes, frente a uma receita prevista da ordem de USS

89,2 bilhdes {Tabela 3}

Note-se que, do ponto de vista des gastos, a aprovagao da lei orcamentiria com uma
previsdo superestimada de receitas, resulta numa fixagdo de despesas reals superior & capacidade
de fimanciamento da Unido. Como ja mencionado, isto nao implica, necessariamente, a efetiva
realizagdo deste montante de despesas em fermos réais, uma vez que estas podem ser tanto
"corroiday’ pelo efeito da inflacde - dado que as dotagdes orcamentdrias também nao estio

indexadas - como podem ser canceladas ao longo da execugdo orcamentéria,

Contudo, a existéncia de um montante de despesas superior ao potencial de arrecadagao
de governo dificulta sobremaneira a execugdo orgamentdria, devido aos interesses formados em
torno das diversas dotagdes. Ademais, fal procedimento acaba por reforgar a necessidade de
adegao de uma politica discriciondria de administragio da execugdo de caixa por parte do

Executivo, contribuindo portanto para a desfiguragdo do orgamento originalmente aprovade.
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TABELA &
EXECUCAG DA RECEITA ORCAMENTARIA - 1991

: Us% Mithdes (Dez/40} H {omposigio :

TETULOS T PREVISAQ : REALIZADO : H H

. INICIAL {1} (in IDHD 2 (D 2

RECEITAS CORRENTES : 91,819.24 54,457,47 ¢ 59.30%:  61.40%: 58.43%:
Receits Tributaria : 38,121.18 25,705.20 « 07.43%:  25.40%:  27.58%:
Recetta de {ontribuicio : 51,087.08 25,524.77 + 40.G8%:  34.18%: 27.39%:
Receita Patrimomial : 351.91 ¢ 519.72 + 176.105%: (.24%: 3.66%:
Receifa Agropecudria : .58 8.31 ¢+ 55.69%: 0.00%; 0.00%:
Receita Industrial : 26,03 . 10,52+ 80.41%: 0.02%: 0.01%:
Receita de Servigos : 791.19 : 566.02 1+ 71.54%: 0.53%: 0.61%:
Transferéncias Correntes : BO4.63 » 25.32 ¢ 3.15%: 0.54%: (.03%:
Quiras Receitas {orrentes . bEh.7E : 2.000.60 1 300.07%: 0.45%: Z2.15%:
RECEITA DE CAPITAL : 57,717.91 38,737.75 ¢ B7.13%:  38.60%: 21.57%:
fOperaches de (radito : 39,904,724 . 15,196.62 ¢ 3R.08%:  26.69%: 16.31%:
Alienagdo de Bens : 710.47 572.48 :  B0O.58%: (,48%: 0.61%:
Amortizacdo de Empréstimos 7,475.36 31,392.23 +  45.38%: 5,00%: 3.64%:
Transferéncias de Capital : 2.28 ¢ 10.84 ¢ 475.01%: 0.00%: 0.01%:
Qutras Receitas de Capital ¢ 9,625.55 19.575.60 ¢ 203.37%: b.44%:  21.00%:
TOTAL 149,537.14 & 93,260.22 62.33%: 100.00%: 100.00%:

FONTE: Tabela 2.3 do Anexo 4

O crescimento em termos nominals das receifas arrecadadas, na auséncia de uma
atualizagdo das dotagbes, acaba per funcionar como umsa subestimagido de receitas em termos
nominais, Assim, ndo obstante o valor real da receita estimada ser superior ao efetivamente

arrecado, o governo ¢ obrigado a recorrer as Leis de Excesso (19 para autorizar a utilizagdo dos

recurios adicionais,

Este tipe de expedients, dada a magnitude dos valores envolvidos nas Leis de Excesso,

resulta tanto numa desfiguracao da lei orcamentaria original - posto que na pritica a aprovagao

{197 As Lais de Bxcesso constituem créditos adicionais abertos ao orgamento com base na diferenga entre a arrecadagio
prevista ¢ realizada {ambas em teTmos nominais), considerando-se ainda 3 tendéncia esperada para o restante do
sxereicio flanceiro,
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destas Ieis acabam por configurar a elaboragio de um "mini-orcamento® - como num fator que
concorre no seatide de reduzir a importincia da previsio de receitas no processo orcamentirio
brasileiro. Vale dizer, j& gue os valores nominais sao rapidamente depreciados vis-a-vis a
variagdo dos precos internos, as leis de excesso acabam por restaurar a correspondéncia entre as

receitas ¢ despesas orcamentirias.

Cabe por fim mencionar uma segunda ordem de problema associada a previsdo de
receitas. Uma vez que a estimativa de receitas constitui uma das primeiras etapas do processo
orgamentario, sende realizada aproximadamente um ano antes do exercicio financeiro
correspondente, esta acaba se realizando na auséncia de um conhecimento acerca das alteragdes

na legislagdo tributdria para o exercicio subseqgiiente.

Este tipo de problema ¢ ainda agravado pela necessidade de aprovagde das mudancas na
legislagdo tributdria no Legislativo. Em outros termos, o Executivo pode encaminhar um
orgamento ao Congresso embutindo na sua previsdo de receitas recursos decorrentes de alteragbes
na legislacao tributdria. Neste confexto, na hipdtese do Legislative nao referendar as alteragoes
encaminhadas pelo Executivo, as despesas devem ser reduzidas na mesma magnitude do aumento

zsperado de arrecadacio (803,

Ressalta-se agui o papel da Lei de Diretrizes Orgamentirias, uma vez gue, entre suas
fungdes, esta deve dispor sobre alteragdes na legislagdo tributdria. Vale dizer, se a LDO
apresentasse clareza acerca dos principios bdsicos que deveriam nortear as alteragoes na
legislacao tributdria, os riscos associados & uma nao aprovagdo da proposta do Executivo seriam
significativamente reduzidos. O que evitaria a necessidade de cancelamento de dotagdes

propostas pelo Executivo devido a inexisténcia de recursos.

(B0) Estas despesas sfo denominadas na linguagsm orcamentdria de "Despesas Condicionadas™ A tituie de exemplo
podemos citar 0 Imposto sobre Grandes Fortunas que havia figurado entre as fontes de recwrsos do Orcamento Geral
da Unido para 1990, cuja nao regulamentacio suscitou O vancelamento das despesas {condicionadas} financiadas a
conta desies rafursos.,
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2. A Pré-preparagio do Or¢amento ¢ os Limites de Despesas

A experiéncia internacional fem demonsirado que a etapa precedente i elaboracio do
orgamento propriamente dito constitul um momento de extrema importncia no processo
orcamentério, sobretudo num contexto em gue se pretende conter ou reduzir as despesas
pibiicas,

Esta etapa, agqui denominada de pré-preparagio do orgamento {:31), representa no
processo orgamentario de diversos paises desenvolvides, o momento ao longo do qual sio
defimdos os objetivos gerais da politica fiscal e especificados os limites méximos de gasto para
diversas categorias de despesa. A pré-preparacao constitui, portanto, uma etapa distinta da
elaboragao da proposta orgamentaria (82} Na primeira, a preocupagac fundamental é com a
definicdo de prioridades ¢ adequagdo do orcamento aos ohjetivos macroecondmicos pretendidos
para a politica fiscal. Na segunda, a questao fundamental diz respeito 4 alocagao e distribuigio
dos recursos, de maneira que, dada sua intima ligagio com diversos interesses - politicos e

econdmicos -especificos, o significado macroecondmico do orgamenio é relegado a segundo

plano pelos agentes envolvidos no processo,

A pré-preparacao do orcamento tem sido utilizada em alguns paises deseavolvidos como
uma forma de definicdo de prioridades e contenciac da demanda por recursos ao loago da
elaboragic do orgamento. As maneiras pelas quais os limites de despesas sao fixados ¢ os
objetivos gerais da politica fiscal traduzidos em regras para a elaboracac do orgamento variam
em cada caso. No entanto, alguns aspectos comuns i experiéncia de diversos paises - como
Canada, Australia, Japdao, Alemanha, Dinamarca, Irlanda e Suécia - constituem um contraponto

interessante com a experiéncia brasileira (83),

Um aspecto fundamental a ser ressaltado acerca da experiéncia internacional de pré-

(81) Para uma andlise mais detalhada sobre 2 experiéncia internacional de pré- preparagdo do or¢amento, ver Schick (1986).
{82} Contude, nada impede que ¢lementos desta etapa ocorram ao longo da pré. preparagdo do orqamento.
{83 Para uma andlise detathada da experiéncia destes paises ver Schick {1986 ¢ OCDE {1987).
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preparacac do orcamento é que esta geralmente se inicia de 12 a 15 meses antes do inicio do ano
fiscal, alongando, portanto, o periodo de discussio do orcamento. Note-se que esta é uma
questao de grande importancia, sobretudo quando se trata de efetnar uma mudanca nas
prioridades or¢amentirias. Em outros termos, para viabilizar uma mudanca de estratégia, é
necessdrio um fongo periedo entre a decisdo ¢ a implementacdo das decisaes, seja para acomodar
45 pressoes politicas, seja para aumentar o apoio aos cortes de despesas ¢ permitir o ajustamento

dos interesses dos segmentos afetados.

(uatro aspectos bdsicos distinguem a etapa de pré-preparagio do orgamento do processo
de elaboragio propriamente dito. Quais sejam: 1) é um processo integrade, cuja atengdo estd
mais voltada para os objetivos gerais e os totais do orcamento, ap contririo da elaboragio
propriamente dita, que ¢ o espago do "varejo'; 2} é um processo de racionalizacde e nao de
requisico. Na pré-preparagio, dados os limites e constrangimentos a serem impostos para a
fixagdo das despesas, a tentativa de preservagio dos recursos é o que “move’ os diversos
interesses envolvidos, j4 na elaboragdo do orcamento, a principal forga que move os agentes é a
demanda por recursos especificos em funcdo das necessidades e oportunidades (84);3) a pré-
preparacdo envolve um acordo pelifico, uma ver que esta trds, implicitamente, discussdes cujo
contelido claramente ultrapassam os limites da mera fizxagdo de despesas orgameniarias, tais como
o papel e tamapho do governo, diretrizes econdmicas e sociais e a distribuigdo dos cortes
orgamentirios; ¢ 4) é um progesso centralizado, de ¢ima para baixo, ao conirdrio da elaboracio
do orgamento. em que as demandas sdo dirigidas, fragmentadamente, de baixo para cima, on

seja, dos diversos érgdos setoriais para o orgao central de planejamento ¢ orgamento (85),

Isto posto, vejamos os principals aspectos do processo or¢amentdrio do governo federal,
sobretudo no que diz respeito 4 pré-preparacio do or¢amento e a fixagio de limites de despesas.

A idéia basica que procuraremos desenvolver é que o processo orgamentario brasileiro pode

{84} Estas furgbes presentes em qualquer processo orgamentdrio assumem um papel diferenciado em contextos de redugio e
vrescimento da atividade econdmica. Quando o governo pretende expandir seus programas ¢ despesas a demanda por
TECUTS0S, astim com 0s demandanies, aumenta significativamente. Por outre lade, guando a politica fiscal sinalizada
nossul um cardier restritivo ¢ fortalecida a fungao 40 Or{amentd como um instrumento de preservagdo das despesas e
programas anteriorments executadas.

{85y Yer Shick, 1986, pdg 132,
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ainda ser sensivelmente aperfeicoado nestas duas etapas, ¢ gue grande parte das deficiéncias

decorrem de um processo ineficiente de avaliacao de despesas.

Os principais drgdos envolvidos no processo orcamentario do governo Federal sdo, a nivel
do Poder Executivo, a Secretaria de Orgamento e Finangas (SOF), as Secretarias de Planos e
Orgamentos (SPQ), as unidades orcamentdrias (UO) e a Comissdo de Orgamento da Seguridade
Social {COSS). A nivel do Poder Legislativo, a responsabilidade pela apreciagio das propostas do

Executive fica a cargo da Comissdo Mista de Or¢amento (CMO) (86)

Dentre as primcipais etapas do processo de elaboragdo da proposta do Executivo cabe

destacar os seguintes momentos:

"a} a SOF comunica as SPO as normas ¢ parametros por ela fixados;

by as SPO distribuem os limites entre snas unidades orgamentdrias € a elas transmie as
onientagtes recebidas da SOF,;

¢} as unidades orcamentdrias identificam as necessidades de alocagao de recursos e
solicitam as SPQ, na forma de proposta orcamentéria, as dotagdes para a realizagdo de sen
programa de trabalho;

d) as SPO analisam as propostas recebidas das unidades orgamentirias e realizam
processos sucessivos de consolidagdo e ajustes, com a participagéo das unidades orgamentdrias,
até gue concluam a proposta orcamentaria que, naturalmente expressard politica setorial, Esta
praposta €, entdo encaminbada 3 SOF;

e} a SOF analisa as propostas recebidas das SPO ¢ também realiza processos sucessivos de
consolidagdo e ajustes, com a participagio das SPO, até a conclusic da proposta or¢amentdria

global do Gaverne Federal” (Biasoto Jr., et alli, 1996, p.161).

Formalmente, este processo s6 tem inicio a partir da aprovagio da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias no Congresso Nacional, até 30 de junho. Neste sentido, pede-se dizer que a pré-

preparacao do orgamento no caso do governo federal. corresponde ao processo de discussao €

{86) Para uma andlise mais detathada sobre © papel e relacionamento dos diversos Srghos envolvidos no processo
vroamentdrio da Unido, ver, Biasoto Jr.. er.alll, 1990, capiruio IV,
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aprovagio da LDO, uma vez que 8 somente a partir desta lei que tem inicio, formalmente, a

etapa de claboracdo do orgamento propriamente dita.

Contudo, quando comparada com a experiéncia internacional verifica-se que a clara
definigdo dos objetivos fiscais e sua traducdo a nivel orcamentdrio - papel este atribuido a LDO
na nova sistematica or¢amentdria - ainda deixa muito a desejar. Menos pelo aspecto institucional
37} 2 mais pela forma como este imstrumento vem sendo utilizado, podemos afirmar que a

LDG, que poderia constituir um espago semelhante & experiéncia internacional de pré-

preparagao do orgamento, ndo logrou ainda cumprir esta fungio.

Efetivamente, a experiéncia recente tem demonstrado gue os dispositivos de controle das
despesas pablicas incluidos na LDO nio diferem significativamente dos dispositives jd utilizados
pele governo federal até 1988, ou seja, cortes lineares de despesas de custeio e investimento.
MNeste sentido, até hoje, ndo nos parece correto afirmar que a LDO tenha contribuido para

racionalizar o processo de ajustamento e controle das contas piblicas {83),

uma vez que tal
sistematica nao envolve nemhuma consideragdo sobre a prioridade dos gastos e nac pressupde
nenhum consenso mais amplo sobre a estratégia de ajuste fiscal - aspecto fundamental para sua

viabilizagdo.

A LDO aprovada para 1992 constitui um bom exempio destas preocupagdes, sendo extremaments vaga no sentido
de traduzir os objetivos expressos no PPA em prioridades para aplicagido dos recursos em 1992, Esta limitava-se a
discrimingr os subprogramas prioritdrios para o praximo exercicio [financeiro, Sem contndo defipir c¢ritérios para a
distribuicdo dos recursos entre 0s oiteata e dois subprogramas relacionados como prioritdrios enire os cento & inguenta e
\ (89}
guatTo programas existentes no orgamento para 1992 .
Note-se, ademais, que na auséncia de numa avaliagio de desempenho (pelo menos) dos

principais programas constantes do orcamento, a definigao de prioridades fica seriamente

{87} Conforme ressaitado anteriormente, entre o8 principais paises desenvolvidos ndo se constata a existéncia de uma et
para a tragucdo das orientaches gerais da polftica fiscal em termos de diretrizes orgamentdrias,

{88) B realidade, 2 LDO rem representado mais um "mini-orgamento” do gue um instrumento de definiglo de prioridades
& diretrizes para 2 elaboragéo do orgamento anual,

{89} Para maiores consideragtes ver Grardia {1991).
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comprometida. Uma vez que pode-se estar priorizando um programa c<om reduzidos niveis de

eficiéncia em detrimento de programas mais produtivos,

No que diz respeito & fixagio de lmites de despesas para a orientagdo da proposta
orgamentdria, a SOF, anualmente, realiza uma estimativa do montante da despesa por grupo a
carge de cada Ministério dentro da qual deverd ser elaborada a proposta orcamentiria dos érgios

setoriais {90}.

Esta estimativa, por sua vez, & realizada com base no comportamento histérico dos
diversos grupos de despesas de cada drgao setorial, tomando-se como principal referéncia a
execucao orgamentina do Gltimo exercicio. Assim, uma vez que estes limites ndo sao rigidos e
posto que a SOF nao possui nenhum sistema efetivo de acompanhamento & avaliagio dos
programas, estes “tetos de despesas’ funcionam apenas como uma indicagdo geral da SOF para a
elaboragde dos orcamentos setoriais (31) g outros termos, seu objetivo & basicamente
assegurar as demandas dos drgdos seforiais dentro de um montante semelhante a0 realizado no
ane anterior. Se por um lado este tipo de procedimento pode conmtribuir para evitar o

crescimento da demanda por recursos no inicio do processo orcamentdrio, por ocutro cria uma

certa inércia nos orcamentas seforials,

Importa agui reter gue este procedimento € também bastante diverso da idéia de pré-
preparacao do orgamento. A estimativa de limites por parte da SOF deve ser entendida mais
coma uma primeira etapa do processo de elaboragio do orcamento propriamentie dito {uma vez
gue envolve as diversas categorias de programagio a cargoe de cada 6rgao setorial} do gue a
fixacdo de tetos globais de despesa para o setor publico a partit de objetivos politicos e
macroecondmicos. MNeste sentido, a definicio de limites com base em comportamentos histéricos

nac favorece nem a ¢riacdo de um comsenso mais amplo em torno da politica fiscal - o gue

{90} A divuigagdio dos limites setoriais ¢ feita por Exposicdo de Motivos do Presidente da Repiblica aos Ministros de Estade
¢ para os Poderes Legislativo ¢ Judicidrio. No caso do Orgamento da Seguridade Social, os limites fixados pela SOF sd0
encaminhados 4 Comissio de Grgamento da Seguridade Social, que tem a fungfo de alocar os recursos gntre os drgfos
gque compde o OS5,

{91} Os orgumentos setoriais sdo enviados 4 SOF pelo computador, SIDOR, gue ndo aceita propostas gue sxcedam os limites
catabejecidos. No entanto, solicitagfes de recursos adicionais podem ser feitas formalmente ou atravds do prépric
sistema.
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coordenaria a demanda por recursos ao longe da elaboragao do orcamento - como envolve uma
wegociagdo especifica junto aos diversos Orgaos setoriais (discussdo tipica da elaboragio do
orgamento). Ao comirdrio, a caracteristica fundamental da pré-preparagdo é a busca de consenso,
no dmbito dos altos escaldes de governo, em torno dos principais agregados de despesas a partir

dos objetivos politicos ¢ macroecondmicos pré-estabelecidos.

Por fim, mas nio menos importante, a propria estimativa de limites de despesas com base
nos grupos de despesa - pessoal ¢ encargos socials, servigo da divida, investimentos, outras
despesas correntes e outras despesas de capital - expressa a auséncia de critérios ¢ condigdes

praticas para a realiza¢do de uma avaliagio das despesas a cargo de cada orgdo setorial.

Assim, uma vez que O processo orgamentdrio brasileiro ndo contempla uma definigio
clara de prioridades de gasto antes da discussdo da elaboracio do orgamento, o papel da SOF na
consolidacao das propostas setoriais acaba reduzindo-se & fungie de averiguar se os orgdos
respeitaram os limites estipulados e A apreciacio dos pedidos de créditos adicionais. Note-se que,
a rigor, é somente nesta etapa de apreciagdo dos pedidos de recursos adicionais gue existe uma

discussao de prioridades em fungdo da disponibilidade de rzcursos existentes (92},

3. O Planejamento ¢ a Técnica de Estrutaragio do Or¢camento

A técnica de estruturagdo do or¢amento conmstitul um terceiro aspecto relevamte para a
andlise de seu processo de elaboragao e gestdo. No caso brasileiro adota-se a classificagdo
funcional programatica para efeito de apresentagio dos orgamentos ¢ balangos da Administracio
Pablica. Contudo, como procuraremos demonstrar, a utilizagio desta técnica estd muito aquém

de suas possibilidades e alcances.

A questio central gue pretendemos destacar € que "um orcamento baseado na Otica

programatica estabelece no sen préprio conceito a necessidade de avaliagdo da eficiéncia dos

(52} Destaca.se aqui a importdacia do PPA. uma ver que, na sua auséneia, "a andlise meritdria fica prejudicada ¢ as
decistes de alocagdo dos recursos passam a ser feitas com base na pressao exercida pelos diversos Srglos setoriais sem a
observincia de critérios distributivos.” {Biasoto Jr. et alll, 1990, p. 110}
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gastos efefuados. No momento em que as decisdes orcamentirias sic tomadas com base em
andlises técnicas, visando a consecugdo de metas e objetivos, emerge a qualificagdo do gasto
pablico. A continuidade de um programa significa tanto a confirmagio de uma prioridade
setorial quanto a aprovagio dos resultados obtides. Ao contrério dos orgamentos tradicionais que
visam o suprimento de recursos necessitados pelas unidades organizacionais, o orgamento-
programa ¢ a propria dindmica da atividade estatal na mudanga de objetivos e prioridades”

{Biasota Jr. et alii, 1990, p.112).

A pratica tem demonstrado que a técnica funcional programética acaba sendo colocada
em segundo plano no planejamento das unidades de gasto, como na propria etapa de
consolidagdo da proposta orcamentdria por parte da SOF. Quanto as primeiras, estas preocupam-
se mais com o montante de recursos a sua dispesicao do que com a avaliagdo e realocagdo dos
TECUrses entre os programas existentes. Prova disso ¢ a tendéncia de "perpetnagao’ de grande
parte dos programas, que uma vez inseridos no orcamento tendem a ser mantidos ao longo dos

demais anos.

Com relagdo a atnacae da SOF, uma evidente manpifestagio da reduzida utilizagdo da
classificacdo funcional programitica no processo de planejamento e orgamento pode ser
claramente apreendida a partir dos sucessives cortes lineares das despesas (por grupo de
despesa). Este tipo de expediente encontra suas explicagoes ndo sé em motivos de ordem
politica, uma vez que a acao discriciondria envelve um custo politico, mas também devido a

auséncia de mecanismos de acompanhamento e avaliacio de programas por parte do executivo.

Por fim cabe ressaltar um fato muitas vezes freguentes no processo orgamentario
brasileiro, que corrobora as afirmagbes acima, que é a pratica de se transformar projetos em
unidades orgamentarias, que comstitui o exemplo extremo da cristalizagdo de interesses e da

inéreia dos programas no orgamento.

Em suma, “coloca-se assim uma gquestdo crucial quanto i concepgac de orgamento no

Brasil. Do ponto de vista da légica de um orcamento-programa a avaliagio da implementagio
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dos programas efetuados e da oportunidade de sua continnidade é fundamental. A faita de uma
avaliacdo clara sobre o retorno ecomémico e social dos recursos torna este tipo de concepgio
completamente inufil, Em verdade, estd em questao a andlise da qualidade do gasto publico
efetuado e a dectsdo sobre o gasto a efetnar. Quando nio se consegue acompanhar os programas
em execugdo, nao se tem a minima referéncia sobre gual atuacdo o Estado estd tendo e quals os

redirecionamentos necessarios” {Biasoto Jr. ef alli, 1990, p.114).

E intersssante aqui fazer um contraponto com o processo orgamentirio americano, em
gue o Congresso autoriza as despesas a partir de dois tipes de medidas. Para se incorrer uma
despesa € preciso imicialmente que esta esteja "autorizada', autorizagao esta que €, na maioria dos
casos, definida por um periode lmitado de tempo - pelo menos um ano. A outra € a
apropriacac, ou se¢ja uma vez autorizado o gasto a cago de um programa a realizagdo da despesa
depende de uma lei de apropriacio que definird o montante a ser gasto. Neste sentido, o
Congresso americano possui um instrumente que lhe permite avaliar constantemente os
programas, de maneira que sua permanéncia deva implicar necessariamente numa aprovagio
deste por parte do Legislativo {0 Anexo 2 apresenta uma descrigio detaihada do processo

orgamentiric americanol.

As consideragdes acima colocadas apontam para a necessidade de um aprimeramento das
atividades de avaliagao dos gastos publicos. Ademais, devido a precariedade dos procedimentos
de avaliacio das despesas, as praticas adotadas no caso do governe Federal em termos de
esiruturacio do orcamento expressam com clareza as dificuldades enfrentadas pelo governo no
sentido de traduzir a classificacdo funcional programatica num instrumento capaz de contribuir

para a clevagao da produtividade ¢ qualidade do gasto pablico.
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4. A Avaliagho e o Planejamento do Gasto Piblico

A inexisténcia de um adequado sistema de .acompanbamento e avaliagdo de despesas
constityl wma das principais deficiéncias do processo orcamentdrio da Unido. Nio obstante a
existéucia de um Orgdo voltado para esta fungdo, a Secretaria de Controle Interno (SCI), sua
atuagdo restringe-se a reduzidos controles de natureza financeira. Em sealidade, a elaboracao do
orgamento federal no Brasil é feita na auséncia de qualquer consideragdo tanto acerca da
produtividade econémica ¢ social do gasto pablico, como no gue diz respeito 4 duplicagdo de

esforgos entre os diversos 6rgaos setoriais, o gque contribui para a redugdo da eficiéncia do gasto.

As praticas de controle e avaliacdo dos gastos ganham, ademais, importincia crescente
num contexto de rigidez orcamentiria, em que os recursos disponiveis sao imsuficientes para o
financiamento da totalidade dos programas executados no orgamento. A andlise da experiéncia
internacional nos anos citenta aponta claramente para a importdncia conferida a esta guestio no

processo orgamentirio de diversos paises desenvolvidos.

A avaliagdo das despesas nao deveria, contudo, constituir uma atribuicdo exclusiva do
drgdo central de planejamento e orgamento ou do Poder Executivo. A experiéncia americana
{Anexo 2) demonstra-nos que a manutencio de uma estratura de avaliagdo de despesas no
smbito do Poder Legislative, confere ao Congresso subsidios relevantes para a apreciagdo da
proposta orqamentiria, seado este, inclusive, responsdvel pela autorizagio da execugdo dos

programas (Awtorization Act).

Desnecessario aqui lembrar que, no caso brasileiro, o Congresso ndo realiza sienhum tipo
de avaliacdo acerca da eficiéncia e produtividade do gasto publico, restringindo, portanto, sua
atuagio a apreciacdo da alocagdo dos recursos constantes da lel orgamentdria. Neste contexto, o
Legislativo nao so torna-se incapaz de contribuir para a elevacgdo da produtividade do gasto,
como ndo possui elementos para avaliar se suas prioridades incorporadas ao orgamento foram

satisfatoriamente atendidas. O que na pratica reduz os poderes do Legislativo em matéria
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preamentiria,

Alguns aspectos merecem aqui ser destacados no sentide de melhor explicitar as
deficiéncias e caréncias associadas ao (incipiente) processo de controle e avaliagio de despesas do
| 83)

governo federa Note-se, ademats, que os problemas abaixo relacionados colocam-se,

inclusive, para a elaboragio e discussdo do Plano Plurianual, uma vez que este ¢ elaborado a

partir dos programas constantes da lei orgamentéria.

Em primeiro lugar, a mera observagao da proposta or¢amentdria do governo federal,
permite-nos afirmar que ¢ Executivo Federal carece de qualquer sistema minimo de informagdes
que lhe permita avaliar criticamente as demandas por recursos dos diversos érgdos setoriais. Ndo
s# trata agul nem de avaliar os resultados da execugdo dos programas, mas sim da ipexisténcia
de parimetros minimos que assegurem uma analise adequada das propostas setoriais dos diversos

drgdos.

A titulo de exemplo cabe citar o projeto "Infra-estrutura Urbana" (cédigo No
13.076,0323.1343), a cargo do Ministério da Acdo Social, na proposta orgamentdria do Executivo
para 0 exercicio financeiro de 1992, Neste mesmo projete o orgamento destinava Crd 100,0
bilhdes (aproximadamente US$ 380,0 mil) para obras de infra-estrutura urbanma no Distrito
Federal, bensficiande uma drea de 30 ha. Ao passo que no mesmo projeto, beneficiando uma
drea de apenas 20 ha, foram destinados Cr$ 540,0 bilhdes (cerca de US3S 2,0 milhdes) para as

mesmas obras de infra-estrutura urbanz em Maceid, Alagoas,

Note-se que este tipo de procedimento expressa nac so a precariedade dos instrumentos

de avaliagio dos pleitos a cargo dos diversos programas pela SOF, como também sugere uma

forte interferéncia de critéries politicos na elaboracdo do orgamento(w).

{¥3) Para maiores consideragoes, ver Wolrd Bank (1989) « Biasoto Jr., G. et.aili {1990},

{94} Cabe frisar que nas demais cidades beneficiadas pelas obras de infra-estruture urbana a cargo do Ministério da Aglic
Social, inclusive o préprio Distrito Federal, percebe-se nma correspondéncia entre 8s metas fsicas e as dotagles
orgamentdrias, ou seja, aproximadaments Cr§ 1,0 milhdes por ha beneficiado. Somente no caso de Maceid que o valor
por ha beneficiado supera esta ruédia, situando-se em rorno de C3§ 27.0 milhdes.
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Afora o aspecto anteriormente mencionado, a existéncia de praticas de controle e
avaliacao exclusivamente voltadas para a andlise financeira da execugio orcamentaria, suscita um
outro tipo de problema: nac é possivel nem ao governo, nem ac Legislativo, confrontar os

resultados obtidos com o objetivos especificados na lei orgamentadria,

As deficléncias neste campo sido {do flagrantes que nem a avaliagdo do cumprimento de
metas fisicas & realizada quando da avaliacdo da execugao orcamentaria. O fato do governo ter
gastado a totalidade dos recursos previstos na lei orcamentdria relativo a determinado programa,
nao assegura que este tenha sido executado nos moldes planejados. Vale dizer, suponha-se, por
exemplo, uma dotacao a cargo do Ministério da Agdo Social para a construgio de determinado
niimero de agudes ou pocos artesianos. A realizacdoc do gasto - objeto de andlise guando da
avaliacdo financeira do programa - ndo assegura que o namero pretendide de agudes ou pogos

artesianes tenbam sido efetivamente constraidos.

Na auséncia de procedimentos minimos de avaliacdo dos programas, qualquer tentativa
mais séria de elevar a produtividade do gasto ou de racionalizacao na utilizagdo dos recursos

mediante uma elevagdo da eficiéncia e da eficdcia do gasto piblicos (9%)

aspectos estes
fundamentais no atual contexto de restricoes de fontes de financiamento - ficam altamente

comprometidas.

De fato, "ndc restam davidas de que grande quantidade de recursos publicos nao
encontra aplicacio satisfatdria. Sem ddvida, o maior exemplo, no case brasileiro, desta questao é
dado pelos projetos de irrigacio. Na medida em que os projetos acabam se configurando
ecomomicamente inviaveis, o poder piblico vai se vendo obrigado a se incumbir da sua propria
sobrevivéncia, eternizando as dotagbes orgamentirias para o mesmo projeto. A repetido do

mesmo tipo de projeto em outres anos sinaliza que os mesmos néo sdo submetidos a um processo

{35} Os conceitos de eficiéncia ¢ eficdcia sdo agui entendidos na acepgso utitizada por Premchand. Segundo o autor. O
conceltos em QUeStAD podem ser apreendidos a partir da nogdo geral de eficiéneia, on seja, o "somento da produglo
sem modificagdo da quantidade de insumos, ou a manurencio do mesmo nivel de produgio com wma diminuigdo da
quantidade de insumos, Com o conceito econdmico de eficiéacia, se mede a sficiéacia distributiva ¢ o sucesso obtido na
satisfacko do consumidor {...) 8¢ chama eficiéncia ac primeiro desses critérios e eficdeia ao segundo” (Premchand, 1988,

2.74)
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de avaliagdo. Obviamente, o erro primeiro, no caso acima descrito é do Orgdo setorial gue
deveria ter as melhores condicdes para analisar a eficdcia de suas politicas, mas o drgic de
orgamente, ou oulra entidade central, tem o dever de controlar a gualidade da aplicagio dos

recursos pablicos' {Biasoto Jr. et alli, 1990, p.132).

Por fim, cabe mencionar a presenca de um significativo volume de convénios
zstabelecidos entre o governo federal ¢ as administragdes subnacionais. Aqui a questio é ainda
mats problematica, uma vez que o drgao concedente nido possui menhum tipo de avaliagio (seja
tisico seja financeiro) acerca da aplicagdo dos recursos por parte dos governos estaduais e

municipais,

Em suma, as consideragdes anteriores procuraram evidenciar gue s¢ do ponto de vista da
apresentacdo e estrutura da lel orcamentiria verificam-se avangos evidentes, do ponto de visia
dos procedimentos de elaboragao do orcamente muito ainda deve ser feito. Dessa forma, "o
argamento parsce muito mals uma peca de consolidagio de pedidos de verbas de varias entidades
gue nenhuma relacio tém entre si gque um instrumento de priorizagdo e decisdo com respeito ao
gasto. Em verdade, pode-se dizer que, por compieta caréncia de métodos de controle £ analise, o

gasto piblico nldo estd submetido a critérios objetivos de racionalizagdo e otimizagdo" (Biasoto

Jr., et aili, 1950, p.134).
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€. A Execugdo do Orcamento

A comparagdo entre os valores orcados e as despesas realizadas ao longo de um exercicio
constitui um dos principais aspectos sob o qual o processo orcamentario deve ser avaliado. Se
cabe ac orcamento efetivamente ocupar o espago de discussdo acerca da alocagdo dos recursos
pblicos, orientando a agao estatal a partir de prioridades e diretrizes pré-estabelecidas, a
gXecugio orcamentaria deve guardar estreita relagdo com o orgamento aprovado. Caso contririo,
este representaria tao-somente uma pega de ficgao ou o cumprimento de uma obrigacao legal,

sem efeitos praticos sobre a alocacdo dos recursos piblicos.

No caso brasileiro, além dos problemas ja apontados com relagdo 2 elaboragdo do
orgamento, a discrepancia entre o orgamento aprovado e o realizado ¢ notéria. Pretende-se aqus
discutir os principais fatores que contribuem para a distorgdo do orgamento ao longo de sua
gxecucao, a partir da analise das seguintes questdes: 1) da indexagdo do orgamento; 2) dos efeitos
da politica de contingenciamento de despesas ou de administragao do caixa; e 3) dos créditos

adicionais ¢ dos restos a pagar.

A idéia basica que se pretende discutir é que se do ponto de vista dos novos dispositivos
constitucionais, foi assegurada wuma maior participacde do Poder Legislativo no processo
orcamentario da Unido, na pratica, as distorgdes entre o Orgamento aprovado e executado
indicam que estes "poderes' sio obscurecidos pela flexibilidade conferida ao Executivo na

sxecucao do orgamento.

Note-se, ademais, que relativizar os poderes ¢ papel do Legislativo no processo
orcamentario implica nao sé reduzir o alcance dos novos dispositivos constitucionais em matéria
orcamentdria, mas, fundamentalmente, questionar o préprio papel do orcamento federal

enquanto um instrumento de planejamento, orientagio e controle da atuagao do Poder Executiva,
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1. A indexacdo do Orgaments

A existéncia de elevadas faxas de inflagdo constitui o primeiro, e seguramente o
principal, fator a ser analisado para explicar as distor¢des entre a execugdo do orcamento € O
valores previamente aprovados pelo Legislative. Na anséncia de mecanismos de indexagio das
dotagdes, o orgamento ¢ aprovado com uma previsao de inflacao determinada pelo Executive
98) Uma vez que a sinalizacdo de altas taxas de inflacdo implicaria uma deterioragio das
zxpectativas dos agentes com relagdo ao comportamento futuro dos pre¢os, a experiéncia recente
tem demonstrado que o or¢amento acaba sempre ¢embutindo uma previsdo de inflagdo inferior 2

realizada {973‘

Neste contexto, ao longo da execucéo orgamentiria, a contrapariida em termos reais - ou
s capacidade de aquisicic e prestacio de bens e serviges em termos fisicos - de cada dotagio

orgamentdria afasta-se cada vez mais dos valores inicialmente previsfos.

A auséncia de mecanismos de indexagao aliada 3 subestimagdo da previsdo de inflagdo do
orgamento pode, grosso modo, ensejar dois efeitos distintos sobre a execugdo das despesas: 1) a
deterioracdo do valor real das dotacoes orcamentdrias; e 2) a modificag@o, em termos reals, da

composicao do orcamento em fungao da sistemadtica de liberacio dos recursos.

Mo gue diz respeito ao primeiro aspecto, dado que o aumento dos pregos acima da taxa

(96) A proposta orqamentdria do Executivo € elaborada a pregos de abril ou maio do ano corrente. Apds a apreciagdo ¢
aprovagde desta pelo Legisiativo, as dotagbes so atvalizadas para pregos de dezembro ¢ acrescidas da inflagdo média
estimada pela Exccutivo para o ano subsequente. Assim, as dotagles passam 4 Ser SXprossas nominalmente a pregos
médios de ano pars 0 qual o orgamento foi aprovada.

(§7) A lei orcamentdriz aprovada para 1991 constitui um bom exemplo de distorgic estre a inflagio estimada pelo
Executivo e a realizada, O OGU para 1991 embutia uma previsdo de inflagio média mensal de 13,0% a.m., ou 333,45%
ac 2ne. 34 no infcio do ano, em marce, esta previsio foi revista para 11,0% a.m. ou 249,85% a.a., situando-se portanto
significativamente abaixo da inflagdo de 480,22% observada no ano, segundo o IGP-DL
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de inflagho prevista na lei orcamentaria reduz o valor real das dotagdes, estas afastam-se cada
vez mais dos valores nominais necessirios para dar continuidade aos projetos e atividades
previstos 1o orgamento. A titulo de exemplo podemos pensar um projeto de construgio de casas
populares, Na auséncia de mecanismos de indexagdo, sua execugdo ficaria seriamente
comprometida, uma vez que o valor nominal de despesas que o Executivo estaria legalmente
autorizado a empenhar tornar-se-ia, progressivamente, incompativel com o montante, em termos
reais, dos recursos necessirios para a aquisicao dos bens e servigos para realizagio da obra,
respitando portanto ou na construcio de um nimero menor de casas populares ou na , ou na

pripria paralizacao das obras.

A deterioragio do valor real das dotacdes enseja a necessidade de aprovagio de "Leis de
Excesso” ao longo da  execucdo orcamentdria. Estas cumprem o papel de compatibilizar a
previsdo de receitas e a fixacdo das despesas ao longo da execucdo. O que ¢ feito com base na
arrecadacdo realizada e tendo por referéncia a tendéncia prevista para o restante do exercicio
financeire, Vale dizer, assim como as despesas as receitas também sdo estimadas (rominalmente)
com base na previsao de inflacdo do Executivo. Assim, a medida que estas superam o valor
nominal da estimativa original, sdo aberios créditos adicionais ap orgamento, em montante nao
superior ac excesso de arrecadagio (diferenga entre a arrecadagdo prevista e realizada, ambas em

termos nominais}, de maneira sstabelecer condigdes legals para a realizagido das despesas.

Este procedimente, a primeira vista, nao traria maiores problemas sobre a execugao do
orgamento, ne sentido de distancia-la da Lel Orcamentiria. Nio obstante, "em diversos
momentos, esta pritica encobriu, uma manobra do Poder Executivo para deter controle ainda
maior sobre o0s recursos publicos. Com o orcamento ficando rapidamente defasado, a definicdo
dos gastos acaba assumindo um cariter eminentemente fortuito, ao sabor dos problemas e
pressdes da ocasifie, ou seja, a cada momento reabre-se a discussio com os congressitas sobre a
alocagdo de verbas® (Biasoto Jr. et alli, 1990, p.117). Ressalta-se que a magnitude deste efeito
amplia-se na medida que a inflagio estimada distancia-se da inflacdo observada ao lengo do
exercicio financeiro, Ou seja, quanto maior for esta diferenga maior serd o volume de créditos

abertos com base nas leis de excesso, e, portanto, as possibilidades de alteragio do orgamento
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originai.

Duas questdes de grande relevincia devem ainda ser ressaltadas. Em primeiro lugar,
dada 2 magnitude das leis de excesso em contextos de inflagdo elevada, a airibuicie da
competéncia ao Executivo para a abertura de créditos adicionais com base no excesse de
arrecadagao, que deveria consgituir uma mera atualizagao das dotagdes orgamentdrias, pode
ensejar uma profunda modificacio da composicac das despesas, Em outros termos, dependendo
da forma de distribuicdo do excesso de arrecadagio entre as dotagbes existentes, alguns
programas podem ser privilegiados em detrimento de outros. O que, em Gltima instincia,
resuitaria na elaboragio de uma nova lei orcamentaria, mas segundo as prioridades do Executivo,

Os créditos adicionais 9% sio divididos em trés tipes: 1} créditos suplementares,
relativos ao reforgo de dota¢des orcamentarias ja existentes; 2) créditos especiais, destinados a
despesas para as quais ndo haja categoria de programagdoc especifica; & 3) créditos
extraordindrios, para o atendimento de despesas urgentes ¢ imprevisiveis como as decorrentes de

guerra, comogdo interna ou calamidade pablica.

Os créditos especiais e extraordinarios, por implicarem a introducdo de novas despesas na
lei or¢amentdria, requerem autorizagdo do Congresso Nacional para sua abertura (99 No caso
dos créditos suplementares, os limites para sua abertura sem autorizagdo legislativa sdo
especificados na lei orcamentiria. A titulo de exemplo, o Orcamenio Geral da Unidce para 1992
autorizava a abertura de créditos suplementares, & conta de recursos de excesso de arrecadagao,

até o limite de 30,0% do valor da dotagdo de cada subprojeto ou subatividade 100y

{98} A contrapartida financeira para a abertura de créditos aficionais "baseiz-se na: 1) utilizagdo de recursos da raserva de
contingéneia; 2) remanejamento de dotacdes orcamentdrias: € 3) no excesso de arrecadacio das reeeitas do Tesouro
e/ou receitas proprias dos orgdos e unidades” {Biasoto Jr., et alii, 1990, p.118)

{99} Ds créditos especiais sdo solicitados mediante o encaminhamento de um projeto de lei do Executive para o Legisiativo,
de forma gue estes s6 podem entrar em vigor com autorizagdo do Legisiativo. 34 os créditos extracrdigdrios, "podem
ser abertos pelo Poder Executivo mediante a publicagio de Medida Proviscria ¢ Decrero Presidencial {...) Somente
nestes cas0s o Legisiativo aceita uma Medida Provisoria dado que a primeira analise quanto ao mérito desta é sobre ©
cardter de inadiabilidade" (Biasoto Iy, et alli, 1991, p. 120}

{100 Os subprojetos e as subatividades constitwers ¢ menor nivel de agrepacdo ou apresentacdo das despesas segundo a
classificacdo funcional-programética,
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Em suma, ¢ conferida ac Executive uma grande flexibilidade para a utilizagio do
excesso de arrecadagdo sem autorizagio legislativa, podendo resultar numa significativa
medificagdo da composigdc das despesas orcamentdrias aprovadas pelo Congresso NMNacienal.

Contribuindo, conseqilentemente, para a propria desfiguragio do orgamento ao longo de sua

EXECULan,

Em segundo lugar, deve-se também atentar para o fato de que o efeito da inflacio
sobre as despesas orgamentarias € diferenciado, uma vez gue, a despeito da fixagdo das despesas
em termos nominais, existem despesas indexadas, tal como servico da divida, transferéncias
coustitucionais ¢ (atualmente em menor medida) pessoal ¢ encargos sociais. Assim, dada a
magnitude e inevitabilidade da realizagdo destas, o ajuste, recorrentements, recai sobre as

despesas de custeio e investimento.

A auséncia de mecanismos de indexagio do vwrgamento, num contexto de inflagao
elevada, pode portanto afastar a realizacdo das despesas dos valores inicialmente previstos,

ensejando diversas dificuldades para a execucéo do orgamento.

No que diz respeito i alteracio na composigido dos gastos or¢amentdrios, a auséncia de
indexacio acentua ainda mais a desfiguragio da lei orcamentdria em fungdo da sempre
recorrente politica de contingenciamento de despesas por parte do Executivo. Vale dizer, uma
vez fixadas em valores nominais, o valor real das despesas a cargoe de cada programa passa a
depender do momento em que estas sao realizadas. Qu seja, admitindo-se duas dotagbes de
idéntico valor nominal, o montante real de gasto a cargo de cada programa passa a depender do

mamento em gue a despesa é realizada.

Note-se que este fator ¢ ainda agravado pela pratica de superestimacao de recelias, gue
resulta na aprovacio de uma lei orgamentdria com um montante de despesas superior a real
capacidade de gasto do governo. Na impossibilidade de atender a todas as despesas prevista no
orcamento, o Executivo passa a "administrar” a execugdo de caixa do orgamento segundo snas

proprias prioridades.
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E interessante aqui lembrar um episédio relative A discussio da Lei de Diretrizes
Or¢amentarias para 1993. Na apreciagio do projeto de lei do Executivo o Legislative introduziu
um artigo 2 LDO disponde que no ambito de cada orgamento e de cada Poder, nenhum
programa poderia ter sua execugdo acumulada, ac final de cada guadrimestre, em montante
superior 4 20,0% da média da execugio acumuiada dos demais projetos. Esta foi claramente uma
tentativa de atenuar o poder discriciondrio do Executivo ao longo da execugio do orgamento,
uma vez que, case aprovado o referide artigo, as liberagbes a cargo de cada programa ndo
poderiam ter um cronograma de liberagio muito diferenciado. Reduzindo-se portanto as
possibilidades de modificagdo do valor real das dotagdes a partir de uma politica de
contingenciamento de despesas. Desnecessirio dizer que o artigo em questio nao foi aceito pelo

Executivo, tendo sido vetado pelo Presidente da Republica.

Freante as questbes anteriormente levantadas, a indexacdo do orgamente apareceria, a
primeira vista, como a solugio natural para o equacionamento dos efeitos provecados pela
inflagao sobre a execugdo orgamentdria e a consegiiente ampliacdo do grau de discricionariedade
do Executivo. Nio obstaste, contraditoriamente, a proposta de indexagdo do orcamento

encaminhada ao Congresso Nacional em 1989 nao fo1 aceita pelo Legisiativo (101).

A posigdo contrdria dos parlamentares a2 indexacio do orgamento pode ser explicada
"devido 4 perda de poder que os ’lobbies’ teriam na auséncia de leis de excesso. Com a
indexagio das dotacbes o Executivo ndo precisaria voltar repetidamente ao Congresso para abrir
novos créditos. Nesta situagdo os congressitas nao teriam como pressionar pela liberagio
financeira de recursos referentes a dotagdes ji asseguradas na lel orgamentdria. Também nido

haveriam condi¢des de inclusio de novas dotaghes orcamentirias, ou pelo refor¢o das ja

(101) O Projeto de Lai Orpamentdria para 1989 constituiu 3 primeira tentativa de indexagfo do orgamento, "A proposta
dividis as despesas em quatro grandes {tens: pessoal, servigo da divida exterma, servige da divida interna ¢ outras
despesas de custeio ¢ capital. Cada um destes {tens teria wm indexador proprio, No caso dos saldrios seria a Unidade de
Referéncia de Precos (URP) - que dava base 3 politica de corregio salarial do setor privado dquela altura. O servigo
da dfvida externa seriz indexado pefa variagho do ddiar oficial. enquanto o servio ¢a divida interna seria indexado
peia corre¢do monetdria. J4 05 putros custeios ¢ capital seriam indexados pela evolugdo das receitas. Note-se que este
tipe de solugdo continha uma auto.regulagic do orgamento em relagio & evolugdo das receitas, dado que a evalugio
destas ditaria os limites das despesas de custeio ¢ tapital” {Biasote Jr. er.alli, 1991, p.124)
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existentes, pela desnecessidade das leis de excesso” (Biasoto Ir. et alli, 1998, p.124).

Esta légica de raciocinio expressa claramente os problemas anteriormenie mencionados
acerca da faita de definicdo de diretrizes, prioridades e objetivos na elaboragio da lei
orcamentiria. Refletindo, em Gitima instincia, a desvinculagdo do orcamento da atividade de
planejamento. Ou seja, dade que o orcamento é discutide no ‘varejo", a reabertura de discussio
acerca da alocagdo dos créditos adicienais ac longo da execugdo orgamentdria € funcional para os
propdsitos do Executivo e do Legislativo de utilizagao das dotagdes orgamentdrias enquanto um
instrumento de barganha politica. Afastando, portanto, as possibilidades de subordinagdo =
compatibilizagdo da estrutura de gastos do orgamento dos objetivos macroecondmicos ou de uma

politica de agdo proposta pelo governo e avalizada pelo Congresso Nacional.

. A Let do Orgamento e a Execucas Orgamentaria

Procurou-se evidenciar que a auséncia de mecanismos de indexagdo do orgamento em
contextos de inflacdo elevada, associada is praticas de superestimagdo de receitas, compromete
seriamente o papel do orgamento piiblico enquante um instrumento de orientagdo das agdes do

Executivo ¢ de definigéo de uma estratégia ou politica de governo.

Com o intuito de melbor explicitar os efeitos da inflagdo e da superestimagac de receitas
sobre a execucdo orcamentiria, confrontaremos a seguir as dotagdes iniciais, aprovadas pelo

Legisiativo, com a realizacao efetiva das despesas em 199G ¢ 1991(102).

A primeira questdo a destacar ¢ a significativa diferenga entre o montante global de
gastos previstos no orgamento e a despesa efetivamente realizada. Em 1990, para um orgamento
giobal da ordem de USS 303,3 bilhdes o total de despesas efetuadas pelo Tesouro situou-se num

patamar de 1S3 190.1 bilhoes, equivalente a 62,68% das dotagoes aprovadas {Tabela 6).

{102} Os valores apresentados 3 seguir estfo expressos em dblares de gezembro de 1990. Adotou-se como indice para @
deflacio dos valores am cruzeizos para pregos de dezembro de 1990 o IGP-DL O Anexo 4 apresenta um conjunto
derglhado de tabelas, em cruzeiros correntes e em ddlares de dezembro de 1990, confrontande as dotagdes
orgamentdrias aprovadas pelo Legislativo com a execugao mensal do orgamento em 1990 ¢ 1991
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Comportamento semelbante pode ser observade em 1991, quando as despesas realizadas
atingiram o patamar de US$ 84,7 bilhdes, representando aproximadamente 60,0% do total de

despesas de US$ 1495 bilhdes previsto no orgaments (Tabela 7).

TABELA &

EXECUCAD DA DESPESA DRCAMENTARIA . 1990

USH Milhfes (DEZ/S0) COMPORICAD
DOTACAD DOTACAD
INICIAL REALIZADD (11/1) INICIAL REALIZADD
(1) (11}
DESPESAS CORRENTES 110,728.21 ¢ 66,559.79 : 60.47% 36.51% 35.23%
Pesspal e Encargss Sociais 22,362.81 22,140.76 99.01% 7.3%% 11.65%
Juros e Encargos da Div. Int. 24,865,38 : 12,942.09 ¢ 43.33% §.85%: 6.81%;
Juros e Encardos da Div. Ext. 1,574.88 1,035.95 65.78% 0.52% 8,54%:
Outras Despesas Correntes 56,5925.1% 30,841.04 54.18% 18.77% 16.22%:
DESPESAS DE CAPITAL 1692 ,448.20 123,130.24 - 53.98%: 63,46%: 64.77%
Investimento §,153.80 : 2.870.94 : 46, 65%: 2.03%:; 1.51%:
Inversdes Financeiras 15,592.46 : 6,867,568 : 44,04%: 5.14%; 3.61%:
Amortizaghe da Ofvida : 164,328.48 113,339.96 : 66.93%: 55.84%: 59,62%:
Amortizagde da Divida Interna : 166,604,580 1311,179.31 : 66.73%; 54.94%: h8,49%:
Amortizagdo da Divida Externa : 2,723,588 2,.160.65 ¢ 79.33%: $.50%; 1.14%:
Qutras Despesas de Capital 1,373.47 51.66 ¢ 3.76%: {3.45%: 0.03%:
RESERVA DE CONTINGERCIA 87.89 ¢ 0.00 0.00%: 0.03%:; 1.00%:
TOTAL 303,7264.30 164,090.03 62 .68% 100.00% 100.00%

FONTE: Tabela 3.3 do Anexa 4

Note-se que em 1990, a diferenca entre o orgamento inicial e a despesa efetivamente

realizada deve-se, em grande medida, aos efeitos do confisco da liguidez financeira sobre as

despesas com amortizacdo da divida interna. Qu seja, para um total de despesas imicialmente

fixado em USS$ 166,6 bithées foram dispendidos apenas US$ 111,2 bilkdes (Tabela 6).
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EXECUCAD DA DESPESA ORCAMENTARIA - 1991
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DOTAGAC
INICIAL
(1)

__________________________________________________________________________________________
......................

DESPESAS CORRENTES

Pessoal e Encargos Sociais

duros e Encargos da Div. Int.

Juros e Encargos da Div. Ext

Outras Despesas Correntes
Transf. Intragovernamentais
Transf, a Estades, OF e Mun.
{utras Despesas

GESPESAS DE CAPITAL
[nvestimentos

[nversdes Fipanceiras
Amortizagdo da Divida

Amortizagdo da Divida Interna:
Amortizacdo da {Hvida Externa:

Outras Despesas de Capital

RESERVA DE CONTINGENCTA

82,846,81 :

22,174.75
1,426.94 :
1,392.94

57,852.18

37,893.61 :

15,185.51 ¢
4,773.06 -

66,362.83 :

§,330.62 :
14,562.64
42,303.67
39,455,50 :

2,848.17

165.90 :

48,544,

18,002,
446,
1,298,

28,791

15,507,
10,267.
3,016.

36,250

2,909,
5,110,
27, 182.
24,955,

2,227

48.

50 =

92
8l
&4 :
03
38 .
03
83 :

51

16
58
77
42
.30 :
05

__________________________________________________________________________________________________________

Composicde
DOTACAD REALIZADO
INICIAL

55.38%: 87.25%
14.83%: 21.23%:
.95%: 0.53%:
0.93%: 1.53%:
38.68%: 33.96%:
25,344 18.28%:
10.15%: 12.11%:
3.19%: 3.56%:
44,37% 82.75%
6.24%: 3.43%
§.74%: 7.21%
2B.29%: 32.06%
26.38%: 29.43%
1.90%: 2.63%
11% .06%
8.26% 0.00%
100.06% 100.00%

FONTE: Tabela 4.3 do Anexo 4

Nio obstante, mesmo excetuando-se estas despesas verificou-se ainda uma significativa

distincia enfre o montante das despesas orgadas ¢ realizadas. Vale dizer, descontando-se do total

de gastos do orcamento os recursos destinados i amortizagio de divida interna, chega-se a um

total de despesas orgadas de USS$ 136,7 bilhodes, frente a uma despesa efetiva da ordem de US$

78,9 bilhées, ou 57,7% das dotages iniciais (Tabela 6).

Explicita-se agui claramente os impactos da superestimagio de receitas sobre a execugdo

do orcamento, na medida em que o montante de despesas aprovado pelo Legislativo € claramente
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superior A real capacidade de gasto do Tesouro. A experiéncia recente demonsira-nos que
aproximadamente 40,0% das despesas previstas, em termos reais, deixam de ser executadas ao
longo do exercicio financeiro. Neste contexto, £ notério o poder de arbitrio do Executivo sobre

& execucdo do orcamento.

A anslise das tabelas acima nos indica que, corroborando as afirmagdes anteriores, as
"Outras Despesas Correntes® (despesas de custeio, exceto pessoal e encargos socials) e os
‘Investimentos" sdo os grupos de despesa mais afetades por este tipo de procedimento. Duas
questdes devem ser mencionadas para a melhor compreensdo deste resultado. Em primeiro lugar,

o j4 referido efeito resultante da auséncia de indexacdo destas despesas.

Em segundo lugar, a propria natureza das despesas em questdo. Vale dizer, uma vez gue
a realizagdo destas nao decorre de uma obrigagao legal (tal como as transferéncias constitucionals
a Estados ¢ Municipios ou pagamento de beneficios da Previdéncia Social) ou contratual {assim
como o servigo da divida e pessoal e encargos sociats), o grau de rigidez associado a estas
despesas ¢ bem msnor comparativamente a grande parte dos gastos realizados pela Unido.

Justificando, portanto, sua utilizagido enquanto varidvel de ajuste entre as receilas e despesas.

No que diz respeito exclusivamente aos efzitos da auséncia de mecanismos de indexacdo
em contextos de inflagao elevada sobre a execugdo orgamentiria, a andlise das despesas de
investimento e da rubrica "Outras Despesas Correntes’ em 1991 constitui um bom exemplo para
elaucidar as afirmagoes anteriores.

Quanto aos investimentos, estes foram inicialmente fixados em Cr$ 3.173,5 bilthoes (103)
para o exercicic financeiro de 1991, ao passo que as despesas efetivamente realizadas
restringiram-se a Cr$ 1.983,32 bilhdes {em cruzeiros correntes}, ou 62,50% do total previsto

(Tabela 2).

(103) & praqos médios de 1551,
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TABELA 8

EXECUCAD DA DESPESA ORCAMENTARIA - 1951

Cr§ Milhdes COMPOSICAG
DOTACAG 1 REALIZADD = : DOTAGAS @ REALIZADO
APROVADA {*) : {11} : (11/1) : INICTAL
{1} . .
DESPESAS CORREHTES 1 28,859,570.00 + 23,824,998.50 : 47 .558%: 49.08%: 51.92%:
Pessoal e Encargos Sociais : 7,862,900.00 ; 7,615,065.95 ¢ 9g,38%: 13.27%: 16,60%;
Juras e Encargos da Div. Int. 102,280.00 75,810.24 ¢ 74.12%: §.18%: 0.17%:
Jures e Encargos da Div, Ext 825,000.00 : 711,500.83 86, 24%: 1.43%: 1.55%;
Qutras Despesas Correntes 1 20,260,400.00 : 15,422 ,021.47 76.08%: 35, 10%: 33.615%:
DESPESAS DE CAPTTAL 1 28,822,810.00 ¢ 22,084,724.83 @ 76.55%: 49 .92%: 48.08%:
Investimentos :3,173,560.00 ¢+ 1,983,322.48 : 62.50%: 5.50%: 4.325%:
Inversdes Finapceiras T 5,193,060,00 ¢ 3,100,786.87 : 59.71%: 8.99%; 6.78%:
Amortizacdo da Divida v 20,406,570.00 ¢ 16,050,875.51 ¢ 83.07%: 35.34%: 36.84%:
Amortizacao da Divida Interna: 18,546,340.00 : 15,725,507.48 : 84.759%: 32.12%: 34.27%:
Amortizacdo da Divida Ixterna: 1,860,230.00 : 1,22%,368.02 : 65.87%: 3.22%: 2.67%;
Qutras Despesas de Capital : 49,520.00 29,739.97 : 58.93%: 0.09%: 0.06%:
RESERVA DE CONTINGENCIA : 80,470.00 : §,00 : ., 00%: 0. 10%: 0.00%:
TOTAL 57,742,850.00 + 45,88G,223.13 i9.47% 100.00% 160,00%

FONTE: Tabelas 4.1 e B do Anexo &
{*} Inclusive créditos adicionais,

No entanto, posto gue aproximadamente 72,25% destas despesas foram realizadas em
dezembro de 1991 (ver Tabela 6 do Anexo 4), calculando-se o valor real {em dolares de
dezembro de 1990) dos investimentos realizados a cada més, chega-se a um montante de USS 2,5

bilkdes, frente a wma previsdo inicial de USS 9.3 bilhdes {Tabela 7).
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TABELA 3

EXECUCAD DA DESPESA ORCAMENTARIA - 1990

Cri Milhdes : : COMPOSICAQ :

: DOTAGRD :  REALIZADOD : PREVISAO @ REALIZADD &

1 APROVADA (*) : (i1} : {11/} : INICTIAL T :

: {1} : : : : :

DESPESAS CORRENTES 1 B,286,460.00 ¢ 6,202,115.87 98, 66%: 28.56%: 78.74%:
Pessoal e Encargos Socials i 1,974,040.00 5 1,938,382.31 : a8, 15%: 8.97%: 3.98%:
Juros e Encargos da Div. Int. 770,480.00 770,439,596 §9.99%: 3.50%: 3.57%:
Juros e £ncargos da Div., Ext. ¢ 107.290.00 122,715.34 114.385: 0.49%: 0.57%:
Jutras Despesas Correntes : 3.433,750.00 @ 3,370,598.65 : 68.16%: 15,60%; 15.62%:
DESPESAS DE CAPITAL v 15,772,040.00 ¢ 15,378,275.28 G7.81%: 71.82%: 71.26%:
Investimento : 351.52¢.00 337,708.19 : G96.07%: 1.60%: 1.56%:
[nversdes Financeiras ¢ 1,083,130.00 £87,321.43 ¢ 66.21%: 4,78%: 3.23%:
Amortizacdo da Divida : 14,298,630.00 ¢« 14,335,807.76 ¢ 100.26%: h4.95%: 86.43%:
Amortizacds da Divida Interna : 14,06Q,510.00 » 14,000,414.07 : 100.00%: 63.87%: 85.15%:

Amﬂrtizagéc'da Divida Externa ; 238,120.00 275,483.69 115.70%: 1.08%: 1.28%:

Sutras Despesas de Capital : 19,870.00 7,337.91 37.31%: 0.09%: 0.03%:
RESERVA DE CONTINGENCIA : 4,670.00 : H : 0.02%: :
TOTAL v 22,014,070.00 ¢ 21,580,381.18 : 08,03%: 100,005 10G.00%:

FONTE: Tabelas 3.1 2 9 do Anexo 4.
{*] Inclusive créditos adicionatis

Em suma, posto gue as liberacdes para despesas de investimentos estiveram concentradas
no final do ano, os gastos efetivamente realizados nao foram, na realidade, 35,68% inferiores ao
valores originalmente previstos (como indicam os dados em valores nomipais), mas sim 68,82%

inferiores 4 previsado inicial quando expressos em termos reais.

Estes nimeros expressam ndo 6 uma inaceitdvel distorgao entre o orcamento € sua
e¥ecugao, como sugerem que as divergéncias devam ser ainda maiores guando analisados os

diversos projetos que compoem o total dos investimentos. Vale dizer, parece-nos correto supor
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que diversos projetos de investimento previstos no or¢amento ndo foram nem iniciados.

A andlise da rubrica "Outras Despesas Correntes” indica um padrio de comportamento
semethante a0 dos investimentos em 1991, porém em menor intensidade, posto que, apesar de
também concentradas em dezembro (em termos nominais), ¢ volume de liberagdes entre julho e
novembro foi bastante superior ao das despesas de investimento {ver Tabela 6 do Anexo 4).
Transformando-se a dotacdo imicial e as liberagbes mensais para ddlares de dezembro de 1990,
chega-se a uma despesa efetiva da ordem de US§ 28,8 bilhées, frente a uma dotagdo inicial de
US$ 37,8 bilhdes. Ou seja, em termos reais a despesa realizada representou aproximadamente
30,0% da despesa fixada em lei (Tabela 7), sendo que em termos nominals o Tesouro execuiou

aproximadamente 80.0% do valor inicialmente previsto {Tabela 8).

A analise das despesas por fungdo para o exercicio financeiro de 1991 também indica
uma grande divergéncia entre as dotacdes inicialmente aprovadas e a realizagdo efetiva dos
gastos. Note-se que neste caso, as distorgdes entre as despesas orgadas e realizadas nac sd
reforgam a idéia de gue o orgamento nido traduz as agdes concretas de governo, mas também que
as prioridades a nivel programitico destas agoes, sancionadas pelo Poder Legislativo, sdo
distorcidas ao longo do processo de execucdo do orgamento. Neste contexto, a definigdo de ages
prioritérias na fase de discussao do orcamento, que deveria constituir a base para sua elaboragdo,

acaba resnltando numa atividade indcua.
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TARELA 10

£AECHCAD DA DESPESA POR FUNCAD ~ 1991

| Cr$ Milhdes } COMPOSIGAD [

________________________________________________________________________________ | e e e e ——
FURCAD ! DOTAGAD REALIZADD | [ DOTACAD ! REALIZADD

i INICIAL {11} | (FI/1) | INICIAL ! |

| (1) | ? i |
~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ R D R e
LEGISLATIVA ! 235 665,48 243,703.62 i 103.41%] 0.48%| 0.53%]
JUDICIARTA | 427,181 456,813.63 | 106.95%] 0.86%] 1.00%]
ADMINISTRACAO € PLANEJAMENTD | 17,511,862.43 § 19,413,622.93 | 110.86%] 35, 44%] a2.31%|
AGRICULTURA | 2,826,823.38 | 2,011,310.26 | 71.15% 5.72%) 4.,38%|
COMUNICACAD L 11,770.24 20,123.65 ! 170.97%} 0.02%] 0.00%]
DEFESA NAC. E SEGURANCA PUBLICA |

:

i

|
1
|
I
|
f
|
|
i
1
1,738,686.50 | 2,034,831.51 | 117.03%] 3.52%] 4.43%]
|
l
{
s
H
!
i
|
|

DESENVOLYIMENTO REGIONAL 5,189,106.44 | 4,666,068.37 | 89.92%] 10.50%| 10.17%]
EDUCACAG £ CULTURA 2,163,542.38 | 1,906,489.13 | 88.12%| 4.38%]| 4.15%]
ENERGIA £ REC. MINERAIS 179,570.31 | 179,346.06 | 99.88% | 0.36%| 0.39%]
HABITACAG £ LIRBANISMO [ 186,135.37 1 93,011.82 | 19.18%| 0.38%| 0.20%|
INDUSTRIA, COMERCIO E SERVICOS |  583,020.35 1  313,909.50 | 56.76%] 1.12%} 0.68%]|
RELAGOES EXTERTORES | 87,457.68 265,165.87 | 303.19%| 0.18%] 0.58%]
SAUDE £ SANEAMENTO [ 4,247,793.30 | 2,822,596.67 | 66.45% | 8. 60%] 6.15%}
TRABALHO [ 1,601,287.02 | 1,408,619.28 I 87.97%} 3.24%) 3.07%}
ASSISTENCIA £ PREVIDENCIA { 11,207,794.94 | 8,925,845.58 | 79.64%| 22.68%] 19, 45%|
TRANSPORTE | 1,118,468.66 | 1,127,765.55 | 100.83%] 2.26%] 2. 46%]
RESERVA DE CONTINGEHCIA i 127,217.64 | 0.00 | 0.00%] 0.26%]| 0.00%]
~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ L caT Em————

TOTAL | 49,416,343.48 | 45,889,223.13 | 92 ,86%] 100.00%} 106.00%]

FOMTE: Tabela 5.1 do Anexo 4
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TABELA 1)

EXECUCAC DA DESPESA POR FUNCAD - 1991

| US3 Milthdes (Dez/G0) | Composicio |
---------------------------------------------------------------- Jmrm e s |
FUNCAC | DOTAGAO | REALIZADO | | DOTAGAC ! REALIZADO |

| INICTAL ! Doy | INICIAL |

! (1} | {11} | | E |
-------------------------------- e B B e B
LEGISLATIVA | 713,21 | 561.33 | 77.31%] 0.48%] 0.65%)
JUDICIARIA | 1,282.68 | 1,131.31 1 87.52%] 0.86%! 1.33%]
ADMINISTRAGAD £ PLANEJAMENTO | 52,987.21 | 31,941.50 | 60.27%] 35. 445} 37.50%]
AGRTCULTURA : 8,554.99 } 4,317.11 | 50.46%] 5,725 5.07%]
COMUNICAGAD | 35.62 | 34,00 | 95.45%] 0.02%} 0.08%]
DEFESA NAC. F SEGURANCA PUBLICA | 5,261.89 | 4,208.16 | 79,973 3.52%] 3.94%]
DESERVOLVINENTO REGIONAL | 15,704,11 | 10,815.20 | £8.87%] 10,50%} 12.70%]
EDUCACAD £ CULTURA | 6,587.66 | 4,225.89 | B4.54%) 4.38%) 4.56%]
ENERGIA E REC. MINERAIS g 543,44 507.42 | 74.97%] 0.36%] 0. 18|
HABITACAD £ URBANISHO | 572.39 | 120.29 | 21.02%) 0.38%] 0. 145]
INDOSTRIA, COMERCIO £ SERVICOS | 1,673.64 ! 655.45 |  39.16%} 1.12%} 0.77%|
RELACOES EXTERIORES ; 264.68 | 315.63 | 167.03%] 0.18%] 0.49%|
SAUDE £ SANEAMENTO ! 12,855,36 | 5.503.53 | 42.81%] 8.60%] £.46%]
TRABALHO i 4,846.07 | 3,108.38 | 63.18%] 3.24%| 3.65%|
ASSISTENCIA £ PREVIDENCIA i 33,918.83 | 15,810.18 | 46.61%} 22.68%) 18.56%|
TRANSPORTE ' j 3.384.89 | 1,081.12 ¢ 56.76% 2.26%] 2.26%|
RESERVA DE CONTINGENCIA | 385,01 | 0.00 | 0.00%] 0.26%] 0.00%/
________________________________________________________________ i e o e ke B A 7
TOTAL | 149,551.69 | 85,166.65 |  56.95%] 100.00%] 100,005

FOMTE: Tabela 5.3 do Anexo 4.

A concentracdc de despesas nos ultimos meses de cada exercicio financeiro,
particularmente em dezembro, pode ser entendida como resultado da auséncia de planejamento
na elaboragdo do orgamento e de controle sobre sua execugdo. Em outros termos. posto que o
orgamento ¢ siperdimensionado € que ndo existe uma politica de administraéﬁo financeira gue
assegure a liberacdo dos recursos a carge dos diversos projetos e atividades de forma
minimamente linear, diversos érgdos chegam ao final do anc como um volume muito elevado de
créditos nac utilizados. Assim, uma vez que a ndo realizagdo do empenho implica o
cancelamento das dotagdes, cada Grgiio procura realizar o maior niimero possivel de despesas nos

fltimos meses do ano,
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Esta prética enseja dois tipos de consideragoes. Em primeiro lugar, pode-se inferir que
¢m nenhum momento as dotagdes orgamentérias foram compatibilizadas s reais necessidades de
recursos de cada unidade de gasto. O que reflete a insuficiéncia das atividades de planejamento
¢ avaliagio de despesas na elaboragio do orgamento., Ademais, a realizagio de empenho como
forma de evitar o cancelamento de dotagbes, resulta claramente na realizagioc de despesas
desnecessdrias em determinados programas, ao mesmo tempo em gue diversos outros carecem de

TECUrsns {104).

Em segundo lugar, esta sistemiatica contribui sobremaneira para a elevagdo dos restos a
pagar transferidos para o exercicio seguinte, Note-se que a repeticdo deste tipo de procedimento
acaba resultando numa sobreposicio de orcamentos. Vale dizer, um érgdo realiza uma despesa

empenhada no exercicio anterior com recursos do orgamento seguinte e assim sucessivamente,

A discussdo anterior sugere uma reflexdo acerca do efetivo papel do Poder Legislativo na
discussdo do Orgamente Geral da Unido. A idéia basica que se pretende destacar € gue a
flexibilidade conferida ac Executivo na execugiao do orcamento acaba por reduzir os ganhos

atribuidos ao Legislativo na Constituigdo de 1988 para dispor sobre matéria orgamentaria,

Neste sentido, duas quesibes merecem ser destacadas. Em primeiro lugar, a pratica de
aprovacgdo de uma lei orcamentdria com receitas superestimadas, apesar de permitir a introdugio
de despesas de interesse do Poder Legislativo na lei orgamentaria, reforga a necessidade de uma
politica de administracdo de caixa por parie do Executivo. Atuando portanto no sentido
contrdrio ao Legislativo devido a ampliagao do poder de arbitrio do Executivo sobre a execugdo

do orcamento.

Em segundo lugar, a propria idéia, a nosso juizo incorreta, de que a auséncla de

mecanismos de indexacdo pode reforcar o poder do Legislative, devido 4 necessidade do

Executive ter que voltar ac Congresso Nacional ao longe da execugdo do orgamento para a

{1043 Este tipo de procedimento ocorre porque 2 reducdo da despesa & cargo de um programa num determinado exercfeis,
estaria indicando 20 érgao central de planejamento a possiblidade de corte deste programa no exercicio seguinte. Vale
lembrar gue o8 Hmites de degpesa fixados paia SOF a cada ano sdo estabelecidos, principaimente, com base nos gastos
realizados no dltimo exercicio financeiro.
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aprovagdo de créditos adicionais,

Analogamente & aprovacdo da lel orcamentdria original, os créditos adicionais
incorporados ao orgamento sofrem os mesmos efeitos que se abatem sobre as dotacfes originals.
Ademais, a discrepdncia entre as dotagbes aprovadas e realizadas parece-nos relativizar um
suposte poder de pressdo do Legisiative sobre a liberacdo de recursos nos casos em que o
Executivo tem que recorrer ac Congresso para solicitar a aprovagio de créditos adicionais. Na
auséncia de mecanismos de indexagdo e coutrole da execugdo orqamentdria, o poder de fato
para a alocagdo das despesas permanece a cargo do Executivo, em detrimento das prerrogativas

constitucionais atribuidas ao Legislativo.

Em suma, as dificuldades de financiamento hoje enfrentadas pelo governo federal, a
completa falta de prioridades e a precariedade dos procedimentos de avaliagio de programas
para a elaboracic do orcamente, associades a inexisténcia de mecanismos de indexagic do
orgamento, inviabiliza sua utilizagio enquanto instrumento e "locus” adequado 4 definigdo e
execugdo das politicas piblicas. O que pode ser afirmado a despeito de qualguer avango
institucional no sentido de um aprimoramento do sistema de planejamenio e orgamento, bem

comg no que diz respeito 4 malor participacdo atribuida ao Legislativo,
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D. Legislagdo Complementar

As mudan¢as introdurzidas pela nova Constituigic Federal em matéria orgamentsria,
relacionam-se mais aos principios que deverio nortear a elaboragdo e exscuc¢do dos orcamentos,

do que a definigdo de regras ¢ procedimentos especificos do processo orgamentario,

QO sentido conferido 3s mudangas constitucionais pode ser apreendidoe nas palavras do
consfituinte José Serra, que, ao discutir a questdo das vinculagdes orgamentérias, afirmou que "a

Constituigde deve estabelecer primcipies € ndo critéries de alocagdo dos recursos' (108)

, posto
gue, segundo o proprio Depuiado, qualgquer critério, mesmo que correto num determinado

momento, futuramente poderd ndo o ser.

Dessa forma, dado o alcance dos novos dispositivos introduzidos pela Constituigioc em
matéria orgamentdria, notadamente no que diz respeito ao sistema de planejaments =
abrangéncia ¢ conteddo do OGU, diversos aspectos do novo processo orgamentdrio carecem de
um melbor detalhamento e definigdo de critérios, de maneira a viabilizar sen adequado

funcionamento em consondncia com os principios constitucionais.

Como j4 mencionado, os parlamentares, cientes das limitagoes de um texto constitucional,
remeteram grande parte da discussio em torno da definigao do novo sistema de planejamento e

orqamento para a legislacdo complementar (186)

Notadamente no caso do processo
orgamentdrio, para a lei complementar prevista no artigo 165, pardgrafo 99 da Constituicio

Federal.

Segundo o disposto no referido artigo, cabe & lei complementar: 1} dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizagdo do plane plurianual, da

lei de diretrizes orgamentirias e da lei orcamentaria anual; 2) estabelecer normas de gestdo

{108 Citado em Afonso & Giome, 1991, pdg 48,
{106} A despeito do cardter excessivamente prolixo da Constituigio em diversos momentos.
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financeira e patrimonial da administracie direta e indireta, bem como condigbes para a

institui¢ao e funcionamento de fundos.

Num contexto mais amplo, ainda no capitulo das Financas Piiblicas, especificamente em
sen artigo 163, a Constitui¢do Federal remete ainda a lei complementar a competéncia para
dispor sobre: 1) financas publicas; 2) divida piblica externa e interna, ineciuida a das autarquias,
fundacbes e demais entidades controladas pelo Poder Pgblico; 3) concessio de garantias pelas
entidades publicas; 4) emissdo e resgate de titulos da divida pablica; 5) fiscalizago das
wstitnigdes financeiras; 6) operagdes de cambio realizadas por drgdos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipies; e 7) compatibilizacio das fungdes das instituigdes
oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas ¢ condigdes operacionais plenas das

voltadas ao desenvolvimento regional.

Pode-se portanto afirmar que a constituicdo, a nosso juizo corretamente, nio sé
privilegion a definigdo de principios eantre os novos dispositivos, como também remeten para o
ambito da legislacio complementar diversas questoes polémicas, e portanto de dificil consenso

entre of deputados constituintes,

Coloca-se portanto um descompasso entre a atual legislagdo infra-constitucional ¢ os
novos principios que regem a elaboragic e execugdo dos orgamentos, Vale lembrar que o
dispositivo legal hoje em vigor para a regulamentacdo do processe or¢amentdrio, a let 4.320
{“}?}! data de 17 de margo de 1964, Neste sentido, por ter sido elaborada nos moldes do sistema
de planejamenta ¢ orcamento anterior, este diploma legal revela-se claramente insuficiente

frente 4s mudangas verificadas a partir de 1988,

Nio obstante, ¢ importante desde logo frisar os limites e alcances da nova le
complementar no sentido de superar os problemas ainda verificados no processo orgamentario
brasileiro, e, particularmente, do governo federal. Como ja ressaitado, as principais deficiéncias

do novo sistema decorrem mais do contexto em que & realizada a atividade de planejamento e

(107) Que =statui normas gerais de direito financeiro para a elaboragdo ¢ controle dos orgamentos e balangos das trés
esferas de governo,
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orgamento - ou seja, de instabilidade econdmica e desequilibrio financeiro do governo federal,
ineficiéncia administrativa e auséncia de procedimentos de avaliagdo de despesas - do que dos

aspectos técnicos associades a este novo sistema.

Em outros termos, as questdes anteriormente colocadas fogem completamente ap escopo
da nova lei, que deveri reter-se, exclusivamente, & definicdo de critérios que permitam tradazir
08 movoes principios constitucionais em normas de conduta para a Administragdo Piblica e

procedimentos para a elaboragdo dos planos e orgamentos,

Assim, exclusivamente no que diz respeito i elaboragio dos planos e orgamentos, dentre
0§ aspectos a serem regulamentados pela nova lei - e que foram objeto de preocupagio ao longo
deste trabalbo - destacam-se os procedimentos para a compatibilizacdo dos instrumentos de
planejamento, a defini¢io da estrutura do PPA, os critérios para a regionalizacdo dos planos e
or¢amentos, os critérios para apresentacic de emendas do Legislativo, a regulamentagde de
condigées para funcionamente dos fundos e a redefinicdo das classificacoes das receitas e

despesas orcamentarias (108)

Analogamente, a legislagio complementar deverd enfrentar diversas questdes relevantes
acerca da execucdo do orcamento, Entre elas cabe citar os procedimentos para execugdo do
orgamento na hipotese deste nido ser aprovado antes do inicio do exercicio fimanceire, a
definigao de regras para a solicifagdo e abertura de créditos adicionals, sobretudo agueles sem
autorizagao legislativa, bem como o tratamento a ser dado aos restos a pagar e aos pedidos de

empenho no final do exercicio financeiro, entre ounfras questdes.

Com relacdc a indexagdo do orcamento, que constitui uma das questdes centrais para que

se possa resgatar o papel do orcamento publico no Brasil, parece-nos correto prever duas

{108) A redefiniciio das classificagOes de receitas & despesas orgamentdrias, segundo 4 classificagio funcional- programdtica,
por grupo de despesa e categoria econdmica, conmstitui um aspecto de grande importdncia para a ampliagdo do
conteddo scondmico do orgamento pdblico no Brasil. Neste septido, ressalia-se. a titulo d¢ exempio, 2 necessidade de
uma revisdo do conceito de investimento, de maneira a aproximd-lo do conceito utilizado nas Comtas Nacionais, como
dog registros das despesas comt transferéncias intragovernamentais, particularmeante nos Casos em que envolversm a
concassdo de subsidios.



135

alternativas possivels de tratamento no Ambito da legislacdo complementar. A primeira
alternativa poderia ser a defimicdo de um indice de precos, j4 existente ou nao, para a
atualizagdo das dotagdes orcamentirias segundo procedimentos pré-estabelecidos. Atnalizagdo
2sta que, A nosso juizo, deveria ter como lmite miximo a cada més a variagio nominal das

receitas orgamentarias.

Como uma segunda alternativa, a lei complementar poderia remeter para a LDO a
prerrogativa para a definicdo dos procedimentos de indexagio do orgamento. A nosso juizo esta
tem a vantagem de manter o principie de indexacao explicite na lei complementar, sem contudo
conferir um cardter de rigidez 2 estes procedimentos, que poderiam ser compatibilizados as

diferentes conjunturas sem a necessidade de alteragio da let complementar.

Em suma, apesar de fundamental para a tradugac dos novos principios consfitucionais em
procedimentos e critérios para a elaboracio dos planos e orcamentos, as dificuldades ainda
existentes para que se possa resgatar o papel e sigrificado do processo orgamentdrio brasileiro
nltrapassam claramente os  ganhos associados a wm aprimoramento institucional do novo
arcabougo legal. Neste semtido, se a auséncia de legislagio complementar pode hoje ser vista
como um dos entraves cXistentes para o adequado funcionamento do novo sistema de
planejamento ¢ orgamento, esta seguramente ndoc € suficiente para a superagido dos problemas a

serem enfrentados.

E. Conclusdes

A discussao anterior procurou evidenciar que as medidas de reformulacac do processo
orgamentario Dbrasileiro, subjacentes 2 Constituicio Federal de 1988, de natureza
exclusivamente institucionais, mostraram-se claramente insuficienfes para resgatar © papel do
orgamento piblico enguante um instrumento de planejamento, controle & definicio de

prioridades para a Administragio Piblica Federal



136

Nio obstante sua relevdncia, os aspectos formais do sistema de planejamento e
orcamento, tornam-se impotentes ndo s6 frente as praticas de gestio orcamentiria, mas,

sobretudo, frente a0 contexto em que é realizada a atividade de planejamento e orgamentacio.

Qs ganhos associados ao nove processo orgamentirio, notadamente no gue diz respeito 3
ampliagio dos poderes - mesmo que somente a nivel formal - do Legislativo ¢ a0 aumento de
transparéncia das contas do governo federal, sdo obscurecidos, do ponto de vista da elaboragio
do orqamento, pela existéncia de uma estrutura administrativa ainda excessivamente fragmentada

¢ pela falta de critérios objetivos de avaliacdo e controle das acdes publicas.

A inexisténcia de um sistema de avaliagdo de programas, que ulirapasse a dimensdo
contdbil ¢ financeira, compromete a utilizacio dos instrumentos de planejamento e orcamento -
estruturados com base na classificagio funcional programatica -, ao relevar para segundo plano

os critérios de eficiéncia econdmica e social na alocagdo dos recursos piblicos.

A precariedade dos procedimentos de avaliagdo de desempenho dos programas, no ambito
do 4rgao central de planejamento e orcamento, resulta na incapacidade do governo de
estabelecer diretrizes e prioridades para a claboragdo dos planos e or¢amentos com base nos
resultados obtidos, relevando, portanto, para primeiro plano os critérios polfticos de alocacdo dos
recursos. Ressalta-se, que n&o se pretende aqui desconsiderar a natureza intrinsecamente poiftica
da acao piblica, mas simplesmente ressaltar seus limites fremte 2 atual necessidade de
reestruturacdo do padric de intervencdo estatal num contexto de elevada rigidez orcamentdria,
que, a nosso juizo, amplifica a necessidade de critérios de eficiéncia econdmica ¢ social como

fator orientadoer para a alocacdo dos escassos recursos publicos.

Ademals, a constatagdo de que a auséncia de instrumentos de avaliagao de desempenho
constitui, também, uma caracteristica dos drgaos setoriais de planejamento e orgamento, estaria
expressando que, ndo sé a defini¢io de prioridades gerais de governo, mas também a propria

elaboracdo da lei orcamentaria acaba sendo efetuada, fundamentalmente, com base nos interesses
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especificos associados a cada drgio setorial.

Neste contexto, colocou-s¢ a preocupagdo frente ao formalismo e excesso de
detalbamento dos planos plurianuais de despesas, que - na auséncia de instrumentos efetivos de
controle e avaliacdo de despesas, associada ao tratamento setorializado conferido & gestio dos
recursos federats - pouce poderio comtribuir para a racionalizacdo na utilizagdo dos recursos

pitblicos e elevagao da eficiéncia do gaste.

A experiéncia recente parece indicar gue estamos caminhando em senfido contririo ao
verificade & nivel dos principals paises desenvolvides, que ajustaram seus sistemas de
planejamento ao contexto de crise fiscal verificado a partir de meados dos anos setenta. Estes
paises abandonaram as praticas incrementalistas do tipe Planning Programming Budgeting
System e Zero Base Budgering, mediante uma simplificagdo dos instrumentos de planejamento e
fortalecimento das atividades de conirole ¢ avaliagdo de despesas. Pretendia-se ndo so de
assegurar o aumento da eficiéncia do gasto num contexto de escassez de recursos, mas,
fundamentalmente, compatibilizar a atividade de planejamento aos objetivos macroeconémicos

pretendidos para s politica fiscal.

Se o processo orgamentdrio brasileiro apresenta ainda graves deficiéncias assocladas 2
elaboragio dos planos ¢ orgamentos annais, as distor¢des verificadas entre a Lel aprovada pelo
Legislativo & a execucdo orcamentiria acentuam ainda mais a precariedade destes instrumentos

para a Administragao Pablica Federal.

Na auséncia de mecanismos de indexacao do orgamento, a corrsspondéncia entre as
dotaches fixadas pelo Legislativo ¢ as despesas realizadas pelo Executive torna-se mais ténue
quanto maior a distincia entre a previsio de inflagio conmsiderada na lei orgamentiria e a
inflagio observada ao longo do exercicio financeiro. Este efeito ¢ ainda agravado pela pritica
sempre recorrente de superestimacio das receitas na fase de elaboragdo do orcamento. G que
reforga a necessidade de uma politica de administragio do caixa por parte do Executivo, na

tentativa de assegurar a correspondéncia entre as receitas e despesas ac longo da execugao do
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Qrgamento,

Neste coniexto, a qualidade, eficiéneia ¢ eficdcia do gasto pliblico é comprometida rao
s& pela auséncia de critérios objetivos de avaliagdo de desempenbo na elaboragio do orgamento
como também pela agdo discriciondria do Executivoe na sua execugdo. Em outros termos, a
politica de Hberacdo de recursos - numa conjuntura de inflagdo elevada e na auséncia de
mecanismos de indexagio do orgamento - torna-se2 o components fundamental para a definicio
do valor real alocado a cargo de cada programa. Assim, a administragio do caixa resulta nao sé
na desfiguracdo da Lei Orgamentdria como também pode alterar as ja precdrias prioridades de

gasto avaliradas pelo Poder Lepislative.

Afora os efeitos sobre a correspondéncia entre o orgamento e sua execugao, a
flexibilidade conferida ao Executivo para a execugdo do orcamento acaba, ademais, por
obscurecer grande parte das prerrogativas asseguradas pela Constituigio Federal ao Legislativo.
Vale dizer, os poderes 4 este conferidos para apresentacao de emendas, definigdo de prioridades
de gasto e para dispor de maneira geral sobre matéria or¢amentéria, iornam-se impotentes

frente a uma sistematica de execugio orcamentaria que resulta em sua completa desfiguragao.
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CONSIDERACOES FINAIS

O arranjo institucional resultante das reformas iniciadas em 1983 apresenta avancos
importantes frente & sistematica anterior. A unificagio do Qrcamento Geral da Unido, o
propésito de se integrar as atividades de planejamento e or¢amento e a ampliagio dos poderes do
Legisiativo para dispor sobre a matéria sic manifestagbes inequivocas de um aprimoramento

institucional do processo orcamentédrio brasileiro.

Contudo, este trabalho procurou demonstrar a partir da experiéncia do goverac federal
gque as mudancas institucionais, apesar de necessdrias, sdo insuficientes para resgatar o papel &
significade do orcamente pablico no Brasil. Afora os entraves politicos - agui ndo tratados -
inerentes & acdo publica em geral ¢ particularmente intensificados na atual conjuniura de crise
politica ¢ econdmica por gue passa o Pais, 1dentificou-se duas ordens distintas de fatores que
tem comprometido a plena vigéncia dos novos dispositivos constitucionais em matéria
orgamentdria: a forma de utilizagao dos novos instrumentos e o contexto em que ¢ realizada a

atividade de planejamente e orcamentagio.

(G aprimoramento institucional resultante da unificagio dos orgamentos e da criagic de
novas pecas orgamentdrias - notadamente o Plano Plurianual ¢ a Lei de Diretrizes Orgamentdrias
- nio foi acompanhado de uma redefinicio mais ampla do processo or¢amentdrio, Neste sentido,
0% povos instrumentos tornam-se indcuos frentes as praticas orgamentdrias ainda vigentes. Dentre

clag cabe citar:
a) a atividade de planejamento ndo é acompanhada de uma discussio macroecondmica
mais ampla e da consegilente definigio de metas e diretrizes que permitam compatibilizar o

planejamento das despesas pablicas € os objetivos gerais da politica econdmica;

b) na auséncia de consenso entre os Poderes acerca das prioridades e objetivos da politica
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orgamentdria, 2 LDO pouco tem contribuido para o aprimoramento do processo de elaboracgio do

argamento;

¢} os Poderes Executivo e Legislativo nao dispde de instrumentos para avaliar os
resultados da execugdo orcamentdria. A avaliacio é feita exclusivamente com base numa andlise
financeira do gasto. Neste sentido, a discussdo de prioridades passa a ser feita na auséncia de

parametros minimos sobre a eficiéncia e eficicia do gaste associado 3 cada programa on

atividade;

d) além da precariedade dos procedimentos de definicao de prioridades, estas ndo sao

claramente traduzidas em termos de diretrizes para a elaboragdo da lei orgamentaria;

e} o orgamento ¢ elaborado a partir de uma previsdo irrealista de receitas, o que resulta
na aprovagio de uma lel orgamentdria incompativel com a capacidade de financiamento do setor

pablico;

£} o descompasso entre receita e despesa orgamentaria resulta nas recorrentes prdticas de
contingenciamento das dotagdes orgamentarias {proibicdo de empenho) por parte do Executivo.
Explicita-se aqui, mals uma vez, a precariedade das prioridades orgamentarias, uma vez que o
contingenciamenta ¢ feito a partir de cortes lineares de despesas segundo sua categoria

gcondmica (notadamente cusieio e investimento);

g} na impossibilidade de executar a totalidade das dotagbes aprovadas o Executivo passa
rambém a administrar a2 execucdo do orcamento, a partir das disponibilidades de caixa da

Uniao;

h) na inexisténcia de mecanismos de indexagio do or¢amento € num contexto de clevadas
taxas de inflagdo a politica de administragio do caixa passa a definir as prioridades
orcamentarias. Vale dizer, o valor real da despesa a cargo de cada programa ou atividade passa a

depender do cronograma de liberagdo determinado pelo Executivo;
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Em suma a andlise do processo orgamentdrio revela a impoténcia dos novos dispositivos
constituclonais aos revezes colocados pelas praticas de elaboragdo e execugdo do orgamento. Vale
dizer, as reformas implementadas a partir de 1985 restringiram-se aos aspectos formais do
processe  orgamentidrio. Importante salientar que, nesta perspectiva, a auséncia da Lei
Complementar, prevista no art. 195, pardgrafo 92 da Constituicdo Federal de 1988, que deveria
regulamentar os novos principios constitucionais em matéria orcamentdria deve ser vista apenas

como mais um dos entraves A plena vigéncia dos novos dispositivos,

No que diz respeito ao contexto em que ¢ realizada a atividade de planejamento dois
aspectos foram destacados: 1) a persisténcia de um quadro de fragmentacdo institucional da
Administragdo Piblica Federal; e 2} a instabilidade econdmica, notadamente a severa crise de

financiamento do setor piablico.

Nitma sityacdo de crise econdmica = de escassez de recursos piblicos, a preocupagio com
o8 condicionantes de curto prazo naturalmente sobrepde-se is guestdes de longo prazo e portanto
& atividade de planejamento. Contudo, procurou-se demonstrar que a infegragao entre o planc e
orgamentn, mesmo nos periodos de estabilidade e crescimento econOmico, ndo coustitul uma
caracteristica da histéria da Administracac Piblica brasileira a partir de 1964 (109), sobretudo

no que diz respeito 3 participagio do Poder Legislativo neste processo.

A fragmentagdo inmstitucional da Administragao Piblica Federal, resultante da Reforma
Administrativa de 1967, promoven uma multiplicagao dos centros de decisdo gue passaram a
articular os diversos interesses pitblicos e privados ¢ decidir sobre a alocagho dos recursos

phblicos. em detrimento da participacie do Poder Legislativo ou de uma unidade de comando.

As alteragdes do sistema de planejamento e orgamento nao foram acompanhadas de uma
reforma significativa da Administragdo Publica Federal, ainda excessivamente fragmentada. Em

realidade, o que vem se observando ¢ uma profunda desarticulagho das entidades da

{109} Para ums discussdo sobre a atividade de planejamento ne pericde anterior ao Regime Militaz, ver Daland (196%).
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administracdo indireta, respomsaveis pela gestio de diversas politicas setoriais, em fungic da

crise de financiamento do setor pablico.

Neste contexto, a criagdo de novos instrumentos {formais) de planejamento - a despeito
de qualquer avango institucional que possam representar - é claramente insuficiente para que se

possa resgatar a figura do planejamento na Administragio Piblica Federal.

Numa sociedade democratica, dificilmente havera planejamento sem consenso politico &
estabilidade econdmica. Vale dizer, a crise econdmica e a escassez de recursos piiblicos
comprometem profundamente a capacidade de defini¢do ¢ implementagdo de uma politica de
agao ou estratégias de governo. A crise ndo sd obriga o governo a impor perdas, como torna os
recursos piblicos insuficientes para o atendimento de todos os interesses (pitblicos ¢ privados)
que asseguram sua sustenrtagdo politica. Na auséncia de consenso ¢ prioridades ndo hé plano ou

orgamento que resista 3s pressdes decorrentes da conjuntura econdmica ¢ politica,

Em resumo, procurou-sé evidenciar que a degpeito dos avangos obtidos a nivel
institucional, o processo orcamentdrio do governo federal, de fato, ainda ndo logroun assumir a
funcdo de um instrumente de planejamento, controle, orlentagde e avaliagdo das agdes a cargo

da Administracdo Pablica Federal.

A experiéncia recente de elaboragio e execugdo do Orgamento Geral da Unido permite-
nos, ademais, relativizar os poderes atribuidos ao Legislative pela Constituigdo de 1988 para
dispor sobre a matéria. Neste sentido, se no plano formal o Legislativo brasileiro possui uma
participagdo no processo orcamentdrio mais intensa do que na maioria dos paises desenvolvidos,
a flexibilidade conferida ao Executivo para administrar as despesas e receitas orgamentdrias
coloca ¢ Legislativo brasileiro numa posicio claramente desprivilegiada, sobretudo quando

comparado com paises como os Estados Unidos.

A elaboracio do orgamento corresponde apenas a uma das etapas do processo

orcamentdrio, gue s¢ deveria concluir-se com a avaliagio dos resultados obtidos apds a execucao
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dos programas e atividades previstas na lei orgamentdria. Neste sentido, uma maior visibilidade =
participagio do Poder Legislativo na elaboracdo da lei or¢amentdria nio implica necessariamente
uma maior transparéncia ou democratizagido do processo decisério e, muito menos, uma maior

racionalizacdo da utilizagdo dos recursos publicos.

De fato, a discrepdncia entre o orgamento aprovado pelo Legislativo e as despesas
realizadas pelo Executivo nio sO nos permite relativizar a nogio de transparéncia associada ao
BOVO Processo orgamentario, como nos demonstra o reduzido papel reservado ao orgamento
federal enquanto instrumento (politico) de alocagdo dos recursos pablicos e definigdo de

prioridades ¢ estratégias de agdo do governo.
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ANEXO 1 - OS PROGRAMAS CONSTITUTIVOS DO ORCAMENTO DAS OPERACOES

OFICIAIS DE CREDITO
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Os programas constantes do Or¢amento das Operagoes Oficiais de Crédito podem ser
divididos em cinco grandes grupos a partir do tipo de financiamento concedido: 1) crédito rural;
2} cxédito agroindustrial; 3) crédito is exportacdes; 4) refinanciamento de dividas externas com

aval da Unido; ¢ 5) programas de desenvolvimento econdmico a cargo do BNDES,

Crédito Rural

As linhas de crédito rural subdividem-se em cinco programas basicos: 1) Financiamento
de Custeio Agropecudrio; 2) Financiamento de Programas de Investimento Agropecudrio; 3)
Esteques Reguladores; 4) Financiamento da Comercializagio de Produtos Agricolas; e 35)

Investimentos Agroindustriais,

G programa Financiamento de Custeio Agropecudrio visa o aumenio da produgdo de
alimentos ¢ de produfos exportiveis mediante o incentivo i produgdo com crédito subsidiado.
{Juanto ao custelo agricola, as principais culturas beneficiadas pelo programa sdo: soja, milho,
feijdo, trigo, arroz {irrigado/sequeirs), cana-de-ac¢icar ¢ algoddo. O erédito ao cusieio pecudrio
destina-se basicamente as atividades de avicultura, bovinocultura (carpe e leite) e suinocuitura,
Deve-se ressaltar gque a partir do exercicio financeiro de 1989 os recursos deste programa
passaram a ser destinados exclusivamente para os pequenos ¢ mini produtores, conforme

determinagio da Lei NO 97.193 de 06/12/88,

A atividade Financiaments de Programas de Investimento Agropecmdrie objetiva a
canalizagao de recursos para aquisicio de equipamentos, construgdo de silos, irrigagdo e
incorporagao de novas dreas, Esta atividade incorporon diversos programas pertecentes ao antigo
Fundo Geral para Agricultura ¢ Indistria (FUNAGRI) administrado, até 1987, pelo Banco
Central do Brasil. Este programa & atualmente dividide em seis subatividades: 1) Programa

Unificados Rurais; 2) Programa de Financiamento para Aquisicic de Equipamentos de Irrigagdo
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na Regido de Cerrados (PROFIR); 3) Programa de Apoie ac Pequeno Produtor Rural (PAFPPY; 4)
Programa de Cooperagio Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerrados (PRODECER II);
3) Plano Naciomal de Desenvolvimento Rural (PNDR); e 6) Programa Nacional de Irrigacido
{FRONI). Deve-se ressaltar que a participacao de recursos externos € de grande importincia no

financiamento deste programa.

O programa de Financiaments para a Formacdo de Estogues Regunladores, administrado
pela Secretaria Especial de Abastecimento e Precos (SEAP) por intermédio do Banco do Brasil,
objetiva assegurar a disponibilidade de produtos basicos no mercado em periodos de entressafra.
(s principais produtos contemplados por este programa sdc o leite em pd, carne (importada e

nacionalj ¢ dleo de manteiga,

0 programa Financiamente da Comercializacdo de Produtes Agricolas contempla gquatro
mecanismos basicos: 1) Aquisigoes do Governo Federal (AGFY 1) Empréstimos do Governo

Federal (EGF); 3) Comercializagao de Trigo e de Triticale; e 4) Comercializacao de Café.

A atividade Aquisi¢des do Governs Federal, administrada pela Companhia de

Financiamento da Producao (110

, consiste na compra de produtos agricolas pels governo
tendo em vista a manutencdo do preco minimoe de garantia por este estipulado no inicio da safra.
Adquirindo os produtes em anos de safra abundante, para posterior revenda em anos de
¢scassez, o governo, através do programa AGP, funciona como um mecanismo de equilibrio
entre oferta ¢ procura entre diferentes safras, garantindo assim a manutengido do nivel de renda

des produtores ¢ amenizando a elevagio dos preces nos periodos de escassez dos produtos. Os

principais produtos contemplados pelo programa sdo: arroz, milho, feijao, soja e algoddo.

Os Empréstimos do Governe Federal, também administrados pela CFP, constituem uma

linha de crédito subsidiado de comercializacdo. Seu objetivo € garantir ao produtor a hiquidez

{110} A Companhia de Financiamento da Produgdo conjuntamente com a Cibrazem e LCobal foram. com a reforma
administrativa do Governo Collor, absorvidas pela recém criade Companhia Nacional de Abastecimento {TNA),
vincuiada ao Ministério da FEconomia Fazenda ¢ Planejamento. Até entdo, estes Orgdos estavam vinculades ao
Ministério da Agriculiura, Deve-se ressaltar que a eriagio da CNA fazia parte da estatégia do novo governo de
transferir o ¢ontrole do abastecimento para o Ministéric da Economia Farenda ¢ Planejamento.
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necessdria no momento da colheita (quando tem gue saldar o custeio) que viabilize a sustentacio
de uma posicie em estoque até o periode da entressafra. Este mecanismo possui dois objetivos,
sustentar a rentabilidade dos produtores, assegurando-lhe o  melhor momento para a
comercializagao de seu produto e reduzir a acentuada estacionalidade dos precos verificada no

processo de comercializacdo de produtos agricolas no Brasil.

Os beneficidrios tradicionais da politica EGF sdo os produtores e suas cooperativas. No
entanto esta lmnha de crédito pode também ser estendida a indtstria, beneficiadores e
processadores, ¢ exportadores de produtos agricolas, desde que estes, comprovadamente,
adguiram a produgic pelo preco minimo estipulado pelo governo, Este mecanismo de
comercializagdo apresenta-se em duas modalidades; EGF com op¢ao de venda (EGF/COV) ¢ sem
opgie de venda (EGF/SOV). Na primeira, o mutudrio tem a opgdo de liquidar o saldo devedosr
do EGF mediante a entrega do produto ao governo. Neste caso, a operagdo de EGF transforma-
se numa operacido de AGF {AGTF indireto) no momento da liquida¢io do ecrédito. O EGF/S0OV
naoc ¢ passivel de liquidagao mediante simples transferéncia da mercadoria, dispensando,

portanio, uma classificacdo prévia da mercadoria, coms € necessdrio numa operacdo de

EGF/COV,

Q objetivo do programa trige € assegurar a existéncia permanente deo produto e
derivados no mercado. A comercializacdo interna e externa do produto € de exclusividade do
governo, ficando a administragdo do programa a carge do Departamento de Comercializagao do
Trige do Banco do Brasil {CTRIN), responsivel pela importagdo do cereal estrangeiro -
destinade & complementagao das necessidades de consumo interno - & pela estocagem e
distribuicdo do produto ao parque moageiro nacional. Até 1984, este programa, implementado no
inicio da década de setenta, contemplava subsidios aos produtores e consumidores, mediante a
aguisicio do produto a prego superior ac verificado no mercado internacional para posterior

revenda a um prege final inferior ao custo do produto e de aquisi¢do no mercado interno.

O programa de financiamento da comercializacao de café, objetiva, a partir da compra

dos excedentes no mercado interno, garantir a manstencido de estoques em condigdes satisfatérias
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de armazenagem até sua comercializagido. Até a safra de 1986/87, as receitas e despesas
decorrentes da comercializagido do produto eram computadas junto ac antigo Fundo de Defesa
dos Frodutos de Exportacio (FDPE), do Banco Central do Brasil. A partir de entdo o programa
passou a integrar o Orcamento das Operagdes de Crédite, ficando a respounsabilidade pela

comercializagio do produto 4 cargo do Instituto Brasileiro do Café (1BC) (111},

Crédite agroindustrial

As politicas de crédito agroindustrial sio divididas em dois programas béasicos. O
programa de Financiamento de JInvestimentos Agroindustrial ¢ o Financiamento da
Comercializagido de Acilicar para Exportacde. O primeiro subdivide-se em dois outros programas,

o Plano Nacional de Desenvolvimento Agroindustrial (PNDA) ¢ o Programa Unificados Rurais.

O Plane Nacional de Desenvolvimento Agroindustrial consiste numa linha de repasse de
erédito do Banco Internacional para a Reconstrucido e Desenvolvimeato (BIRD), tendo em vista a
modernizagio ¢ desenvolvimento do setor agroindustrial. Coordenado pela Departamento do
Tesouro Nacional do Ministério da Economia, este programa objetiva canalizar recursos para
investimentos relacionados & implantacio, ampliagio, reforma e relocalizagdo de projetos
agroindustriais. Os financiamentos concedidos por esta linha de repasse de recursos externos tem
prazos de até doze anos com trés de caréncia, & os reembolsos sdo efetnados em prestagdes

semestrais,

Assim como o programa de Financiamento de Investimento Agropecudrio, ¢ Programa
Unificados Rurais incorpora uma série de atividades anteriormente contempladas pelo
FUNAGRI'M?) o obietivo do programa é incentivar e acelerar o processo de industrializacio
de produtos de origem vegetal e animal mediante a comcessao de crédito subsidiado. Em 1990

foram alocados recursos desta linha de financiamento para ¢ PROALCOOL.

{111) Extinto em 16/03/50 com o Plano Brasil Nova.

{112) S40 0s seguintes o programas anteriormente contemplados pelo FUNAGRI incorporados pelo Programa Unificados
Rurais a pastir de 1988: FUNDECE: PNRI-PAGRI; COREX/PAGRY PROCAL-INDUSTRIAL; FNRI-PRODAGRI:
FMNRI-PRONAGRIL PRONAZEM-INDUSTRIAL.
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O programa Financiamento da Comercializacdo de Ac¢dcar para Exportacdo, até entio
admnisirado pelo Iastituto do Acicar e do Alcool (IAA) (113}, tem por objetivo garantir a
aguisi¢io ¢ manutencio (inclusive encargos financeiros e recursos para equalizagao) dos estogues
governamentais de agicar para exportacdo, o fornecimento de matéria-prima para as refinarias
autbnomas produtoras de agiicar, e incentivos para o setor exportador de balas e similares. Até
1987, esta atividade integrava o Programa de Apoio ao Setor Sucro-Alcoeiro (PROASAL},

adminisirado pelo Banco Central do Brasil.

{rédito 3 exportagio

As linhas de crédito is exportagdes constantes do O2C sdo concedidas no dmbito do
programa Financiamento das Exportacées (FINEX) - denominado PROEX a partir de 1990. Até
1987, este programa conmstituia um fundo de financiamento sob gestdo do Banco Central do
Brasil, ¢ administrado pela Carteira de Comsrcio Exterior do Banco do Brasil {CACEX). O
FINEX conta com duas linhas de financiamento. A primeira, regulamentada pela Resolugdo
BACEN NP 509 de 24/01/79, objetiva a destinacdo de recursos para a equalizagdo de taxas de
financiamentos concedidos aos exportadores brasileiros e importadores estrangeiros de produtos
nazcionais. O subsidio concedido peloe programa FINEX equivale ao diferencial de taxa entre o
custo de financiamento obtido no exterior (aproximadamente 11% a.a.) € o cobrado ro Pais pela
CACEX (7,5%), A segunda linha de financiamento. regulamentada pela Resolugio BACEN NO
930 de 21/08/84, tem por objetivo a concessdo de crédito subsidiado aos produtores brasileiros
de manufaturados de exportagio. O prazo de financiamento é de no maximo wm ano i taxa de

7.5% a.a.
Refiganciamento de Dividas Externas com Aval da Unido

O programa de Refinanciamento de Dividas Externas com Aval da Unido, administrado

pelo Departamento do Tesouro Nacional, constituia, até 198%, o principal instrumento do

{113} Extinto pelo Plano Brasit Novo em 16/03/90.
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processo de rolagem interma das dividas externas de entidades publicas  inadimplentes
(administracio direta ¢ indireta das trés esferas). O refinanciamento era garantido pelo Tesouro
Nacional, através do Banco do Brasil, mediante a concessio de um empréstimo-ponte {Avisos

MF-30 £ suceddneos) até o valor da divida externa vincenda no ano.

Este mecamismo de refinanciamento decorre da sistemdtica adotada no processo de
renegociacio da divida externa, que mantém inalterados os contratos individuals. Vale dizer, a
renegociagdo da divida externma sob a Gtica do Balango de Pagamentos ndo afefa os contratos
ariginais 4 nivel do tomador final. Destarte, o Tesoure Nacional € todo ano solicitado a saldar os

avais anteriormente concedidos s entidades publicas inadimplentes.

O percentual das dividas externas vincendas contemplado pelos empréstimos-ponte era
astabelecido em lei, para cada exercicio financeiro. De 1982 a 1988 a Unido refinanciou 160%
das dividas das empresas estatais federais inadimplentes e grande parte das dividas estaduais ¢
municipais. Em 1989, o percentual médio de rolagem da divida vincenda das esferas

subnacionais foi de 92%.

A partir de 1991 o governo federal deixou de conceder empréstimos com base 1nos Avisos
MF. O principal do estogue de divida dos governos estaduais e municipais junto ao Tesouro
Macional foi refinanciado, com base na Lei No 7.976 de 27/12/89 (a chamada "Lei do MF -
longo®), por um prazo de vinfe anos, com caréncia até 31/12/94, Atualmente este programa
constitui uma fonte de recursos para o Tesouro Nacional, ji que novos empréstimos ndo estao
sendo concedidos e o Tesouro tem recebido o pagamento dos juros referentes ao estoque de

divida refinanciado com base na Let No 7.976.

Programas de Desenvolvimento Econémico & Cargo do BNDES

Este programa foi incorporado ac Orcamento de Crédito em 1989 tendo em vista 0
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cumprimento do art.239 da Constituicio Federal, que determina a destinacdo de pelo menos
quarenta por ceato da arrecadagdo do PIS/PASEP ao financiamenio de programas de

desenvolvimento econdmico, através do BNDES, com critérios de remuneragio que lhes

preservem o valor.

Em 19%0, com a criagdo de Fundo Constitucional de Financlamento deo Nordeste, Fundo
Counstitucional de Financiamento do MNorte e o Fundo Constitucional de Financiamento do
Centro-Oeste, também previstos na Constituicio Federal, os recursos do PIS-PASEP deixaram de
ser transferidos ao orcamento de crédito e passou a ser administrado pelos referidos fundos para

a realizagdo de programas de desenvolvimento econdmico nas respectivas regides.
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ANEXO 2 - O PROCESSO ORCAMENTARIO AMERICANO
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A estrutura astitucional da decisio orcamentiria americana estd baseada em dois drgdos
principais, que, tecnicamente, sio responsaveis pela elaboracdo do orgamento {114). Mo
Congresso Wacional, o Congressional Budget Office (CBQ) e no Executivo, o Office of

Management and Budget (OMRB).

O CBQ, criado em 1974, é o principal orgdo responsavel pela apreciagdo da proposta
orgamentaria do Executivo. Composto por um staff altamente qualificado, o diretor do CBO ¢
sscolhido conjuntamente pelo Presidente da Camara dos Deputados (S peacker of the House of
the Representatives) ¢ do Senado, com um mandato de dois anos. As atribuigdes do CBO ndo
astho  restritas & apreciagdo da proposta or¢amentaria. Este érgac é também respomsivel pela

elaboragao de projecdes plurianuais e avaliagio dos programas em execugao,

No ambito do Poder Executive, o OMB, diretamente subordinado & Presidéncia da
Repéblica, € o principal 6rgdo responsivel pela elaboracdo da proposta orgamentdria. Este orgio
¢ dirigido por dois diretores, ambos escolhidos pelo prépric Presidente, com aprovagio do

3enade, sendo um deles um Deputado.

A elaboragao da proposta orcamentdria nos EUA envolve diretamente mais dois drgaos
do Executive Federal. O Tesouro, responsivel pela politica tributaria e projegdes de receitas, ¢ o
Councii of Economic Advisers (115), que, conjuantamente com o Tesouro ¢ o OMB sie
responsaveis pela definicdo das linhas gerais de politica fiscal e pela elaboracio do cendrio

macroecondmico que devera referenciar a elaboragio do orgamento. A decisdo final acerca do

orgamento encaminhado ao Legislativo € de responsabilidade do Presidente da Repiblica.

No que diz respeito aos planos plurianuais, o governo federal faz projegdes econdmicas e
estimativas oramentirias plurianuais, mas nio existe nenhum plano econdmico plurianual de

cardter formal. Legalmente, nenhum objetive de médio prazo ¢ estabelecido para os agregados

{114} Bvidentemente, exclui-5e aqui os fatores de ordem politica associados a qualquer processo orgamentdrio. Pretende.se
pdo.somente apontar 08 8Sspagos institucionais de discussgo 4o orgamento.
{115) Composto por 1785 membros escolhidos peio Presidents da Repibtica.
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argamentdrios, A exce¢do do déficit orgamentario.

Em 1985 o Congresso aprovou a Gramm-Rudman-Hollings Act {Balanced Budget and
Deficit Reduction Acty que especificava metas para o déficit no periodo 87/91, determinando a
reducdo do déficit no ultimo ano, Se as metas ndo forem alingidas em determinado ano a
Gramm-Rudman-Hollings prevé que automaticamente devam ser acionados dispositivos de

reducdo das despesas para assegurar o cumprimento das metas.

A nivel mais agregado de categoria de programacio, o OMB prepara para o Executivo
uma projegio plurianual detalbada das despesas federais, inclwinde os fundos extra-
or¢amentdrios e as receitas. Estas projecGes ndo tem forga de lei, ndo sendo portanto apreciadas
pelo Presidente ou pelo Congresso. Tem apenas um carater informativo. As projegdes incluem

nao apenas 4s politicas em execugdo como também os servigos.

$do realizados dois tipos de projecdes, uma levando em <consideragdo somente os
Programas € Servigos em execucdo e outra contemplande também as recomendacoes do
Presidente. A diferenga entre as duas permite medir o custo das novas iniciativas propostas. As
projecdes sao feitas a pregos correntes e fundamentadas em hipéteses macroecomdmicas
incorporadas no dnual Report of the Fresident, que € elaborado conjuntamente com o orgamento
do Executivo. As projegdes cobrem um periodo de trés anos. As projecdes do OMB sdo revistas
pelo menos duas vezes por ano e abrangem aproximadamente 1.100 itens de despesa o centenas

de fontes de receita.

Em adi¢io ao orgamento do Presidente, o Congresso através do CBO também faz
estimativas a partir das projegdes do Executivo, ajustando-as contudo 2 sna expectativa de

inflagdo € de compertamento da economia, de maneira a tornd-la mais realista,

O processo de elaboracio do or¢amento tem duas etapas principais, a formulagdo e envio

do orcamento do Executivo para o legislativo ¢ a atuagdo do Congresso.



155

Quanto A primeira, o conteido e forma da proposta orcamentiria do executivo nédo &
definide em lei, refletindo portanto muito da natureza dos projetos e o estilo de cada

adminisiracio,

O processe orcamentaric americano geralmente tem inicio na primavera, oito meses antes
de ser submetido ao congresso e 18 meses antes do inicio do ano fiscal, que vai de 1° de
outubro a 30 de setembro. O ponto de partida para a andlise e definicdo das metas iniciais para
o$ 4rgios setorlais de orgamento & geralmente o segundo anc do Plano Orgamentario de 3 anos.
O processo inicla-se quando os programas sdo avaliados pelo OMB e as linhas de politica so
igentificadas. Usando as informagdes sobre os programas enviadas pelos drgaos seforiais e as
projecbes de receitas elaboradas pelo Departamento do Tesouro, o OMB prepara projegdes
orgamentdrias para 0s proximos cinco anos, Bstas, conjuntamente com previsdes sobre o
comportamento da economia {preparada pelo Councii of Economic Adviser, OMB ¢ Tesouro), sao
apresentadas para o Presidente para sua apreciagdo, a partir das quais as projecdes sobre o

préximo orgamento sdo baseadas.

Durante o verac o Presidente estabelece as diretrizes gerals para a politica fiscal e para o
or¢amento, que constituem basicamente direcionamentos politicos ¢ plancjamento de limites de
despesas para o ano fiscal que terd inicio em 15 meses e para os guatro préoximos anos. Estas
diretrizes devem ser observadas pelos érgdos de despesa na elaboragdo de suas necessidades

orgamentdrias,

O orgamento do Presidente & submetido ac Congresso 9 meses antes do inicio do
exercicio fiscal. Incluf projegdes baseadas nas politicas em execugdo bem como nas politicas

propostas pelo Presidenie,

(huanto ao processo legislativo, este € complexo e fragmentado. O trabathe do Congresso
tem imicio quando o Presidente encaminha ao Congresso suas estimatlvas orgamentdrias (na
primeira segunda depois de 3 de janeiro). De acordo com o Congressional Budget Act de 1974, o

{ongresso deve primeiro apreciar os totals propostos pelo Executivo para depois discutir os
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diversos programas, esta primeira etapa ¢ concluida em 15 de abril, mediante a aprovagdo de
uma resolucdo do Congresso. Esta resolucdo também estabelece critérios e prazos para tramitagdo

da proposta orgamentdria nas diversas subcomissdes.

O CBO também publica, logo apés o encaminhamento do orgamento do Presidente,
projeces plurianuais de despesas, receitas e para o déficit, conjuntamente com o detalhamento
de uma série de hipdleses acerca do comportamento da economia que nortearam a elaboragio das
projeches. Estas sio similares & projegio do executivo para os programas em execugio, contudo
ndo estdo expressas a valores corremtes e as hipoteses geralmente diferem das adotadas pelo
Execative. Os Comités de Orcamento, bem como o Congresso como um todo, podem valer-se

tanto das projecodes do Executivo como da CBO, come de outras complementares,

Um dos tracos mais marcantes do processo orgamentdrio americano diz respeito ao
importante papel desempenhado pelo Poder Legislativo. O controle exercido pele Congresso
Americano no campo das finangas pablicas - onde, seguramente neste pais, 0 or¢amento € sua
principal expressio - ultrapassa os limites da discussio da proposta orgamentdria, abrangendo
um rigoroso controle sobre sua execugdo e amplos poderes para a definigio das diretrizes e

metas a serem uiilizadas na elaboragdo da proposta orgamentaria.

Para tanto, o processo legislativo geralmente inclui dois procedimentos o euthorisation
process € um processo {separado) apual chamade de appropristion process. O primeire ¢ feito
mediante legislagio organica, apreciado nas duas casas, ¢ tem por objetivo a criagao de agencias
ou programas autorizados a exercer determinada fun¢do. Com raras excegdes - quando eatdo os
volumes sio expressivos - o processo de autorizagio nio confere autorizagdo para se incorrer
despesas ou criar obrigagdes. Os programas sdc geralmente autorizados por vdrios anos ou por
periedo indeterminado em alguns casos. H& casos em gue os programas devem ser autorizados
anualmente, 0 que & uma maneira do Legislativo exercer controle sobre 08 novos programas ¢ 0s

14 em cxecugdo (116}

(116) Entre os programas que necessitam de autorizagio anual cabe citar energia nuslear, exploragao espacial, defesa,
ASSURLOS EXterioTes e alguns programas de construgio.
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A Apropriagac € a lei gue permite as agencias federais incorrerem em ocbrigagdes ¢
utilizar fundos para objetivos especificados. Em alguns casos, como Seguridade Social e Federal
Highway Trust Fund, as apropriagbes sic permanenfes, o que permite a realizagdo da despesa
mediante apenas a autorizagdo. As apropriagdes sao revistas nos 13 subcomites, gue enviam

sugestdes de limites para apreciacdo nas duas casas.
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ANEXO 3 - O PROCESSO ORCAMENTARIO NOS PRINCIPAIS PAISES DA OCDE
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Os quadros resumos apresentados a seguir identificam as etapas e eventos mais

rmportantes do processo orgamentirio da Alemanha, Itdlia, Inglaterra, Franga e Japdo.

O objetivo aqui é eminentemente informativo. Vale dizer, ndo pretendemos extrair
conclusdes ou ligdes para a experiéncia brasileira a partir da mera identificagio das principais
etapas de processo or¢amentdrio destes paises, o que exigiria um esfor¢o (analitico e de pesquisa)

muito superior ac pretendido para este trabalbo,

s quadros abaixo foram elaborados a partir de informagdes constantes do Relatdrio da
OCDE, "The Control and Management of Government Expenditure”, de 1987. Neste sentido,

qualquer alteracio verificada a partir desta data nao estard contemplada.
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QUABRD 1 - ALEMANHA

Ang Fiscal: de 01 de janeiro a 31 de dezembro

a) Dezembro - 0O Ministérin das Fipangas (MF) fornece instrugdes detalhades para o5 demais
Ministérios para a elaboracdo do orgamento. Estas informacdes sdo acompanhadas das propostas de ajustamento

previstas no Plane Financeiro de Médio Prara:

b} fevereiro/Marce - Os Ministérios submetem suas solicitagdes para o orcamento do proxime anc ¢ 4os

3 amos sequintes ao WF:

¢} Fevergiro/Junho - O MF discute 0s orcamentos setoriais junto a cada Ministério. As discussdes

abrangem todos os niveis hierarguicos, desde técnicos até os Hinisiros;

d} Junhofdulhc - 0 Gabinste toma sua decisde final acerca de orgamento para o priximoe exercicio e do

flana Financeira de Médio Praro;

e) Agosto - O orgaments anual £ o planc financeire sdo submetides ao parlamento.

f} Setembrs - 0 MF encaminha o orgamento ac Parlamento no infcie da primeira leitura pariamentar

{pariiamentary reading};

g} Novembro/Dezembro - Leitura final do orgamento e aprovagdo no Parlamento.

h} flezembro - Assinatura e publicacdo do orcamente pelo Presidente
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GHADRD 2 - FRAREA

Ann Tiscal; de 01 de janeiro a 31 de dezembro

a} Janeiro/fevereiro - A Diretoria de Orcamento prepara as estimativas orgamentdrias com base em

fipdteses econfmicas atualizadas:

b} Janeirp/Marce - 0 Minfstro da Economis Farenda e Privatizacdo {MEFP), o Ministro de Orgamento e o
Primeire Hinistro discutem e decidem as orientagdes agregadas da politica orcamentaria, Estas orientagdes

sdo encaminhadas para todos os Mipistérios conjuntamente com as instrucces para 8 elaboragdo dos orgamentos;

c} Abril/dunho - A Diretoria de Orcamento discute as propostas de cada Hinistérie. Heste womento sdo
consideradas as possibilidades de financiamento de novas iniciativas em cada Ministério. 0 Primeire Ministro

sncaminha os limites de despesas de cada Ministérig;

d) Julho - A Diretoria de Orgamento se reime com os Ministros para discutir a implementagde dos

Timites de despesas ¢ & composigdo dos gastos:

e} Agosto/Setembro - Decisdes finais sobre a elaboragio do orgamento e a ppiitica tributdria para o

progimo anc;

£ Outubro {primeira terca-feira) - 0 orcamento & enviade av Legislativo (Assemblée Naticnale).
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{UADRD 3 - INGLATERRA

Ang fiscal: de 01 de abril {ane t) a 31 de mar¢o {ano t+1)

a) Abril/Maio - Os Ministros {niciam a preparacdo do relatério sobre despesas piblicas, um dotumento
interno coniendo as diretrizes basicas para a elaboracio dos orcamentos para os proximes trés exercicios

financeiros, Sdo também apresentadas as mudancas de prioridades a cargo de cada Ministério;

b} Jutho - U Gabinete analisa as despesas orcamentarias consolidadas propostas pelo Secretdiric Chefe

do Tesouro. Isto feite o Secretdrio do Tesouro encaminha uma proposta consolidada para cada Ministério;

¢} Jutho/Setembro - Efetuam-se as negaciaces entre o Tesouro e os Ministérios:

d} Outubro/Novembra - 0 Governo prepara a publicacao de um relatdric (Autuma Statement} com os

totais de despesas para as principais rubricas oramentarias para os proximos trés exercivios financeiros;

e} Dezembro - Cada Departamento submete ao Tesouro um planc detalhado de despesa para o exercicig
financeire subsegliente. Esta proposta orgamentdria para o ano segquinte deve ser elaborada com base nas

diretrizes estabelecidas no Autumn Statement;

f} Janeiro/Fevereiro - Discussdo da proposta de cada Departamento junto ao Tesouro;

g} Marco - Budget Day, o plano de despesas para os proximos trés anos @ encaminhado ao Parlamento
conjuntamente com 0 orcamento para © ano sequinte e as alteracdes na legislagdo tributdria propostas pelo

fzecutivo. Somente as duas Qltimas sdo yotadas pelo Parlamento;

h} Julho - Prazo final para a aprovago das medidas tributarias {Finance Act] e do detalhamento de

despesas {Apropriation Act} no Legislative.
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QUADRD 4 . [TALIA

Ano fiscal: de 01 de janeiro a 31 de dezembro

aj fevergiro - 0 Tesouro publica as diretrizes técnicas para a elaboragdo do orcamento anual e

plurianual {geraimente de 3 anos):

b} Abril/Maio - 0s Hinistros submetem suas solicitacoes ao Tesours, que inicia um processo de
negotiacdo junto a cada Ministéric, A primeirva tarefa realizada pelo Tesouro é a andlise consglidada do

argamento, de maneira a averiguar sua consisténcia com os objetivos gerais da politica econdmica;

c} Juiho - O Tesouro e o Ministre do Planejamente Econdmico submetem as diretrizes gerais para a
elaboragdo do orcamento anual e plurianual ao Comité de Economia e Plangjamento {CIPE}. As diretrizes também
58 encaminhadas para uma Comissdo Inter.regional (6rgdo comsultivo composto pelos presidentes de cada

Regido da 1tdlia} para sua apreciagdo:

¢} AL& 15 de setembre - O CIPE analisa e aprova as diretrizes do orcamento anual e plurianual,

conjuntamente COm 2 estratégia orcamentdria global do governo.

e} Setembro - 0s orcamentos anual e plurianual sdo aprovades pelo Gabinete e enviades ao

Legislative.

) Dutubro/Dezembro - discussdo e aprovacds dos orgamentos anual e plurianual no Pariamento.

CIPE: Comissdo composta pelos principais Ministros e presidida pelo Primeiro Ministro.
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QUABHD & - JAPAD

Ano fiscalr de 01 Abril a 31 de margo

a} Abrii/Maio - Os Mipistérios e Agéncias iniciam a preparagio dos relatérios do orgamento para a

ordaime ano;

b) Junho/Julhe - O Gabinete discute e aprova as diretrizes de politica, elaboradas pelo Ministro das

Financas (MF), para o orcamento do priximo ano;

¢} Agosto - {s Ministros submetem suas projecfes de receitd, despesa, e vequisigbes de recursos para

o WF. As requisicles para o Fiscal Investment and Loan Program (FILP) também s3o enviadas para o MF;

d) Setembro/Dezembro - O MF discute as propostas orcamentdrias de cada Ministério, inciusive o FILP.
As negociacdes junto aos Ministérios cbedece uma seqiiéncia hierdrquica, chegando até o nivel de Ministres

guanda necessario;

2} Dezembro - 0 Gabinete toma decisées sobre as estimativas do orgamento (inclusive o FILP},

compatibilizando-as com as projegdes wacroecondmicas para o proximo exercicio;

f} Janeiro - 0 Gabinete submete o orcamentn ao Pariamento {Diet). 0 MF encaminha o orgamento para as

duas Casas do Poder Legislative:

g} Marco - 0 Parlamente discute e aprova o orcamento.
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ANEXQ 4 - EXECUCAO ORCAMENTARIA EM 1998 £ 1991 - TABELAS SELECIONADAS
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EXECUCAD DA RECENTA CRCAENTAHA - 1998
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EXECLCACUARECET A CROAMENEARIA - 1931
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ESECUCAD DAPECEITA CROAMVENTARIA - 1934
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ERECLCADDARRCEITA CRCAVENT ARIA - 1951
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EXECLCACDADESPERA CROCANMENTARIA ~ 1500
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TABELAZ §
EXECLICAODATESFESA CRCAMENT ARIA - 1950
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DESPESAS CURRENTES LREE:L: % 1227927 155.868,35 136.157.48 . 23779319 270 766,02 183 176t A58 412 50 363973,02° 595 320,99 WIFOTE 44662358 3085211
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TABEL AT 2

EXECUCAO DADESPERA CROAMERTAIA - 00D
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EMECLICADDADESFERA CRUAMENTAA - 1831
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FABELALA

EECUCAO DADESPERACRCAMENT ARIA - 198
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FONTE SIAFL ~ SEOONS TN
Walore s defhiionacos pelg 13-
chdar reedio elez 0




CESPESAR CORFENTES

Pessost e Encagns Sl
Jires & Encaroas o8 D o,
diegs v Encargos e Dk el
TuEas Deprsss Comngs

DESPESAS DECAPH AL

v lierntty

frved soes Fancar as
Amaiasso daliven
Amaieanan th Divids Imerna
Amoriirazas da Civity Exierna

OurasTie gresas ol Canint

FESERYADE CONTRGERTIA

FONTE. B%F1 - SECCNSIN

EXECUG)
COMP

TAZELAS

5

DESPESA . JWNEFRO  © FEVERERO - RARCO pr

FEALZADA
100,00% 198% - 3,15% 2.20%
0% 107% 284% 380%
160.00% 1210% e oa% -
180,00% o0 230% PAB%G
160,0% 028% 035% % -
180,007 5 29% 130% o
100,00% 0.00% . 6,817 197%
1O 0 0.00% - 27 5:00%
o0 T38% - 129% 0B -
$00.00°% 1% | 1.24% o0
160.0% 2005 | 129% 189%
160,00% byriy o1e% s -
100,07% 140 e 0.78%

DADESPESA CACAMENT AYA - 1990

ISADD FLUNDMENEAE ER T MR HOE
CONPORIGAT

% MAIO U
380%- sa7% 2p4%
8% 4§,26% 342% ;
5.29% D%, | 287% .
205% LN 1085
215% 5.50% - 2.24%
089%- 0,30% © 248% |
180% 205% - £41%
15% 5,12% 352
053 0.04% | %67
0.52% 0.00% 739
835% 2,148 082%
£.38% D085 0.07%
1 FtFS 1.50% - 251%




TABELAS Y

E L DESFESA CROAMENTARIA - 1990
CENPOS O AUMDMENSAL EM LES SALHCESDER 81

CENBCBICAD
HACS OEBPESA ¢ JBNERO O FEVERERQ . MARCO  © ARL . MAID - UMED  LAMO . ACSTO . SETEMBAD | CUNBRD © NOVEMBRD | DEZENERO
FAEALEAA : : : : : : : : : : :
DESPESAS COMRENTES 00% - 0,8%% 1007 - 3,56% . B.06% . 833% 350% £.20% - BA% 85% .
Pessoal & ENCONgNsSasi H0,00% - 5,54% - 100 - 847% 2.45% 5.84% | 430% 4,50 | §,55% 890%
Litos @ Encargos ¢ G, 1L 160,00% - AAFS ; 2082 - 0,04% 542% D00% - 226% 0.98% - 6,26% ; 0,00%
ttos 8 Etcorgos o DN, Ext 100,00% | 0.01% a5y 556% - £15% Frtt Toa% e 1% 1A%
Cuyas Degesas Comnios +00,00% ' 186% - YA 356 386% - 4% - 353% PR 813% s
DABFESAS DE GAPTTAL 100.00% .50 TR - 051 148% - 88 | 4w B 2.79% 0.50% .
v sTimees 100,00% 0.00% | 269% 441% - 575% 554% : 7ATE 2.55% 7.45% 5,26%
i ss Francetas 100.00% B.00% g7 5.80% 51i%- 8.6% - 5,14% . 4,59% 13T BRY
Amerizain g 0 1o0.00% ; 3% 541% 0,00 1% - 0.08% - 478% . 0.08% 268% 403%
AmoTzaces daDivids lngerg WOEF 16:54% 5419 0.01% - Lt Q00%, - PRI 0.0 286% 000
Amartacan da Divik Exens 100.00% a.01% - BT - 4507 2o a7g% 151% 3,39% 374 1.42%
Cu¥asDespetas e Capinl 100,067 : 5,15% - 6.1 1% 083% 015t - 0.04% 0,87 5087 2000
FESERYADE DUNTINGENCIA ) : : .
ret T 100,00% | 9,00 e 8% ases ae P e 4507 2.58% 3,39% 212% 56,274

FONTE: S3F - SEOCNSTN



TABELAS

E DA DESFERA NTARIR - 961
COMBRRE A DCR LR ME EM O MILHOES

Pesson 8 EnoRr s Sockak : 100,00% 1,34% 4.03% 5.84% £10% 440% 4.65% 1518% B.76% 12.38% ! B.36% 11,08% : 2258
Jitos e Encargos ds Div. 1L : 100.00% 6.00% no1% . 0,88% 489% 1,08% 0,85% 53.52% - 048% ~SRA%. 1,81%: 4.84%, 35,808
Jiros e Encargos o Div. Ext B 100.00% : G00% 0.54% 461% 1.87%: 35859 G075 - 3488% 287% §37% 5.54%: B46% 54,1€0%
Cukas Depesas Corenps : 190,007 - 0,00% 17 1,66% 227 470 a8 B 1% 7.02% §01%: 8.52%: Rt AT4%
DESPESAS DE CAPTTAL : 00 ,48% 0.73% - 0,70% 1,29% ERELA 857% 1,39% 3,26% 2471% 200905 AL
Fimstimentos : 100.00% 0,004 0,09% 1.28% . TOR% 1.83% 4.73% 244% 281% £07% 554% 72265
vt 500t FrerCoras : 100.01% 8,000 3810 2,38% 358% §.22% 7% 4.85% - 574 7.48%: 7B5%: 46,585 .
Amarizasets i s : 100,003 0,82% $,38% - BI9% 0% 817% 217% 8,53% 2,89%: 26,004 A51% 35,025

Amerizsces deDiv ik ertia : 100.00% 0,B7% 0,407 D% 0,75% 6.01% 5% 0,10% TAT 27,188 25,30 3350

A izacnn da Divide Exerns : 100,00% | 06% 0,12% 3,7%% 28% 2,18 £,84% #0080 BATS . B83%: BA#Y 52,13%
Durss Depeszs op Cabit) . 190,00 .00 0.8 DA™ 2807 407 B0 19847 —3Te% 658 215 AB2E

BESERVATE CONTINGENTIA

FOMNIE SIAFT - SECONSTM



FARELAE 1

EXECUCKI DA DESFESA CROAMENTARIA - 151
CONPOBKADTR R LT RENSA. EM LES ML HCE SRR

o COMPORIGAT
TITLS WERD | FEVERERD WAARCEY ABRL HAIC ANHD LA AYETO SETEMER0 ¢ OUTUBRC © MOVEMBRO @ DEZEMBRO
FEALTADA
DESPESAS CORRENTES 100,80% o9e% . 539% 8,20% - B20% agw . Rawy. 165.96% - Be%. B77% 8P 547% 2185%
Pessonl o Emargos Sl : 100,00% : 2.59% 7.58% 18,27% BR2% 660% | B02% 18,525% . 706% 11,27 607% £,38% - 10498
Jiros e Encargts o D g, : 100 00% 8.00% - 0000 0 5a% 383%; O88% DAF : TEB % S —153,85% - 0,56% 1,14% &%
s e Erargos oe D Ex : pleike i 0007 1,315 10.48% - 4,11% £,489 40 8,149 A58% 8,30% 518% 630% B0F
Curss Degwias Camnies : ST 00% - 0,007 - 428% - 3707 A58 B0 B.76% - 12,66% . 429 - 6.94% 9,100 5,26% - AT |
DESFESAS DE GAPITAL 00,00% 1,56% hows e 300 24%% 144% 15oP; 200 426% . 228% 18655 AL
ki dimering : 108,00% | DGR 0.21% a5 287 102% 5170 2,304 418 - 384 T08% 52 5491
et sons Fmcekys : G, 0% 2,897 7.04% 501% BN 110% B3R 11,5 B, 509 - 823 824% 547 2637
Amzizacan dalivik : 08,00% 2.08% 1,05 ¢.65% 295% 0.37% -0.50% 18,50 0,83% 3,88% 28.01% : 20,35% .38
AnrigaaodaDiis nlms : 100,00% 2.3% 1% 2.18% 1.8 Q0 —1.58% . TEE 8,15% 335 20,095 - 28T 230
A feacan s DD Exerna : +R0,00% | 0.00% 5.29% 8.58% . 817% 4.29% - 159 7.70% | 829 0685 B.24% ; 4,35% 3107

Ouras Geyoess ce Oapital : HELOT, D0 0,00% - 1,70% 1A 15937 &850, - ELELAE 2Py ~ 8 81, LA: L 17,847 B
FESERVADE CONTINGENCIA : : i : :

&, 350G

FORTE: Bk~ BECORSTN



LECHSLATIVA

JIGIIARIA

AMNISTRACACE PLANE NENTO
AGRICLL TLBA

COMBICACKO

DEFEGANAC, E SECLRANCAPLBLICA
EESENVOL WWENTO REGIDNAL
EOLCACADE QUL TLHA

EMER FHAE FEC. MNEFIAS

HABT AZADE LIFDANIEMO
IUSTRIA, CONMERCIO £ SERVICCS
FEL ACOES EXTERIORES

ASBISTENCIAE PREVICENCI
THANGPLRTE

235 B A9
407 341 42
17.5M 55243
2 B268523.36
1477024
1.738586.50
5 120.406,44
218354238
1795031
189 135,21
53 100,35
7 457 88
424770336
1601267 42
11,207, 764,64
111845886
12721784

84 550,08
350 248,14
2.785,0%
341.21,78
t.045.597,78
365 144,81
48 870,06
957 49
55790,75
12,148,353
17Q.M5.37
2IE.H65e
53521976
110,463 34
9,00

TABELAF

4900171
1,852,875 67
161841 45
0,00

EXECUCAD gsm%ﬂmﬂm»tmﬁ mC\%}g - 1994

02,043,253
223.584.74
3905078,38
735.491,22
285030
BISAMAS
20108 R
720 158,97
50.0%6,4¢
574338
08,287 86
23022.24
44 065 54
B15.450.41
2 .4B5871.7%
223.291.56
.00

11g.266 74
2B84.719,14
32 TEE Y
855 48,5
447874
804 437 35
247013837
LTI
42.196,52
875486
1941522
52 260,65
134248505
Ti6.881 52
288524595
28208632
0,8

7020441
101832478
567031
1B 14R 08
#511.808.68
1050008
92.842 5%
124068
17931508
81.680,57
1,5659.358.72
675.519.38
370397058
370 862 08
0,06

1.279513,04
306885549
1 270458 32
46 500 95
1048287
3294
127.866,38
155196380
1 070 24
4 083647 4t
ASEF0.83
oot

19,4162 93
P RRc TN )
212285
203483151
4.BE8066,32
1.508488,13
179.286,08
9301162
32,9850
26518587
282259582
1406519,28
892584558
142770555
&0




TABELA 7.4

EXECLGAD DA DESPESA POR FUNCAD - 1991
FEUXO MENSAL

Cr§ MILHOES
FUNCAD i UOTACAD o JAN - MARL ] ABRLE i HAK o Junko H HIEHD | AGOSTD § SETEMBAC  J|  OUTUBRD || NOVEMBRO || DEZEMBAD
ft RCIAL i i i f i i H] it it i

LEGISLATIVA H 235,885 43 29.593.57 }f §.433585 275148 | 1457001 |} 16.532.99 4 2668177 17283, 9.542,73 | 20.014.83 84,578,
JUBICIARIA | 427,141 42 5240071 || 20.774,18 25.667,98 |j 34.040.39 ] z8.542,08 |f 57.327 81 §1.154,41 45.757 65 34.488 4 81847,
ADRINSTAACAC E PLANEJMMENIO | 17.511.862,43 3230681 |f 19141127 18275187 |} 45.092,74 | 212002327 |} 23541021 187.850.86 4.507 477,42 | 4208.718,21 7.723499,
AGRICLLTURA 2.826823,28 188 065,68 92.782,20 |} 76.898,20 | 114.479,15 174.54594 [} 26.709.95 1| 123,567 29 158.981 25 || 20871283 | 704.207,
COMURICACAD 1.770.24 1.073,45 567,34 |] 844,22 §f 16,46 534,87 § 412,18 § 526,45 113152 f 191852 || 12534
GEFESA MAL, E SEQURANCA PLBLICA +.738.988,50 +72.82256 7651407 #1.958,15 |f #4.635,2t 373453 || 134,208,353 || 126,565 90 20571187 #60.364.08 |f 55310,
DESERVOLVIMENTO REGIONAL 5.185.106 44 || 45867845 227.36128 || 381.557 52 || 287 252,04 212.38581 {| 381.01728 45388344 | 34175251 55697661 ] 1.297 202
EDUCACAD E CULTURA 2.183542 38 i 17890228 § 85.461,43 {] 111.481,08 §§ 100.549,80 13792982 97.738.45 162.92087 | 236,822 43 14585824 || £36.030
ENERGIA £ AEC, MINERAIS 17R.57081 WATEE | 8.5%.13 | 353872 | 375793 547178 | 3,995,712 23.104.08 §i 10.743,43 6.9%2.04 |f 18,445
HABITACAT E LRBANISMD } 189.13532 §f 544,72 | 132,89 275.88 | 518,28 |} 1.543.83 | 2.32456 | 405130 | 2.508 02 108019 §f 9.8,
INDUSTRA, COMERDIO E SERVICOS | 553.020,35 || 16.437.80 || 19.786,75 | .508,20 }f 1204318 |} 1157783 |f 26.836,26 || 1314736 |} 59.900.74 52.596,9 |l #1.8g8,
RELACDES EXTERIORES 87.457,68 | £784.75 3.341.03 | 404353 |} 387238 ] 9.208.32 | 759740 § +5.238.44 f 29.422.86 4648297 §f 137399,
SAUDE E SANEAMENTO 4,247 793,30 | 67.464.59 27 455,30 | 80.605.52 |f 19.808,72 |} 506371324 3050121 }f 498.390 41 Z18.502.77 § 102 504,87 || 1.188:433,
TRABALHO t.601.767,02 | 3537 319123 ) 149.07182 } 6740497 106.224.54 {] 125933230 | 100.73082 § 15582805 |f 148.700,8 §f 384,308,
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 14.207.784,94 |} 2ZEOADAT || 130.28t 78 || 17694746 ] 153 841 5F 1170E14,34 § 52609612 |} 379.974.18 83872464 || 389.876,83 | 4.632.198.
TRANSPORTE ] t 11346886 Y n1.34897 30.283,25 § 26.840,13 §] 34,204, H 35.962.9 || 41.650,11 | 58.604,76 88565 37 i A1.708.71 §f §15.384
RESERVA DF CONFINOENCIA [ 12721764 B .00 |f 6,80 { 0,00 | 6,00 0,00 §i 800§ 0.00 480 | 000 g,
TOTAL H 4341454348 | 1.5230.333,5 §f B65. 14585 § 1.324 579,47 1 1.476.889,43 ff £737.836,48 || 1919.818,75 2.242 36,871 T.500 543,48 { B452832 02 ff  15.235.05,

FOHTE: SIAFT - CODNTOTH



TABELA 7.2

EXECUCAD DA DESPESA POR FUNGCAD - 1991

FLUXD MENSAL

USE MILHOES

FUNCAO 1] COTACAD B AN - MAR g ARRIL ] WA B ANHD T T Y i ABOSIO I SETEMBRC  {f  OUIUBAD || NOVEMBRD | DEZEMBAO

i INHCIAL f i 1 i i il i i ] "

LEGISLATIVA i 713,81 f 138,43 §) arg4 || 34,98 4755 1 4782 J) 54,28 1| ETRER: 33,47 #7.25 4,
ADICIARA 120288 § 284.84 |} 78,343 a1, | 1,11 82,35 || 143,57 |f 131,81 ) 7404 49,58 102,
ADMINISTRAGAD E PLANEJAMENTD | 52,997, | 5.440.04 §] 731,00 648,81 | 212,41 f a13180 |f 589,53 428,80 || 785887 5953397 #0852,
AGRICULTLRA i 8.554.89 | BE7,01 |} KLERH 263,85 | 273,57 § 504,83 §i 217,15 268,97 272,28 283,08 785,
COMUNCATAD 35,62 | 4,95 il 2,47 2.9 207 | 158 § 103 125 206 4 25¢ 13,
DEFESA NAC, £ SEGURANCA PUBLICA 528189 § 08,73 1] 202,19 § 129,66 415,35 || 300,02 |} 336,10 277,40 f 352,31 286,73 841,
DESERNOLIRENIO REGIONAL 15.704,41 () 240535 || 268,20 [| 1.298 20 570,04 § 303,42 {f a0d, 1% 878,25 f 583,30 758,41 1,445
EBUCATAC £ CULTURA 8.547 68 | 821,59 f 384,57 § 334,87 328,45 | 397,18 244,76 351,44 §f 45,38 214,03 '
ENERGIA E RED. MINERAIS 543,44 16245 ] 34,38 [ 1589 12,26 | 12,93 || 105 43,80 §f 18,48 9,47 B8,
HABITACAC £ URBANIS IO 572,25 253 § 5.5t 0,39 149 § 552 3 5,82 273 I 385 1,44 a9,
INGUS TRIA, COMERCIO £ SERVICDS 1.675.64 158 i TLET 7452 |f 4,78 || 3540 §f 86,71 28,34 ] 102,59 {) 1202 81,
AELACDES EXTERIDAES ] 784,58 187 | 12,76 § 14,50 1,68 |} 28,82 20.03 41,46 § 50,39 ) 82,88 153,
SAUDE E SANEAMENTO f 185536 288,06 {] 4,85 || 289,69 259,77 ] 1.45541 || 226,55 10748 i 3747 ) 139,49 1,293,
1RABALHDY 4.840.07 62,79 }f 121,84 § 534,43 548,56 |} 07,23 4 315,38 B 272,03 | 202,56 428,
ASBISTERCIA £ FREVIDENCIA 3341583 |f 105330 i 497,55 }f 634,51 || 502,35 || 338369 | 158798 §f 817,45 1} 142543 | 530 54 5,388,
TRANSPOFTE 338489 || 236,71 |} 115,85 |f 103,49 § 11183 ] 158,84 || 104,34 126,74 |{ 159,68 || IBFLE 752,
RESEAYA DE CONTINGERCIA # 385 81 §f 6,00 i 0,00 § 0,00 0,00 § t.00 § 6,00 0,08 | 2.90 ] 080§ 2
TOTAL i 149.55159 || #.438.07 4| 2.08588 |f 474889 {] 384707 || 13.702,95 § 280737 {f 483355 |f 11.369.34 {| 878552 §f 20.378

FORTE: BIAF - QCONTATEN S
Valores detiacionagdos pelg KiP {3
ok medio dezf



FUNCAD 1 DOTAGAD B oJAN - mAR )

it AL H Ml

LEGIBLATIVA My tag 43 f
JUBHCIARA 1.292.88 2e4.84
ADMINISTRACAD E PLANEJANENTO H2.097.2 1.443,14 |f
AGRICUL HAA 8.554 50 867,01 |}
COMUNEACAD 85,62 4.85 |
DEFESA NAC £ SEGURANCA PUBLICA | 520184 [ 786,73 4
DEGENVOLVBENTO REGIONAL [ 15,704,711 |1 210538 |f
EDUICACAD £ CULTLRA H £547 86 |} B21,53 ¥
ENERGIA E BEC. MINERMS i 542,44 | 18215 |}
HABITACAC E URBANISMO) i 572,39 i 2,53 |
INDUSTHIA, COMERCID E SERVIODS | 1 67384 75,78 if
RELACOES EXTERIORES f #6468 2187 4
SAUDE £ SANEAMENTD | 12 855,% 286,06 i
TRABALMC i 484607 152,78 |
ASSISTENCIA & PREYIDENCIA H 13944 §.951.30
TRANSPOHTE ] 1218480 238,71 I
FESERYA DE CONTINGENCIA 1 35,0t j 000§
TOTAL it 14355189 i 843807 I}

FONTE: SIAf1 - CEONTETH
Walve 5 defracioTiagdes pelo iGP - DI
dotar medio dez/50

TABELA T2

EXECLUCAD DA [ESPESA POR FUMGAC - 191

U5 MILHOES

NOVEMBRO || DEZEMBRD
l

FLUXD ACHMELADO

ABRIL # MAD i JUKHD i JULHG | AGOSIO § SETEMERO  f| ouUTUPRC |

I A i i I i i
174,37 208,33 256,87 |t 304,64 {] 258,94 298,06 | 429,53 i 458,78
442,97 435,28 548,29 || 626,94 i 1725 504,31 879,45 | +.02883
RN 2.818.15 303158 §f 2.163,18 $.752 74 18,578,780 | 15.635,37 |{ 73.889,34
122134 150418 § VATIFT | 228260 || 258975 2.866.72 | 3.439.00 §f 3.53207
7,12 §4% | 11,44 | 120§ 1402 15,34 1742 | 2002
1.098 83 A1 80§ 173295 | 2.03297 i 237008 2.647 18 295945 {| A.488.22
2.87384 426984 | 523955 | 614334 || 7.047 45 8.925,11 61100 §f 2.36831
IRETAL 158577 ] 181421 | 23138 | 2.555,15 2.907,30 11289 351882
193,31 | 205.9% §) 218,28 || 23119 4] 23120 240,99 1| 309.5% 18,87
104 453§ 5,72 § EEIRT | ALY 25,89 26,84 ] 31,29
147,45 | 20 57 265.25 | WA 381,44 | 389,77 {f 452,36 || 554,38
34,73 | 48,22 $1.21 B7.82 ] 107,95 149,32 129,71 §] 262,58
39241 | 842,81 842,38 23g7.08 262443 | 2.65862 || 407009 § 420978
284,87 |t 819,16 1355 54 t 87291 § 158829 || 720838 | 747747 || 2 85000
154688 || 218349 268574 | 50743 || Y8938 | 845683 i 2.893.25 § 10.423,80
a52.38 i A45,75 {1 567,38 §] 67429 §f 776,80 | #05,38 {| 105702 || t.16827
.00 { 0,00 | 0,00 §i 0.0 [f 0,00 a,00 i 8,00 {f 00
$2 12354 ] 16.872.64 || 20 B 344225 |t an2on 95 | 440635 §f 56.053,04 ] £4 530 56

i

851,
113,
3541,
£317,
3,
4,208,
10.815,
4225,
nt,
128,
55,
418,
5.503,
3108,
15810,
142,
g,



TABELA S

EXECUCAD ORGAMENTARIA ~ 1050

CREDITOS ADICIONAIS
CrE BHHOES
THUOS : DOTAGKD : | : : ; DESHESA © CREDITOS NAD RESTOS A
INICHAL, CBUPLEMENTACAD:  ESPECIL - EXTRACROINAIMIO ©  AUTORIZAM  ©  REALZADA  :  UTRIZADOS PAGAR
DESPESAS CORRENTES : 119162 590479 260,05 : 6 0B6A6 820212 2202 560,76
Pessoal e Encargos Sosials : 905,68 1.742.20 6,86 : 1aT4g 1.638,36 ; o127 | 73,51
Jums g Encargos da Gy, ink, : 3 47 461,10 7851 : 770,48 70,44 005 ; 16,41
Jums e Encargos 45 Div. Ext : 1370 G358 001 ; 107,29 12272 07s; 54,26
Outrag Despesas Corentes : 580 87 28 245,27 3 3433758 A.37080 ; 8482 . 428 §7
DESPESAS DE CAPITAL ': 193104 - 13.170,66 800,72 2049 15 722,04 15.3768.78 - 386,43 169638
investimenis : 62,17 - 205,01 £3.06 p48: 351,52 33774 17,90 137,33
Inversoes Financelras : 157 .53 341,87 H3164: 20,00 - 105313 RO 32 355,44 294 56
Amortizacao da Dvida : P55 12587 83 122 : 1429867 14,335,581 - AE7: 126053
Amorizacay 6a Diida Interra : $.68207 - 12.3768.58 a1 : 14 06054 ¢ 14.0680.41 - 0.09: Y 40174 |
Amcirtlracan da Divida Externa : o7 53 208,50 1.1t ; s32 275,49 358 158,85
Quiras Despesas de Capital : 1,76 15688 202 : 1967 - 7,34 1,42 3.50;
RESERVADE CONTINGENGIA : 08g: 378 : : 48T : 467 ‘

FONTE BGUSY



TABELAR

EXECUCAD QRCAMEMNTARIA - 1990

CREDITOS ADICIONAS
TITuLeS L poTAGKD ¢ 3 . . . DESPESA  : CREOTOSNAO .  RESTOSA
- INICIAL SUPLEMENTACAD:  ESPECIL - EXTRACPDINARIO .  AUTORIZADA - REALEADA  ©  UTKIZADOB | PAGAR

DESPESAS CORRENTES : 36,74% 27.14% 20.21% : OB 56% - 26,74%; 24,04% : 25, 14%
Passosl p Encargos Socitis E 7.40% 9.64% ; 0.80% : B,97% - B98N 5.33% - 3.24% -
Jums & Encargos da Div. Int. : 9,88% 2.55% 0.92% ; 3.50% : 357%: D04 0.72%
Jums e Encargos da D, Ext : 0,45% : 0.52% ; : 0.48%: 0.57%: 015% 2,39%
Culras Despesas Cofentes : 19,08% - 14 AN 28 40%, : 15,8009 15.68% 18.54% . 18.78% .
DESPESAS DE CAPITAL : £3,26% - 7o.86% £9.79% 100,00% - 7144% 74,26% - 5.96% - 74, 86% |
Investiments : 2.04% - 124% 7.42% 237% 1,80%- 1.56% 3,50% - 5.06%
inversoes Flriancoiras : 56% 1.89% B2.00%, 47 B3I 4,78% A,23% ; 63.51% . 13,02%:
Ampitizaca da Divida : 56.00% - 69.54% - 0.14% : BADT% 65.43% 0.72% 55,63% -
Amoriizacas da Divida interng ; 55 10% 58, 48% G.01% ¢ : 53.86% 85,18% 0.02% : 48 62% .
Amosrtizacay da Divida Externa ; 0.60% - 1, 16% D4 : 1.08% 1,28% ! 0.70% : FO%
Outras Despesas de Capital : 0.06% - 0.09% 0.29% : 0.69% - .03% - 2.93% 0,15%
RESEAVA DE CONTINGENCIA : 0,03% 0.09%: £,00% - 000% © 0.00% ! 0,00% 0,01% :

TOTAL ; 100,00% - 100,00% . 100,00% : 100,00% - 100.00% : 100,00% - 100,00% - 100.00%

FONTE: BaUan



TS DOTACAD :
INICIAL  SUPLEMENTACAD ;
DESPESAS CORFRENTES 2T 37H 6 1,205,117
Pesspal e Ercargos Sooiais 739750 335.24
Jums e Encarges da Div, ink. 47150 {369, 23)
Jumg e Encargos da Div. Ext 480 27 383,57
Ouiras Despesas Catrentes 16.116 08 965,45
DESPESAS DE CAPITAL 21914 06 B.260,74
Ivastimento 3.0688,92 {36,687}
Inversnes Fliancairas 4581153 (114,53}
Arrotizacac o a Divida 13.978.40 ; 644738
Arodizacan da Divida interna 13.037.27 550906
Arertizacas da Divida Externa 94z 808,32
Cutras Despesas de Capltal 5482 . {5.24)
AESERVADE CONTINGENGIA 1o (66,751
TOTAL 4541634 768313

FONTE: BGU

TABELAY

EXECUCAD ORCAMENTARM — 1051

CREDITOS ADICIONAG

DESPESA
ALTORIZADA REALIZADA
28,859,657 23.824.59

766290 761567 -
102,28" 75.80 -
BI5,00 711.50:
20.266,40 15.422.08
26.422.81 - 2206432
SAFA5E 198332
519306 © 31079 |
20 406.57 - 16.950.88
16 545,34 - 1572551 -
16023 - 199537 -
4962, 28,24
60,47 :
5 Fa2 85 45 ARG

CREDITCS NADG
UTLZADOS

5.015.10:
603528
123830
2427488
360077
278583 .
814,84
18,43
5047

CriBLHOES

RESTOS A
PAGAR

236849

100230
660,80
690,25
185,70
534,53

1516

4 20BAR



Pesnsoal @ Encargos Sociala
4ims o Encargos oe Div. int,
Jirs @ Encargos 02 P Ext.
Qutras Despesas Correntos

PESPESAS Ot CAMITAL

Investimento

invereces Financeiras
Armcrtizacss tfa Divida
Amortizacao da Divida Interna
Amcitizaten da Divida Externa
Quiras Despesas de Capital

AESERVADE CONTINGENCIA

FONTE: BGUG1

DOTAGHS

TABELAG

EXECUCAC ORGCAMENTARIA — 1991
CREDITOB ADICIONAIS

: : . DESPESA CREDITOS NAO @ RESTOS A
ESPECAL - EXTRACRDINARIO:  AUTORIZADA  ©  REALIZADA UTILIZADOS PAGAR

2TE1% 49.98% 51.92% | 43.44% 44 45%
0.06% 13,27% 16.,60% | 1,36% T61%:
QR - 0,18% 017% . D2t%. 0.52%
; 1.43% - 1,50% @ 1508 F.7a%.
22.43% 35,10% ; A361% 40.25% : PRATY:
7739 49,95% - 4B.08% © 56 417% - 55 55% -
18.90% | 5,50% - 4.32% 9,94% : 2355%
59.19% 8.99% - 6.76% - 17.08% 18.52% -
1.29% 35,34% ¢ 35.94% 2B.90% 1628
0,00% ¢ I2 2% 34 27% 22.36% A.66% :
1.29% 3.20% 267% 5 54%, 12.56%
[$Ks. .- 2.00% 0,08% 0,168% ; {.265%
£,00% - 0,40 - O.00% | 0 A9% - :
100.00% © 100, 0K0% ¢ 100,00% | 10000 150,004
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