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Estado e producdo de bens piiblicos

Carituro 2
O or¢camento piiblico:
origens, papéis e gestao*

1. Introdugio

A ANALise desenvolvida no Capitulo 1 sobre a evolu-
a0 e 0s papéis do Estado na economia teve o propésito de demonstrar
que, de acordo com as tarefas que the sio atribufdas historicamente, deve
ele dispor de um determinado montante de recursos para desempenhi-
los. A dimensio que estes podem assumir e as forcas que governam a
distribuicdo deseu énusentre os membros da sociedade, questdes insatisfa-
toriamente tratadas pela teoria convencional das Financas Pablicas, tém
profundas implicacdes ndo somente pelos impactos que podem acarretar
para o aparetho produtivo como também pelos efeitos que engendramna
orbita da distribuicdo. Assim, qualquer tentativa de avaliar os impactos
macroecondmicos e sociais da politica fiscal, ndo pode deixar de investigar:
a) os mecanismos e instrurmnentos de que ele dispée para obtencio desses
recursos; b) a forma que assumem as relagtes entre o Estado e a sociedade,
que conferem ao primeiro o poder de extracio de recursos, com a anuén-
cia da segunda; e ¢) os principios que norteiam a distribuicio do dnus que
a tributacdo representa para os membros que compéem a sociedade,

Stricto sensu as receitas ptiblicas do Estado moderno provém funda-
mentalmente de duas fontes: 1) da exploracio de seu patriménio e das
atividades de suas empresas, resultantes do desempenho de seu papel de
Estado-empresdrio; 2) da tributagdo imposta 4 sociedade. Podem-se apon-
tay, ainda, outras fontes de receitas resultantes, por exemplo, do exercicio
de seu poder de policia, como as decorrentes da cobranca de multas, que
ndo se classificam como tributos ou, ainda que raras, as referentes as
doacdes que sdo recebidas pelo governo, seja por residentes do pais, seja
pela ajuda financeira a ele prestada por outros governos.
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Lato sensu costumam-se incluir no rol das receitas, os empréstimos
{ou dividas) realizados pelo setor ptiblico, na forma de titulos ou contra-
tos, & medida que eles configuram entradas de recursos nos cofres pabli-
cos. Embora pela sua importincia no financlamento do setor publico e
pela sua crescente participagdo nos sistemas financeiros modernos, tal
instrumento merega andlise detida de suas implicacHes macroecondmi-
cas, ndo pode ele ser considerado uma receita propriamente dita do setor
publico, mas uma alternativa de financiamento de seus gastos em face da
insuficiéncia de recursos préprios para materializd-los, O fato é que,
embora se possa identificar uma diversidade de fontes de onde se origi-
nam as receitas piblicas, sdo predominantes as que se vinculam ao Esta-
do-empresdrio e 4 tributacio.

Ambas sdo de natureza distinta, sendo, portanto, diversos os efeitos
por etas engendrados sobre a producZo e a distribuicio. As receitas prove-
nientes da atividade empresarial do Estado ndo constituem 6nus para a
sociedade -~ a ndo ser nos casos em que o governo tenha de lancar mio
de recursos fiscais para viabilizar sua implantacio ou cobrir eventuais
prejuizos que elas apresentem — mas afetam, geralmente de forma posi-
tiva, ariqueza gerada no pafs, contribuindo para a valorizacio do capital
em geral, uma vez que de ordindrio se trata de empresas que fornecem
matérias-primas e bens intermedidrios para o setor privado a precos sub-
sidiados.

A atuacdo empresarial do Estado foi de grande importincia, notada-
mente nos paises de industrializacio retardatdria do final do século XIX,
para suprir as demandas do sistema por infraestrutura econdmica e capi-
tal social basico e destravar os ébices que iinpediam o curso mais suave da
acumulacio. Nos paises menos desenvolvidos, este papel ganhou dimen-
sao ainda maior, no século XX, pois, diante de uma burguesia fraca finan-
ceiramente, a ele foi atribuida a responsabilidade pelo alargamento, avango
e consolidaciio das bases do capitalismo. Este quadro comecou a ser des-
montado com o avango das ideias liberais € ganhou forca a partir da
década de 1980, quando um vigoroso processo de privatizacio das empre-
sas estatais, respaldado na tese sobre a necessidade de encolhimento do
Estado tornou-se dominante no mundo capitalista e disseminou-se, ideo-
logicamente, no mundo em desenvolvimento, reduzindo expressivamente
o plantel das empresas estatais no setor produtivo.
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Ja a tributacao, que significa a extragio de recursos do setor privado
pelo Estado para o financiamento de seus gastos previstos no espaco orca-
mentdrio, ndo somente tem implicaces que podem ser perversas para o
funcionamento do aparelho produtivo, se ndo forem observados deter-
minados principios relativos 4 sua neutralidade e a capacidade da econo-
mia de suportar o peso de sua incidéncia, como representa dnus direto
para a saciedade, podendo afetar, de forma positiva ou negativa, a estrutu-
ra de distribuicao de renda prévia a sua cobranca.

A andlise que é feita, em seguida, contempla apenas a drea de atuagio do
Estado que ocorre dentro do espaco orgamentdrio, onde se avalia o significa-
do e as origens da pega orcamentdria ¢ os determinantes e implicagdes para a
economia e a sociedade das receitas e dos gastos estatais, seu papel como
instrurmento de politica econdmica - e de planejamento — e sua importdn-
cia para a valorizagao do capital em geral e para a reproducio do sistema.

2. O espago orcamentario
2.1 Origens, contetdo e papéis do Qrcamento Pudblico

Costuma ser de indiferenca, de maneira geral, a atitude que os cida-
dédos adotam em relagio 2 elaboracio e a0 processo de negociacio da peca
orcamentdria entre os poderes Executivo e Legislativo. Envolto em ntime-
ros aparentemente frios e contendo tecnicalidades muitas vezes indeci-
fréveis para o cidad@o comum, o Orcamento Piiblico, onde estio dispos-
tas as receitas e os gastos administrados pelo Estado, parece uma figura de
ficcdo que somente interessa e é inteligivel para os que sdo responsaveis
pelasua elaboracio/aprovagio/execucio. E nessa arena, entretanto, que
sao tomadas decisGes sobre 0s objetivos de gasto do Estado e dos recursos
necessdrios para o seu financiamento, que afetardo, paramelhor ou pior,
avida dos cidadios. Vejamos essa questio mais de perto.

Nas financas publicas, o Orcamento constitui, stricte sensu, a peca

" mediante a qual se administram as receitas, as despesas e a divida dos

poderes puiblicos. Como todo instrumento, é ele também determinado

_historicamente, tendo assumido em diferentes periodos, papéis ¢ feiches

distintas. No periodo liberal, por exemplo, prevaleceria entre economistas
e financistas, a opini4o de que a obtencio de um Orcamento Equilibrado
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-—situacdo em que as receitas ndo sio inferiores as despesas —constituia
um indicador inquestiondvel de boa e sadia administracio financeira.

Todavia, as adversidades econdmicas resultantes da crise de 1929 ea
difusdo e aceitagio das ideias keynesianas sobre o papel do Estado na
economia, provocariam uma ruptura com essa concepcao € o Qrcamen-
to, de simples peca de escrituracdo contdbil, assumiria o importante pa-
pel de poderoso instrumento de politica econdmica, manejado quer para
amortecer as flutuacdes ciclicas da economia, ao ser direcionado para
influir sobre o nivel de investimento e de emprego, quer para combater
as oscilacoes do nivel de preqos e mesmo para promover methor distri-
buicio derenda.

Como se percebe, o Orcamento teria evoluido, nesta breve incurséo
histérica realizada, de mera pega de escrituracio contdbil para importan-
te insfrumento de politica econémica, transformando-se, também, em
elemento indispensdvel para o processo de planejamento. Essa sua fun-
cionalidade instrumental oblitera, entretanto, as relacfes sociais e politi-
cas que estdo envolvidas na defini¢do dos objetivos de gastos e receitas do
Estado, colocando, com isso, uma cortina de fumaca na dimensio politi-
ca da pega orgamentaria,

Na verdade, a decisao sobre os objetivos de gastos do Estado e a defini-
¢ao sobre a origem dos recursos para financia-los obedecem a critérios
nao somente econéinicos, mas predominantemente politicos, espelhan-
do a direcio tomada na sua defini¢do e a correlacio das forcas sociais e
politicas atuantes na sociedade. E aqui que reside a fei¢ao politica da peca
or¢amentdria, no seio da qual se travam os embates entre os representan-
tes das classes e de suas fracdes para definir a direcio e a forma de acio do
Estado, 20 mesmo tempo que se transforma ela em importante instru-
mento de controle que a sociedade possui sobre o Executivo, por meio de
seus representantes politicos. Ndo por outra razdo Baleeiro afirma que:

A origem do orcamento ndo se prende a elucubragoes
de técnicas nem a preocupacio de racionalizar a ma-
quina financeira. Uima pequena e multissecular cadeia
de lutas politicas tornou a elaboraciio orcamentéria in-
dispensdvel ao equilibric dos interesses antagnicos em
voltado poder (1978, p. 398).
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Os estudos que tratam da origem do orcamento puiblico costumam
identificar seu embrido no art. 12 da Carta Magna da Inglaterra, promul-
gada pelo rei conhecido como Jodo Sem Terra, em 1215, conforme mos-
tra Giacomoni (1992, capitulo 3), onde se estabelecia que

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino,
sendo pelo seu Conselho Comum, exceto com o fim de
resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavalei-
ro e casar sua fitha mais vetha uma vez, e os auxilios
para esse fim serfo razodveis em seu montante.

Na verdade, este artigo, que é considerado, a0 mesmo tempo, como o
nascedouro do imposto consentido e embrido do orcamento piblico,
ndo foi resultado da “livre” vontade do rei, mas fruto das exigéncias e
pressées feitas pela nobreza feudal para limitar o seu poder na cobranca
de impostos, em rea¢do a infrutifera tentativa por ele feita, 2 época, de
deles exigir maior contribuicdo para cobertura de suas despesas. Enfraque-
cido, o rei viu-se instado a promulgar a Carta Magna e fazer concessdes 4
nobreza, & igreja e 4s cidades, condicionando a cobranga de novos impos-
tos & sua aprovacdo pelos 61géos de representacio politica da época.’

Obliterado pelo absolutismo, este pequeno ensaio de legitimacio do
imposto e de controle das financas do rei, as quais se confundiam, como
visto no capitulo anterior, com as do reino (do Estado), seria retomado
com maior vigor quando os pesados encargos impostos a seus stiditos, na
forma da cobranca de tributos e de tomada compulséria de empréstimos,
conduziram a deflagragio da Revolugdo Inglesa de 1648, que culminou
com o julgamento, a condenacio e decapitacio do rei CarlosTecoma
confirmacio, pelo Parlamento, da legitimidade do imposto apenas quan-
do aprovado pelo 6rgao de representacdo politica.

' A Carta Magna (na verdade, uma declaracdo de direitos) fol
assinada pelo rei Jodo da Inglaterra (1199-1216), dito Jodo Sem Terra, irmao de Ricar-
do "Coracio de Ledio”, em 15 de junho de 1215, perante ¢ alto clero e os bardes do
reino, ¢ além do compromisso com ela assumido pelo sei de s6 cobrar impostos e
decidir sobre questdes de guerras consultado o "Conselho de Nobres”, incluin o
direito de locomogio e de permanéncia dos cidaddos ne reino (o direito de “ir e vir”),
sendo também considerada precursora do instituto do habeas corpus, no campo juri-
dico.

Orgamento piblico: origens, papéis e gestdo | 85




Esta representou, contudo, apenas mais uma etapa na longa marcha
desse processo, que somente seria concluido em 1688, comaeclosio de
uma nova revolugdo inglesa, conhecida na literatura como “Revolucio
Gloriosa”, que consolidaria o principio do consentimento do tributo e
estabeleceria, de forma definitiva, a separacio entre as financas do rei e as
do Estado, dando inicio 3 estruturagdo de mecanismos para exercer o
controle também de seus gastos. Os aperfeicoamentos que gradualmente
foram sendo introduzidos nestes instrumentos de controle das finangas
do Estado, pelos representantes politicos da sociedade, conduziriam, em
1822, a aprovagio, pela primeira vez, no Parlamento inglés, da peca que
atualmente conhecemos como or¢amento publico, com a qual se passou
a fixar e a autorizar, em cada exercicio, nfio somente a receita, mas tam-
bém a despesa do Estado.

Da mesma forma que ocorreu na Inglaterra, foram as resisténcias po-
lfticas postas ao poder indiscrirninado e arbitrario dos governantes, em
geral, & cobranga de impostos e/ou i tomada compulséria de emprésti-
mos, que se encontram na raiz do surgimento de instrumentos de con-
trole sobre o Estado, e, portanto, dos orcamentos publicos. Na Franca,
somente apos a Revolugio de 1789, que deu fim, com seus desdobramen-
tos, a ordem feudal que predominava e acs desvarios de Luis XVI e Maria
Antonieta, € que foi adotado o principio do consentimento popular do
imposto, dando origem ao or¢amento para a administracio e controle
das contas do Estado. Em 1815, como desdobramento dessa iniciativa,
passou-se a aprovar a lei orcamentdria anual, mas ainda sem maiores
detalhamentos das dotagGes expressas neste documento, o que s6 viriaa
ocorrer em 1831, quando o controle parlamentar sobre as financas do
governo se tornou completo. Da experiéncia francesa, neste campo, sur-
giram principios importantes para melhorar o controle das financas do
Estado, pelo or¢amento, como os da anualidade, da universalidade e o de
ndo-afetacdo das receitas, cujo contetido se discute mais i frente.

NosEUA, apés a conquista da independéncia, também motivada pelo
excesso de impostos cobrados pelo governo inglés, a instituicdo orga-
mentdria comecou a ser erguida: desde 1802, a Camara dos Representan-
tes passou a contar com uma Comissdo de Meios e Recursos, a qual man-
teve, até 1865, pleno controle sobre as finangas do governo. A partir dai,
com o objetivo de evitar os vicios, desperdicios e corrup¢io inerentes a
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uma administracdo permanente e centralizada, esse poder foi distribui-
do entre vdrias comissdes, melhorando a qualidade das decisdes e do
controle sobre as a¢des e gastos do governo.

Essa breve incursio 2 histdria do orcamento confirma que, na origern,
sua criagdo deveu-se 4 necessidade de se contar com um instrumento de
controle efetivo das a¢des do Estado, no tocante as suas decisdes sobre a
extracdo de impostos da sociedade e sobre a realizagio de seus gastos,
numa época em que a atividade do planejamento governamental, ou seja,
do manejo de suas receitas e gastos para atingir determinados objetivos,
nem sequer era cogitado, até mesmo pelo desperdicio e esterilidade que
representavam as finangas publicas para o pensamento dominante.

Destinadas, assim, precipuamente ao sustento do Estado {daf a expres-
sdo “Lei de Meios”), as receitas extraidas da sociedade, que passaram a ser
administradas por meio do orcamento, fizeram deste um instrumento de
controle politico e financeiro de suas a¢des, ajudando a manté-lo dentro
de certos limites entdo considerados suportaveis para o funcionamento
da economia. Somente quando o Estado expande consideravelimente suag
atividades no século XX e desloca parte considerdvei da riqueza produzi-
da para 0 orcamento e a ele incorpora também a atividade do planeja-
mento para garantir a obten¢ao de meihores resultados com as suas acdes,
€ que ganha maior forca, no seu interior, o processo das escolhas orca-
mentdrias, traduzidas na definicéo de seus objetivos de gastos, que afetam
a equacdo da distribuicio da renda e da riqueza.

De uma arena de controle sobre o montante de receitas cobradas para
seu sustento, por meio de registros contdbeis de suas contas, este se trans-
forma em importante arena de negociagio, na qual se decide como se
distribuird o dnus da tributagdo entre 0os membros da sociedade e quem
ou quais setores se beneficiardo com sua destinacdo/uso, em funcio das
prioridades priblicas estabelecidas como resultado dos embates que se
travam entre as forcas politicas representadas nos Poderes Executivo e
Legislativo no processo de escothas dos programas governamentais.

O Or¢amento pode ser visto, portanto, como o espelho da vida politi-
ca de uma sociedade, uma vez que registra e revela, em sua estrutura de
gastos ¢ receitas, sobre que classe ou fracio de classe recai o maiorou o
menor énus da tributaciio  as que mais se beneficiam com os seus gastos.
f ainda Baleeiro quem afirma revelar
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[- . .] o orcamento [uma] transparéncia em proveito de
(ue grupos sociais e regides ou para solucio de que pro-
blemas e necessidades funcionard precipuamente a apa-
relhagem de servicos publicos. Por exemplo, se 0 cus-
teio relativo serd suportade com mais sacrificio por esses
mesmos grupos socials ou por outros; enfim, a maior ou
menor liberdade de acio do Poder Executivo na deter-
minacio de todos esses fatos do ponto de vista das re-
gides, classes, partidos, interesses e aspiraghes, etc, (1978,
pp.397-8)

Schumpeter, que também percebeu muito bem essa dimensio do Or-
camento, escreveria que
As financas publicas sio um dos melhores pontos de
partida para uma pesquisa da sociedade, embora ndo
exclusivamente, de sua vida politica {Schumpeter apud
O'Connot, 1977, p. 16}

2.2. O or¢amento nas escolas
do pensamento econdmico

Para os autores das escolas cldssica e neocldssica, o orcamento era
apenas um instrumento de controle das contas governamentais, elaborado
com o objetivo de conter suas agdes - e seus gastos — dentro de limites
que ndo se tornassem disfuncionais para a eficiéncia do sistema econd-
mico, Prevalecia, portanto, para essa escola, a visdo do orcamento como
um instrumento contabil, enquanto mecanismo de controle de suas re-
ceitas e de sua aplicacdo de acordo com as finalidades estabelecidas pelos
parlamentos, na condi¢do de representantes da sociedade. A obtencio de
um Orcamento Equilibrado, ou seja, de uma situaciio em que os gastos
ndo sdo superiores as receitas, ndo somente era vista e apontada como
virtude do governante, mas também como condicio necessdria para ga-
rantir o equilibrio do sistema econdmico, como foi visto no Capitlo 1.

Para a escola keynesiana, que nio vé o Estado como agente passivo,
improdutive, mas como agente capaz, por meio de suas agdes, de influen-
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ciaro nivel, aintensidade e a trajetéria da atividade econdmica, o ofcamens
to € o instrumento que lhe permite coordenar e planejar suas atividades,
visando otimizar seus resultados e alcangar seus objetivos nos Campos
econdmico ¢ social. Mesmo que para isso tenha de operar com um Ora-
mento Desequilibrado, ou seja, incorrendo em déficit pablico, tal sitiia-
cao seria plenamente justificada para garantir a correcao dos problemas
do sisterna e permitir seu retorno a umassituaciio de equilibrio, propiciando
as condi¢oes para o financiamento dos déficits que foram gerados.

Ja para os representantes da escola neoliberal (na perspectiva da esco-
Iha piiblica) diferem, em relacdo & visdo marxista, os atores que atuam
nessa arena, a forma como se articulam e os resultados que sio produzidos,
como decorréncia de sua agio, no tocante a distribuicio do 6nus tributd-
rio, dos gastos ptiblicos e 3 gestdo das financas, bem como de sua funciona-
lidade para o sistema. Para o primeiro grupo, os politicos profissionais,
que tomam decisdes sobre a estrutura das receitas e dos gastos estatais
tepresentam individuos que os elegeram por meio de votos, visando a
maximizacdo de suas utilidades por determinados bens pablicos, e siio
influenciados, nesse processo, pela formacio de grupos de pressio, lobbies,
etc., que disputam determinadas politicas piiblicas, cuja acdo, em intera-
¢d0 com os objetivos desses politicos — a maximizacio e garantia de
apoios — termina provocando distorgdes na alocaciio de recursos, condu-
zindo a desvios em relagio as demandas dos eleitores, a geracdo de monu-
mentais déficits orcamentdrios e ao aumento da ineficiéncia do sistema.

Navisdo marxista, (ue opera com o esquema de classes sociais, os gover-
nos agem, segundo Miliband (Miliband apud Przeworski, 1995, pp. 116-
8} “nointeresse do capitalismo, porque os capitalistas controlam as insti-
tuicOes estatais e as utilizam como instrumentos para arealizacio de seus
interesses”. Para ele, controlando enorme parcela da riqueza, a classe domi-
nante consegue, por seu poder econdmico, colocar uma “elite no poder”
para defender seus interesses. E é essa “elite” — politicos eleitos, funciona-
rios nomeados (a burocracia), juizes, etc. — que vai tomar decisdes para
preservat ¢ garantir as condicdes de reproducio do sistema e de valoriza-
cdo do capital, sendo, portanto, altamente funcional para sua existéncia,

E nessa perspectiva que O’Connor (1977:203) considera as financas
tributdrias como uma forma de exploracio econémica que requer, por
isso, andlise de classe. Paraele
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[. . .] cada mudanca importante no equilibrio das for-
cas politicas e classistas é registrada pela estrutura tribu-
téria. Dizendo-o de outro modo, os sistemas tributdrios
sao apenas formas particulares dos sistemas de classes.

O or¢amento nio pode ser entendido, portanto, apenas como uma
peca técnica e instrtumental de politica econdmica e de planejamento,
mediante a qual o Poder Executivo procura cumprir determinado progra-
ma de governo ou viabilizar determinados objetivos macroecondmicos.
A definicdo sobre o programa a ser implementado para a sociedade, por
intermédio do Estado, implicito no orgamento, ou os objetivos de politi-
ca econdmica a serem atingidos, por afetarem de forma diferenciada os
interesses das classes e de suas fragbes envolvem, necessariamente, nego-
ciach®s entre os seus representantes politicos, tornando-o o canal pelo
qual se expressam suas reivindicacdes, ocorrendo sua aprovagao somente
quando é obtido o consenso em torno das questdes mais polémicas.

2.3. Tipos, trajet6rias e principios do Orgamento

F importante conhecer os tipos e a trajetoria percorrida pelo orgamen-
to desde a sua elaboragio até a sua conclusio para se ter clareza sobre as
etapas deste processo, sobre o seu significado e sobre os problemas que
podem surgir na sua tramitagio. De modo geral, os or¢amentos podem
ser elaborados de maneiras distintas, dependendo dos sisternas de go-
verno dominantes no pais. De acordo com Silva (2002), os or¢amentos
poderm, de acordo com essa definicéo, ser de trés tipos: i) legislativo, que
é o tipo de orcamento utilizado em paises de governo parlamentarista,
cuja elaboracio, votacdo e aprovagdo é de responsabilidade do Poder
Legislativo, cabendo ao Poder Executivo sua execugio; ii) misto, que éo

tipe de orcamento utilizado como resultado da interacdo entre os Po- |
deres Executivo e Legislativo na sua elaboragio e definigio, cabendo ao |
ultimo sua execuciio e ao primeiro acompanhar e fiscalizar essa execu- |

¢do; iii) executivo, que € o tipo do orcamento praticado em paises de
regimes autoritarios, cuja elaboracio, aprovagio, execugdo e controle ca-
bem ao Poder Fxecutivo, mesmo que se atribua ao Legislativo algum pa-
pel, que geralmente é decorativo, neste processo.

90 | Orgamento piblico: origens, papéis e gestdo

No caso do tipo miste, que é a forma de construgdo atual do orcamento
no Brasil, sua elaboracio € atribuicdo do Poder Executivo, que o define
em funcio dos planos e programas de governo, os quais sofrem a influén-
cia dos representarntes das classes e de suas fragdes instalados nos apare-
lhos do Estado. Em seguida, o orcamento é submetido 4 aprovacio do
Poder Legislativo, que possui, nessas sociedades, autonomia para confir-
mé-lo, rejeitd-lo ou modifici-lo. O seu resultado final dependera, obvia-
mente, da correlacio das forgas sociais ai representadas e das aliancas e
composicoes politicas estabelecidas em torno de questdes mais polémi-
cas, como, por exemplo, as que se referem a distribuicio do 6nus tributa-
rio e as prioridades conferidas aos gastos pablicos.

O orcamento afigura-se, assim, em principio, A peca por meio daquala
sociedade decide, por seus representanies politicos, os objetivos de gastos
do Estado e a origem dos recursos para financid-los e, além disso, 2 peca
por meio da qual ela exerce controle sobre a agdo do Estado. Em principio,
porque, na prdtica da execugdo orcamentdria, o Fxecutivo pode modificar
prioridades que foram nele incluidas, enfatizando umas em detrimento
de outras, ou simplesmente nio as materializando, no caso de o orgamento
ser apenas de cardter autorizativo. De qualquer forma, da leitura de seus
resultados (da execucio) é sempre possivel, i huz das dreas e setores com
eles beneficiados, fazer inferéncias sobre o estdgio em que se encontraa
estrutura das relacdes sociais e politicas de uma dada sociedade.

Enquanto peca de controle da sociedade sobre o Estado, ha de se ter
clareza que o papel do Poder Legislativo nio se esgota com a sua aprova-
cdo. Apds aprovi-lo, deve ele fazer um acompanhamento de sua imple.
mentacdo e exigir

{. . .] demonstracdo completa e minuciosa de cada tri-
buto e de cada gasto programado, com especificacio dos
fins e limites para que os parlamentos [e a sociedade]
nao sejam ludibriados pelos monarcas [ou presidentes
e ministros] (Baleeiro, 1978, p. 404).

£ também por meio do orcamento que se pade avaliar a situacio financetra
do governo, fazendo-se cotejo entre suas receitas e despesas. F preciso ter
clareza sobre o fato de que ele pode apresentar-se, como resultado da
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estratégia da politica econdmica adotada, ora superavitdrio, ora deficita-
rio, ndo significando a ocorréncia deste tltimo caso enconirar-se © gover-
no em condicdes financeiras e fiscais frageis. Mas se 0 or¢amento apre-
sentar-se cronicamente deficitdrio, com crescente endividamento
piblico, este pode ser visto como um indicador deque o Estado se encon-
tra com insuficiéncia de recursos para o desempenho de suas fungées,
devendo rever/reorientar sua estrutura de gastos efou reciclar seus meca-
nismos de financiamento,

O cumprimento pelo orgamento de seus papéis como instrumento de
planejamento, de controle sobre o Estado, etc. exige, em contrapartida, a
observarncia e vigéncia de determinados principios (ou regras) que ddo
consisténcia e eficicia a instituicdo orcamentdria. Embora sujeitos as
injungdes histéricas e modificactes em seus contetdos, alguns dos prin-
cipids que ainda estdo contemplados no corpo das constituicoes moder-
nas, sdo indispensaveis para possibilitar, ao or¢amento, 0 cumprimento
de sua finalidade primordial, que consiste em ser uma pegaimportante
do processo de planejamento e de controle da sociedade sobre o Executi-
vo. Entre estes se destacam:

a) os principios da unidade, da totalidade e da universalidade,
os quais, simplificadamente, significam que os orgamentos das unidades
governamentais devem englobar todas as receitas, de um lado, e todas as
despesas, de outro, e serem reunidos e consolidados em uma linica pega
que permita a avaliagdo, o acompanhamento e a fiscalizagdo das contas
ptiblicas pelos representantes da sociedade;

bjo principio do orcamento bruto, o qual estabelece que as receitas
e despesas devem ser dispostas na peca orcamentdria pelos seus valores
brutos e ndo liquidos, visando evitar ddvidas sobre os seus montantes
realmente envolvidos;

¢) o principio da anualidade — autorizacdo do or¢amento por um
perfodo determinado, que geralmente € deum ano;

d) o da nio-afetacdo das receitas, que visa impedir o comprometi-
mento de receitas com o estabelecimento de vinculagdes para ndo limi-
tar a autonomia do Fstado na defini¢do das prioridades piblicas;

e) os da discrirﬁinagﬁo e especializa¢ao, que tem por objetivo dei-
xar claras, e de forma pormenorizada, a origem e a destinacao dos recus-
505 orcamentdrios;
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) o da exclusividade, que restringe o tratamento da lei or¢amentdria
4 matéria estritamente financeira, dela excluindo outros dispositivos es-
tranhos & estimativa de receitas e 4 fixaciio das despesas para o exercicio
fiscal; e

g) os principios da clareza (transparéncia), da publicidade (di-
vulgacdo do orcamento) e da exatidao da pega orcamentdria, indis-
penséveis para que a sociedade se inteire ¢ acompanhe os movimentos do
Estado na gestdo dos gastos publicos.?

Além destes ainda pode ser apontado o principio do equilibrio —
heranca cldssica que expressa a preocupacio dessa corrente com as con-
sequéncias para a estabilidade monetdria de um excesso de gastos sobre
as receitas.

Todavia, numa sociedade na qual os ideais democraticos se encontram
fragilizados, o Poder Executivo tende a adquirir autonomia em relacio ao
Legislativo, passando ele, por motu proprio, a decidir sobre os destinos do
pafs. Neste processo ocorre, de ordindrio, um enfraquecimento ou viola-
cio destes principios pelos governantes, perdendo a pega or¢amentdria
as condi¢des para cumprimento de suas funcdes, ao mesmo tempo que
fica livre o caminho para que o Executivo formule programas de governo
que certamente tenderdo a beneficiar as fragdes de classes que lhe ddo
sustentacdo politica. Segundo Baleeiro

Quanto mais um regime se afasta do ideal do Estado-de-
direito, tanto menos o Parlamento decide sobre o con-
tetido do or¢amento piiblico, sobre a tributagao € as des-
pesas (Baleeiro, 1978).

Quando isso ocorre, tudo se passa como se o Estado se corporificasse
apenas no Executivo, que passa a constituir a fonte de onde emana todo o
poder, e se afastasse da sociedade ao transformar, em pecas decorativas ou
esvaziadas de seu papel, os demais poderes constitucionais. Reinando
soberano, a peca orgamentdria passa a refletis, nessa situacio, os objetivos
do Executivo e de suias bases politicas, deixando de ser um instrumento de
controle que a sociedade possui sobre as a¢des do Estado. Com isso, as

2 Para os pontos acima, consultar: james Giacomaoni. Orgamento
piiblico. 4.* edico. $io Paulo: Atas, 1992
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questdes relativas a distribuiciio do 6nus tributério e & destinacdo dos
gastos priblicos passam a ser decididas no dmbito do Executivo, impondo
ao Poder Legislativo perda de autonomia para influir na sua definicio e
para desempenhar o seu papel no concerto dos poderes constitucionais.
O Executivo se vé livre, assim, para estabelecer, com as forcas que consti-
‘tuern suas bases de sustentagio, os objetivos a serem perseguidos pela
politica econdmica. Nessa situacio, somente ocorrendo mudancas na
correlacdo das forgas sociais ou situagdes que provoquem o debilitamen-
to das bases do autoritarismo, € que se torna possivel resgatar o orcamen-
to como uma pega que permita i sociedade, em seus varios segmentos
peliticamente representados, impedir que 0g governantes continuem a
decidir, como os Deuses do Olimpo, sobre os designios da nagio.

Esse maior poder de influénda do Executivo na feitura e determinacio
da peca ercamentdria nio &, contudo, exclusividade de regimes autorita-
rios. Mesmo em sociedades democrdticas, a evolucio do sistema capita-
lista, marcado por crises periddicas, guerras e conflitos entre as nagoes e
pela necessidade de intervencdo do Estado na economia e na vida social,
tendeu, historicamente, a conduzir a uma progressiva concentracio de
poderes - e de recursos — nas maos do Estado Nacional e, dentro dele,
do Executivo, em detrimento dos demais poderes, enfraquecendo a férmu-
la idealizada por Montesquieu, na sua obra O espirito das leis, a respeito da
divisdo de atribuicdes e de equilibrio entre os poderes constituidos.

Nio bastasse esse fortalecimento progressivo do Executive, ao condu-
zir a criacio de mecanismos legais/institucionais que the atribuem maior
liberdade e autonomia para tomar decisdes scbre varias questdes, alte-
rando a equacio desse equilibrio, também as caracteristicas do préprio
processo or¢amentario favorecem e reforcam essa tendéncia. Por ser ge-
ralmente de carater autorizativo — condicio que nio obriga o Executivo
a gastar o que foi aprovado, a nao ser no caso de despesas consideradas
obrigatdrias — é amplo o seu espaco e forte o poder de pressdo que detém
sobre os parlamentares para ajustar, na sua execucido, o orcamento de
acordo com os seus interesses e objetivos.

Instrumentos que fazem parte da execucdo, como contingenciamen-
tos de gastos, abertura de créditos adicionais, empenho, liquidacio elibe-
ragao de recursos para projetos autorizados no orcamento, transformam-
se, nas maos do Executivo, em mecanismos de pressio e negociacio para
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impor seus desideratos e submeter o Congresso asua vontade. Neste caso,
em que predomina — ainda que em graus variados — os objetivos do
fixecutivo, a peca orcamentdria deixa de traduzir, em sua plenitude, os
interesses da sociedade como um todo eXpressos por seus representantes
politicos. Para resgatar este papel, ou um novo arranjo or¢amentario-
institucional teria de ser construido ou revista a férmula proposta por
Montesquieu sobre asoberania dos podetes para contrabalancar o excessi-
vo avango do Poder Executivo.

3. O processo or¢amentdrio no Brasil

3.1. A evolucio do processo orgamentdrio no Brasil:
1824-1964

R

Data de 1824 a primeira ex1genc1a de elaboragio formal do orcamento

"no ﬁﬁgﬁﬁetermmada pela Consutuicao Imperial deste mMesmo ano, apos

a conqiusta da ﬁdegende: it Txgai em 1822 piﬁcu idades nasua
implementagio, 2 época, levam alguns autores a considerar, segundo Gia-
comoni (1992), a Lei de 14/12/1827 como a primeira lei de orcamento
do Brasil, embora essa também tenha esbarrado em dificuldades para ser
implementada. Porisso, considera-se que, efetivamente, o primeiro orga-
mento no pais somente viria a luz em 1830, quando foram aprovadas a
previsio das receitas e a fixacio das despesas para o exercicio fiscal de
1831. Sua elaboracao, de competéncia do Poder Executivo, e aatribuicdo
de sua aprovacio ao Poder Legislativo, o configuram como um oramen-
to do tipo misto, embora se deva considerar que, enquanto predominou o
Império no pais, 0 Quarto Poder (o Poder Moderador) dispusesse de con-
dicBes para fazer prevalecer sua vontade.

No periodo da Reptiblica, que se inicia em 1889 coma transformacdo
da forma de organizacio politica do pafs em uma federacdo, as formas de
elaboracio do orcamento vao oscilar de acordo com os regimes politicos
que nele se alternam. No perfodo que vai até 1930, marcado por forte
influéncia liberal e descentralizacio do poder, até mesmo como resposta
a forte centralizacio do periodo imperial, a elaboragio do or¢amento
determinada pela Constituicio de 1891, bem como a fiscalizagdo das
contas do Execttivo, passaram 4 responsabilidade do Congresso Nacional.
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na Republica Velha (a politica dos governadores conhecida como “café
com leite”) e durante a ditadura Vargas.

Como instrumento de planejamento, que ganha importinciaapdsa
Segunda Guerra, a instituicio orcamentdria nio havia evoluido o sufi-
ciente para absorver e incorporar este beneficio. Com o golpe de 1964
reimplanta-se, no pais, o or¢amento do tipo executivo, tornando-o ex-
presso dos interesses e projetos dos novos donos do poder, impedindo o
desempenho de seu papel como arena de negociagdo, como instrumento
de planejamento, também pela conjuntura macroecondmica que se mos-
tra desfavoravel para essa finalidade, € como instrumento capaz de reve-
lar a verdadeira situacio das contas do Estado, ou seja, até mesmo como
instrumento contabil. £ o que se discute em seguida.

3.2. O processo orcamentdrio apds 1964

3.2.1. O regime militar e a desfiguracéo
do processo orcamentdrio

O Brasil, no periodo compreendido entre 1964-1984, quando vigorou
o Estado burocratico-autoritario, constitui um exemplo conspicuo de ocor-
réncia de uma completa desfiguracio do processo orcamentdrio. Seus
principais principios foram violados efou obscurecidos, como os da uni-
cidade, da transparéncia e do equilibrio, e 0 orqamento transformado em
instrumento funcional para os novos donos do poder viabilizar seus pla-
nos e projetos, descaracterizando-o enguanto instrumento de controle
do Estado, da gestio de suas contas e de planejamento. Isso por algumas
importanies razdes.

Em primeiro lugar, porque retirou-se, do Legislativo, o seu poder de
decidir sobre matéria orcamentdria ao atribuir-lhe o papel meramente
decorativo de aprovar ou rejeitar integralmente a mensagem do governo,
sem autonomia para modificd-1a mediante emendas, o que, na pratica, o
transformot em um orcamento do tipe executivo. Em segundo, porque se
esvaziou gradativamente o Or¢amento Fiscal, a0 mesmo tempo que se
criaram OULIOs OICamentos — como o monetdrio, o das estatais, o do
sistema financeiro habitacional, o da Previdéncia Social, etc. —, cuja
aprovacio era decidida no dmbito do Executivo, para ele transferindo a
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Um orcamento, portanto, caracteristicamente, do tipo legislativo, res-
tringindo-se o papel do Executivo & sua execugio.

Com a Revolugio de 1930 e a reacomodacio das novas forgas politicas,
a Constituigio de 1934 reatribuiria ac Poder Executivo a competéncia de
sua elaborag¢io e, ao Legislativo, a votacio e aprovacdo de suas contas,
configurando um or¢camento do tipo miste. Com o advento do Estado
Novo em 1937 & o mergulho do pais em um regime ditatorial que se
estenderia até 1945, todo o controle e todas as decises sobre matéria
or¢amentdria passariam para as mios do Poder Executivo, gue reinaria
soberano, neste perfodo, impondo suas vontades 4 sociedade em vdrios
campos, caracterizando um or¢amento, portanto, do tipo executivo. A
redemocratizacio do pais iniciada em 1945, cujos anseios foram incor-
porados & nova Carta Constitucional de 1946, reatribuiu ao Poder Legisla-
tivo a competéncia de votar e aprovar as contas do Executivo, que seria
responsdvel pela sua elaboracdo e execucio, reintroduzindo o processo
or¢amentario do tipo misto, no qual Executivo e Legislativo interagem na
sua definicio.

Fssa situacdo perduraria até 1964, quando um novo golpe de Estado
comandado pelos militares instalaria novamente, no pafs, um regime
autoritdrio, transformando o orgamento numa pega utilizada para viabi-
lizar e materializar seus objetivos como donos do poder, sem terem de
prestar contas a sociedade, caracterizando o orgamento, mais uma vez,
como de tipe executivo. Antes de examinar um pouco mais detalhada-
mente as caracteristicas do orgamento vigente até 1988, quando foi apro-
vada uma nova Carta Magna do pais comprometida com os objetivos de
redemocratizagdo, apods a queda do regime militar em 1985, convém
tecer alguns comentdrios sobre a evolucio da instituicio orgamentdria
no Brasil entre 1831 e 1964, 4 luz dos papéis que lhe sd0 atribufdos.

Enquanto peca instrumental das financas do Estado, o orcamento no
Brasil, no longo periodo que se estende de 1831 a 1964, desempenhou
papéis limitados, podendo-se destacar a de ter servido como registro e
administracio de suas contas.

Como arena de negociagio sobre as suas decisdes de gastos, apenas no
breve periodo que vai de 1946 a 1964 essas condigdes efetivamente existi-
raim, tendo sido nos demais a expressio de interesses mais particulares e
localizados que dominavam o aparelho do Estado, como fol no Império,
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" formando:oem um or¢a
o G'efa'l'darij_hiéé' (O’CU), resgatando-se, formalmente, os principios da
" unidade-universalidade, incorporando-se, aele, outras pecas or¢amenta-
'rias antes sob iniciativa exclusiva do Executivo; e criaram-se condiches e
fnecanismos, também formais, para exercicio do controle do déficit pi-
blico, p'ara's'ua utilizacio como instrumento do planejamento e parao
acom'pz'ihh"amento e fiscalizacio da execucdo orcamentdria pelo Con-
gressc. Vale a pena, assim, conhecer mais detalhadamente, as principais
pecas do novo sistema que surgiu e a dindmica do processo Qr(;amentério

que potencialmente se descortinou.

Quadro 1. Tipos de orgamento praticados no Brasil

Periodo Tipo
EN

1831-1891 Misto
1891-1934 Legislativo
1934-1937 Misto
1937-1945 Executivo
1946-1564 Mist(?
1964-1988 Executivo
1988-.. .. Misto

3.2.1. A moldura orcamentéria na Constituicao de 1988:
recuperando o or¢amento como instrumento da
democracia, de controle do Estado e de planejamento

Sio trés as pecas que passaram a integrar o sistemna e ¢ nOVO Processo

" orcamentdrio: o Plano Plurianual de Aplicacdes (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentérias {(LDO) € os Orcamentos Anuais {Lei Orcamentdria). En-

tre elas estabeleceu-se forte interagdo, uma vez que s€ determinou que

elas fossem compatibilizadas entre si, tendo como referéncia as priorida-
des definidas no PPA.

O Plano Plurianual de Aplicagdes (PPA), que deve ter a duragdo

" correspondente ao periodo de um mandato de governo, € set encaminha-

do a0 Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do

primeiro exercicio financeiro presidencial, vigorando, portanto, até o

final do primeiro ano da administracdo subsequente, deve fixar, de forma
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mento do tipo misto; ampliou-se o Orgamento.

respon'sabil'id'a'de pela gestdo de expressiva parcela dos recursos ptiblicos,
com o'que o principio da unicidade e da transparéncia orgamentdrias

viram-ée eclipsados.

" Na parafernalia orcamentdria que se estruturou, 0 Executivo ainda se

" it de mios livres para decidir, a sombra do orgamento por ele proprio
" elaborado, sobre a distribuicdo de benesses para setores conjunturalmen-
‘te em dificutdades que lhe davam apoio politico ou paraa realizacdo de
- obras que Jhe rendessem dividendos, a medida que detinha pleno contro-
e daadministragio da divida pablica, outorgada pela Lei Complementar

a0 12, de 1971, com a qual cobria suas necessidades adicionais de recur-
sos sern ter de prestar conta ao Congresso — ¢ a sociedade — de seus atos.
O resultado destes vinte anos de arbitrio foi, como mostra a historia
brasileira recente, um Estado falido, desestruturado institucional e finan-
ceiramente, mergulhado em déficits colossais e incapaz de cumprix, mi-
nimamente, suas tarefas sociais,

Nessas condicoes, 0 orcamento nio cumpria nenhum dos papéis an-
teriormente discutidos: absorvendo apenas 20% dos recursos mobiliza-
dos pelo setor ptiblico, néo era capaz de refletir a verdadeira situa¢do das
contas piiblicas, com o Or¢amento Geral da Unido (OGU), apresentan-
do-se praticarmente superavitdrio em todos 0s anos, quando, na realidade,
o governo jd se encontrava mergulhado numa profunda crise financeira
e fiscal, traduzida na geragao de elevados déficits, que eram mascarados
pelo arranjo institucional e orcamentario adotado; dispondo na princi-
pal peca orcamentaria de parcela reduzida dos recursos ptiblicos, inviabi-
lizava-se sua utilizacio como instrumento efetivo de planejamento, con-: .
tra 0 que também jogava o quadro macroecondmico de elevada inflacdo .
e acentuada instabilidade que marcou este perfodo, acompanhada de- _ '
permanentes tensdes politicas; espelho das vontades do Executivo, néO;:: :
desempenhava o papel de arena de negociagio sobrea origem das receitas o

cobradas na forma de tributos e sobre a definicio das prioridades pﬁblica’éi SR
Com o fim do regime militar em meados da década de 1980, seguiu-se . -

a convocacio de um Congresso Constituinte para elaborar uma ndva ':_ L

Carta Constitucional para o pafs, onde se desmontou a armadilha orca- S

mentdria que havia sido erigida pelo Estado autoritdrio em seu beneficio.
£m sua nova arquitetura, foram reatribuidos poderes ao Legistativo para
modificar, observadas certas condicdes, a proposta orcamentdria, trans;
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Tento, podendo, por essa razio, ser apontada comoa fase mais 1mpor—
L tante de todo o processo £ ai que devem ser negociadas as alteracdes na
; legislacao tributdria, decididos quais os setores que deverdo ser contem-
plados com ﬁnancaamemos governamentais, negociada a concessio dé
vantagens e o aumento do quadro do funcionalismo, etc. Como ao Con-
gresso 'p'aséou' a ser permitida a apresentacio de emendas modificadoras
do orgamento — desde que compativeis com o PPA e acompanhadas da
indicacdo dos recursos necessarios —, tornando-se corresponsavel de
todo o processo, ampliaram-se as possibilidades de que 0s projetos aprova-
dos e as mudancas requeridas para viabiliza-los estejam em consonincia
com as prioridades estabelecidas pelos participantes do jogo or¢amentd-
1io, na perspectiva da public choice, ou como resultado dos embates trava-
dos entre as classes e as fragBes de classes, de acordo com visio marxista.
A Lei Orcamentdria Anual compreende, por sua vez, trés segmentos: o
Orcamento Fiscal, 0 Orcamento de Investimento das Empresas Estatais e
o Orcamento da Seguridade Social. Deve ser encaminhada pelo Executi-
vo para o Congresso até o dia 31 de agosto de cada ano, votado e devolvido
ao presidente da Repiiblica até o dia 15 de dezembro, o qual, porsua vez,
tern a responsabilidade de sanciond-lo com ou sem vetos.

A Lel Orcamentdria deveria representar, na verdade, o orcamento que
foi negociado na fase da LDO. A abrangéncia com que foi contemplada
na Constituicio de 1988 indica a preocupacio dos constituintes de resgatar
os principios da unidade-universalidade orcamentarios e criar condicdes,
com isso, para seu manejo como instrumento de planejamento e de contro-
le do Executivo e de seus gastos. Condicdes reforqadas com a exigéncia de

que o Orgamento Fiscal seja acompanhado de demonstrativo regionali- -

zado do efeito, sobre as receitas e as despesas, das isencdes, anistias, remis-
sOes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia.

Ademais, a proibicio da realizacao de operacdes de crédito acima das
despesas de capital e do uso da divida publica para o pagamento de pes-
soal, bem como alimitacio dos gastos com folha de saldrio do funciona-
lismo — para as trés esferas da federacio — revelam uma preocupacio

com maior controle das contas puiblicas e, portanto, com o principio do
equilibrio. Assim, como a proibicio de vinculacio entre receitas e despesas
reforca o principio da ndo-afetacdo das receitas, prisioneiras, em perfodos
anteriores, de interesses cartoriais e fisiol dgicos no espaco orgamentdrio. _
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regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracio py- .~
blica federal para as despesas de capital, bem como para as despesasde -
custeio delas decorrentes e ainda para as relativas aos programas de dura- S

¢do continuada (art. 165, 1, 1.°). :

~Com o PPA, procurou-se, assim, sanar um dos problemas limltadores '
do orgamento como um instrumento do planejamento, presente na ver-
sdo anterior do Orgamento Plurianual dos Investimentos {OP1}, que con-
sistia no estabelecimento de meras dotaces financeiras, excluindo a
definicdo de metas fisicas, o que se revelou invidvel em ambientes infla-
ciondrios, Além de contornar estes problemas, e permitir sua retificacio
porlei durante sua vigéncia, flexibilizando, portanto, a possibilidade de
revisdo de seus objetivos e metas, o PPA cumpre o papel de balizar a
elaboracio das outras pecas do sistema — a LDO e a Lei Orgamentana
Anual — que, com ele, devem ser compatibilizados.

Com isso, além de espelhay, efetivamente, o contetdo de um programa
de governo, ele representa, nessa perspectiva, importante instrumento
paraa acio do planejamento e, ao condicionar a elaboracio da LDO e da
Lei Orgamentaria, ele se transforma, também, em instrumento de controle
dos objetivos do gasto governamental. Foi com essa preocupacio que o
texto constitucional estabeleceu que os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais nele previstos deveriam ser elaborados em consonan-
cia com o Plano Plurianual e serem apreciados pelo Congresso Nacional.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), que representou, por sua
vez, uimna novidade no processo orgamentario, sio atribuidas as seguintes
fungdes: a) definir as metas e prioridades da administracio ptiblica fede-
ral -~ ou seja, do Plano Plurianual —, incluindo as despesas de capital
para o periodo subsequente; b) orientar a elaboracio da lei orcamentdria
anual; ¢} dispor sobre alteracdes na legislagio tributdria; d) estabelecera
politica de aplicagao de recursos das agéncias financeiras de fomento
(BNDES e Caixa Econdmica Federal, por exemplo); e ¢) autorizar a cria-
¢a0 de cargos e carreiras, concessio de vantagens ao funcionalismo e
contratacio de pessoal,

Devendo ser encaminhada pelo Executivo para a apreciacio do Legis-
lativo até o dia 15 de abril de cada ano, que dispors de dois meses e meio
para vota-lo e devolvé-lo & Presidéncia para sangio — até 30 de junho,
portanto —, a LDO representa, na prdtica, a arena de negociacio do orca-

100 | Orgamento publico: origens, papéis e gestao




sua aprovacdo pelo Congresso Nactonal, terminou desaguando na forma-
¢Ao de uma Comissfo Parlamentar de Inquérito {CPI), em 1993, para
investigar a raiz de seus problemas e desvios, depois que veio & tona o seu
manejo por alguns parlamentares integrantes da Comissdo Mista de Or-
camento, responsével pela avaliacio e aprovacio da proposta do Executi-
vo {que ficaram conhecidos como "andes do orcamento”) para aprovar
projetos de seus interesses e de seus pares. Com a crise do orcamento dos
primeiros anos da década de 1990 abriu-se uma nova oportunidade, com
as mudancas que ai se iniciam, para mais uma vez se avangar no aprimo-
ramento de sua gestio.

Quadre 2.2. Etapas e fases do processo orcamentario

Etapa 1: Elaboragio e definicio do orgamento

- |tlaboracio, discussio e aprovacio da Lel de Diretrizes Orcamentdrias (LDO} A luz do PPA,
Perfodo: 15 de abril 2 30 de junho

- Elaboragiio, pelo ixecutive, 3 e da L1DO, do Projeto de Lei Orgamentdria {PL), a ser encaminhado
para apreciacio do Congresso Nacional,
Periodo: 1.de julho a 31 de agosto

— Avaliagio pela Comissio Mista de Orgamento do Congresso (M) da proposta do Executivo, a
quem cabe elaborar um relatdrio substitutivo para votagiio no plendrio do Congresso para sertrans-
formade em lel.

Periodo: 1." de setembrea 15 de devembre, prazo final para ser devoivido ac Lxecutive para
sua sangio pelo presidente da Republica

— Avaliacdo pelo Executivo da consisténcia das reestimativas de receitas e gastos reatizados pelo
Iixecutiva, 2 Juz do cendrio macroecondmico da época e das metas fiscais estabelecidas, e commegiio de
eventuais desequilbrios gue foram klentificadas, através do processo de contingenciamento dos
gastos. .
Periodo: até trinta dias apss a sancio da el Orcamentdria Anual pele presidente da Repiblica

Etapa 2: Execucdo ¢ Fiscalizacio

— ixecucio, ao longo de dove meses, do or¢amento autorizado. Devido as flutuacdes da conjuntura,
o orcanento, nessa fase, pode sofrer ajustes, através da aberiura de créditos adicionais - suplernen-
1ares, especizis ¢ extracrdingrios —, a maioria sujeita a negociacdes entre ¢ Ixecusivo e o Legislativo.

- Acompanhamento e Fiscalizagio, pelo Legislativo, da execugdo do orcamento, ao longo do exer-
cfcio fiscal, através do exame de relatérios periedicamente produzidos pelo Executivo para essa
finalidade, com os de execuciio orcamentériasimplificada, de gestdo fiscal e de prestacio de contas.

Etapa 3: Prestacio de Contas
— Lncaminiamanto pelo Lxecutivo, encerradas e fechadas as contas do exercicio fiscal, da prestacice

de contas do orcamento executado do ano anterior, que serd apreciado pelo Tribunal de Contas da
Linifo (LCUY drgdo auxiliardo Legislativo, que pode sugerir sua aprovagiio ou rejeicio.
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; Fechando o processo, a fiscalizagdo interna da execucio do orc;amento
: aﬁrovado ¢ atribuida, por suavez, auma Comissio Mista ?ermanente,_
*“formada por senadores e deputados do Congresso, a quem cabe, também, -
"exammare ernitir parecer sobre o Plano Plurianual, aLDO, 0 Orgamento
w :'Anual & 0s créditos adicionais solicitados e também sobre os planos e
- programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constitulc;ao Para- :
desempenho da tarefa de fiscalizacio por essa Comissio, determlna a
- " Constituicio que o Executivo deve publicar, até trinta dias apds o encerra '
** mento de cada bimestre, relatdrio resumido da execucio orgamentana, :
" constituindo este, portanto, ¢ instrumento utilizado para avaliara com
patibilizacdo entre as contas do governo e as diretrizes estabeiecudas o)
controle externo, por sua vez, € também de responsab;hdade do Congresso :
Nacional, que conta, para desempenho desse papel, corn a pamc1paca
dos Tribunais de Contas, a quemn cabe, entre outras func;oes, aprec1a
julgar as contas prestadas anualmente pelo Executivo, na figura do presn— iR
dente da Reptiblica. '

As etapas do processo orcamentdrio anual no Brasii defimdas na nova
moldura que brotou da Censtituicio de 1988 e de seus desdobramentos,
neste incluidas as inovag¢des contempladas na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que é abordada em seguida, se encontram refratadas no
Quadro 2.2. Como se percebe, prevé-se uma interacio entre o Executivoe
o Legislativo desde o inicio do processo com a LDO atéa sua conclusio,
com o primeiro apresentando a prestacio final da execucio e de suas
contas ao segundo, quie tem a responsabilidade de avalia-las e aprovi-las.

A novamoldura orcamentdria legada pela Constituicio de 1988 repre-
sentou, de fato, uma grande contribuicio para a constru¢do de um Estado
democritico. Recuperou formalmente as condicdes para o processo de
planejamento, fortaleceu o poder do Legislativo na sua definigdo, inte-
grou os niveis nacional, regional e setorial, preocupou-se com a guestao
relativa as desigualdades regionais de renda e transformou-se num ins-
trumento potencial de controle da seciedade sobre o Estado.

Apesar de todos esses avangos, na pratica quase nada funcionoue o
orcamento, longe de se transformar em eficiente instrumento de admi-
nistragio e planejamento das contas pablicas funcionou, na realidade,
como um esquema de corrup¢do e malversa¢do de recursos publicos.
Situacio que, ao lado dos sistemnaticos atrasos (ue passaram a ocorrer na

102 | Orgamento publico: origens, papéis e gestdo




3.2.1. Crise e reformas no campo orcamentario
nadécadade 1990

Guardia {1997), que avaliou em sua dissertagio de mestrado os pri-
meiros anos de implementagio do novo processo orgamentario contem-
plado na Constituicdo Federal de 1988, identificou trés aspectos que con-
tinuavam blogueando o seu papel como instrumento de planejamento e
de controle da sociedade sobre os gastos do Executivo. Segundo seu estu-
do, eram eles:

l.a continuidade da pritica de subestimagdo das receitas, mediante
projecdes irreais para as taxas inflaciondrias, 0 que terminava traduzin-
do-se B aumentos nominais da arrecadagio ao longo do exercicio fiscal
e exigindo a aprovagio de “leis de excesso” para sua alocacdo. Numa
situiacio de despesas desindexadas, ou de indexages diferenciadas, e diante
das barganhas que se realizam entre o Executivo e o Legislativo paraa
aprovacio de créditos adicionais, dificilmente a redistribuicao desses re-
cursos seria feita de forma que garanta as dotacdes originais previstas para
determinadas despesas, alterando sua composicio e, portanto, os objeti-
vos de gasto previamente acertados e estabelecidos;

2. a precariedade da sistemdtica de elaborago da proposta or¢amenta-
ria do poder piiblico, que continuava néo contando com critérios para a
definicdo de prioridades e de diretrizes dos gastos; de procedimentos para
a avaliacio das despesas, quanto a eficiéncia e eficacia dos gastos; e da
auséncia de bases para a estruturagio do or¢amento — e do planejamento
-, }4 que o instrumento voltado para este objetivo — a classificacio
funcional-programatica — continuava relegada a um plano secundario;

3. o desinteresse do préprio legislativo em cumprir e aprimorar as
novas regras estabelecidas, porque contrarias aos interesses particulares
de seus membros, quer no que se refere  previsibilidade mais realista das
receitas, & apresentacio de emendas mais consentineas a0 bem ptiblico
(menos clientelistas) ou & observancia dos prazos estipulados para aapro-
vacao do orcamento. Com isso, tanto superestimativas irreais de receitas
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terminavam sendo realizadas pelo Congresso para abrigar maior quanti-
dade de emendas - essas, uma vez aprovadas, cristalizam interesses difi-
ceis de serem contrariados, mesmo na auséncia de recursos — como os
recursos sofriam um processo de pulverizagdo para atender a essas de-
mandas, comprometendo o processo de planejamento e modificando as
tomadas de decistes anteriores sobre a alocacio dos recursos publicos.

Deve-se também ressaltar, como apontado anteriormente, a responsa-
bilidade do Executivo com a manutencio e continuidade dessa situacio,
omitindo-se no encaminhamento e negociacio de propostas para mate-
rializar os objetivos, neste campo, perseguidos com a Constituicio de
1988. Dispondo de instrumento legais da execugiio orcamentdria e, sen-
do o or¢amento de cardter apenas autorizativo, era — e continua sendo
— grande a sua margem de manobra e de poder para continuar garantin-
do a aprovacio de seus projetos no Congresso, por meio de negociagbes
naliberacio de recursos de emendas parlamentares. Além disso, com o
manejo desses instrumentos {contingenciamentos, abertura de créditos
especiais, empenho, etc.) torma-se sernpre possivel ajustar o or¢amento
a0s seus objetivos. Uma situagio, portanto, que, se desfavordvel paraa
sociedade, ndo constituia motivo de preocupacio também para o Execu-
tivo, ja que continuava funcional, assim como para o Legislativo, para
seus propdsitos.

Este era, no entanto, apenas um fado da moeda, explicado porinteres-
ses particulares dos parlamentares e mesmo despreparo do Congresso
para exercer as novas prerrogativas que the foram reservadas no capitulo
orcamentdrio, contando com a omissdo do Executivo nessa questio, o
que era obscurecido por um ambiente inflaciondrio em que se tornam
irreais as projecdes orgamentdrias. Do outro lado, subsistiam, do perfodo
anterior, normas e regras do processe decisério orcamentdrio, que man-
tiveram abertas brechas para a aco ilicita e deletéria destes grupos na
gestdo dos recursos ptiblicos, ajudados também por um quadro macroe-
condmice marcado por alta inflaciio e acentuada instabilidade monetaria
¢ue mascarava os nlimeros do or¢amento continuamente revistos e rea-
justados com a aprovagio de créditos adicionais para as diversas rubricas.
A profunda crise fiscal em que se encontrava mergulhado o setor piiblico
desde a década de 1980 aparecia como um complicador adicional a
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dificultar a utilizagdo do orcamento como instrumento eficiente para
ingi jetivos de governo.
ami]\iz;;nzz}s no campi dagestioedo controle orcamentarios or.iuAndés
da CPI do Orcamenio e RO campo institucional motivac%a‘s pekHa exigéncia
de um ajuste fiscal confidvel para o programa de estab}_hzac;ao, o Plano
Real, lancado em 1994, bem como 08 proprios benefic;ilos com este gera-
dos para a realizagdo de projecbes mais realistas de re(:,enas € gastos, com
o fim da inftacio, se somaram, a partir de meados da decafia de 1990, para
que o or¢amento pudesse ser retirado do mundo da ﬁlcgao.’ ]
As novidades introduzidas no processo orcamentdrio apos a conclusdo
dos trabalhos da CP1, em abril de 1994, ndo foram pequexjas, COMO apon-
tam Rezende & Cunha (2004, capitulo 3). Coma Resolucion.” 2, do fCon-
gressp Nacional, aprovadaem 1995,3 autonomia do relator-geral fOf bz_1~s~
tante reduzida, Como coordenador da equipe responﬁévei peia'ava'i 1an0
da proposta do Executivoea apresentacao de um projeto subsu:uuvo o
Orcamento para votagao no plendriodo Cong:resso, o reiat?r-gera pass}ou:a
compartilhar essa tarefa com sete relatores ad;umos., taml?em resp-onsa;e%s
pelos trabalhos das subcomisses, vedando-se a designagao de mais de dois
parlamentares pertencentes a0 Mesmo partido ou bio‘co ;?arlza:mentar.
Caso algum partido politico nao contasse com a mci:cac;ao.d‘e al-gun.n
de seus parlamentares para as relatorias, passou a lhe ser permitido indi-
car observadores para 0 acompanhamento destes trabaiho.s, reforcand9
sua fiscalizacio. Em 2001, os relatores adjuntos foram extmtos,. mas f(?i
mantido o cariter colegiado das relatorias, que passatama fe dtsm.buu
em dez dreas temdticas {Poderes do Estado e Representagdo; Justica €
Defesa; Agriculturae Desenvolvimento Agrario; Infraesfrutura;'Echc:jb
cao, Cultura, Ciéncia e'Tecnologia, Esporte e Turismo; Satide; Ass_istenaa
¢ Previdéncia Social; Integracio Nacional e Meio Ambiente; Planejamento
¢ Desenvolvimento Urbano). Nessa mudanga, a idéiade que_entre otha-
res vigilantes que se cruzam e se fiscalizam, se nem todos estiverem ma-
culados, hd sempre chance para a tica.
A mudanca de composicio da Comissdo, coma qual se procurou reon-
- car os mecanismos de controle e fiscalizacio, veio acompanhada daexi-
géncia de registro, definicio de critérios, de pardmetrose de regrz‘is gf:lr.a
apresentagio e acolhimento das emendas de parlla.mentarx.as e .an ivi-
duais e coletivas — no Parecer Preliminar por ela emitido sobre a proposta
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orcamentdria apresentada pelo Executive, devendo ser aqueles rigorosa-
mente observados. Ja no Parecer Preliminar, documento que marca o ini-
cio formal da apreciacdo da Proposta de Lei Or¢amentdria {PL), devem
ser, assim, estabelecidos, além dos critérios para a apresentacio de emen-
das pelos deputados, os recursos com que contario os relatores setoriais
para atendé-las e 0s tetos previstos para remanejamentos que poderdo ser
feitos no interior das dotagdes globais de cada fungio.
A definicio de valores uniformes para cada parlamentar, que podem
ser distribuidos em até vinte emendas, visou retirar deste instrumento o
poder de que antes dispunha o relator-geral para cooptar, favorecer ou
mesmo atrair parlamentares para apoiar seus interesses. Jd para as emen-
das coletivas, que podem ser apresentadas pelas comissoes do Senado e
da Camara e pelas bancadas estaduais e regionais, buscou-se incentiva-
las, pelo que representam de methor otimizaco dos recursos piblicos,
ao nio terem definidos os limites de seus valores, embora devam observar,
em conjunto, os tetos globais destinados pelo refator-geral para essa finali-
dade. A partir de 2000, passou-se a reservar para acolhimento das emendas
patlamentares, diante da escassez de recursos previstos para essa finalida-
de, parcela das dotacdes A conta da reserva de contingéncia no orcamento,
abrindo, com isso, umna frente de conflito com o Executivo para seu uso.?
Limitado o poder do relator-geral, definidas regras claras para apre-
sentacio de emendas parlamentares, até com o estabelecimento de limi-
tes para seus valores, garantida a transparéncia das decises com sua di-
vulgacdo no Parecer Preliminar, com as mudancas no campo or¢amentdrio
adotadas apds a conclusdo dos trabalhos da CPI, 0 Congresso se colocou,
aparentemente, em melhores condicdes, apesar dos limites existentes &
sua atuagio, de participar da elaboracio do orgamento e tornd-lo mais
confidvel. Nessa mesma diregio, a aprovagio da Lei de Responsabilidade
Fiscal, em 2000, também contribuiria para o fortalecimento da institui-
¢do orcamentdria no Brasil, ao exigir maior realismo na sua elaboracio e
compromissos dos governantes com uma gestdo fiscal responsdvel.
Embora ndo tenha sido criada especificamente para essa finalidade, a
Lei de Responsabilidade Fiscal {L.RF) aprovada pelo Congresso Nacional,
no més de maio do ano 2000, foi mais um instrumento que surgiu, neste

* Para os pontos acima, consultar ¢ trabalho coordenado por
Rezende & Cunha {2004).
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periodo, para fortalecer © or¢amento para 0s objetivos do pi-ane}amento
governamental e para o controle das finangas do Estado. Criada l.aa‘ra ser
um instrumento de controle e de equilibrio fiscal, a LRE a0 exigir das
administracdes ptiblicas responsabilidade na gestao de suas finangas, so};
pena de severas punigoes, forneceu as condigdes legais e formais nece’sse?-
rias para o planejamento, o contiole e a transparéncia das contas publi-
cas. Isso, por algumas razdes. B
Em primeiro lugar, porque seu cumprimento pressupdea elaboragao
de um orcamento realista, a existéncia de mecanismos de reducio das
despesas no caso de frustraao das receitas projetadas e de medidas cgm\a
disciplinam os acréscimos de gastos de natureza continuada no tocante a
clara identificacio dos recursos necessdrios para o financiamento de suas
atividades de custeio. Além disso, a LRF estabelece limites para gastos
cmﬁ'pessoai e para endividamento das trés esferas de governo, contro.lan«
do canais importantes que garantiam a multiplicagdo dos gastos publicos.
Respeitadas essas condicdes, 0 orgamento poderia deixar de ser uma pega
de ficcio e transformar-se em instrumento efetivo para a atividade de
planejamento. _

Em segundo porque, para assegurar o controleea transparéncia dols
atos piblicos, a LRF estabeleceu que os Planos Plurianuais (PPAs), as Le%s
de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) e as Leis Orcamentdrias Anuais
(LOAs), assim coImo pareceres prévios, prestacoes de contase reiatérios
definidos em lei, devem ser amplamente divulgados pelas administra-
¢Hes ptiblicas, também por mefo eletronico. Ao dar énfase a publicidade
para a transparéncia e controle das contas publicas, a LRF reforcou a
importancia desse principio do orcamento, cruciat para a sociedade acom-
panhar e fiscalizar os atos dessas administracoes. A exigéncia de elabora-
cio periédica de suas contas, prevista em seus artigos, pot meio do Rela-
torio Resumido de Execucio Orcamentéria (bimestral) e do Relatério de
Gestdo Fiscal (quadrimestral), bem como sua divulgacdo obrigatoria, abriu
as portas para asociedade ter acesso a informaches, até entdo praticamen-
1e fechadas a sete chaves, e se inteirar tanto dos atos como da situagdo
financeira dos entes governamentais, capacitando-sea melhor julgar os
governantes e cobrat os resultados de sua administracao.

Emm terceiro, porque a LRF contempla, também, a participagio popular
no processo de elaboragio e discussao dos PPAs, LDOs e LOAS, mediante
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arealizagio de audiéngias piblicas, criando canais para a sociedade in-
fluenciar diretamente nas decisdes de gastos dos governos, tornando mais
democratico esse processo.

Embora tenha surgido num contexto de demandas e exigéncias da
ideologia neoliberal, preocupada com a criacio de instrumentos e insti-
tuicOes voltadas para garantir uma gestdo fiscal responsével e, com isso,
assegurar condicoes de sustentabilidade da divida piblica, como se anali-
sano Capitulo 6, o importante a destacar, para o que nos interessa aqui, é
que a LRF abriu boas perspectivas para se contar com maior realismo do
orcamento. Com ela volta-se a consagrar o principio do equilibrio do
orcamento — heranga classica e neocldssica —, prevendo-se, também,
punicdes — prisionais, administrativas e pecunidrias — em caso de seu
descumprimento.

Se cumpridas e materializadas, as mudancas nela contempladas pode-
riam retirar 0 orcamento e as suas pecas — PPAs, LDOs e LOAs — do
mundo da ficcdo e transformaé-los em instrumentos efetivos de planeja-
mento, de controle da sociedade sobre o Estado e em canatis diretos de
participacdo da sociedade nas decisdes tomadas sobre os objetivos de
gastos dos governos em geral.

As melhorias introduzidas pelo Congresso no processo or¢amentdrio,
como resultado dos trabathos da “CPl do Orcamento”,* somadas a apro-
vagdo da LRE querepresentou impottante avanco institucional para tor-
nar 0 orcamento mais realista e mais eficiente 0 controle dos gastos
governamentais, juntamente com a estabilidade monetdria alcancada
com o Plano Real, 2 partir de 1994, dando mais consisténcia as previsdes

* () escandalo da chamada “mdfia das ambulancias”, desvelado
em meados de 2006, que levou & instalacio da “CPI dos Sanguessugas” para investigar
devenas de parlamentares envolvidos no esquema, revelou que essas foram insuficien-
tes para barrar/dificultar a pratica de pilhagem do Ustado, dentro do lLegislative, com
as reformas ¢ mudancas introduzidas no controle e fiscalizacio do processo or¢amen-
tdrio apds os resultados apresentados pela "CPtdo Orqamento”, em 1994, (O esquema
armado pelos parlamentares que dele participavam consistia em aprovar no or¢amen-
to e conseguir a liberacio de recursos para a compra de ambulancias para prefeituras
do pais (uma demanda de forte apelo social), com pregos superfaturados, em troca do
recebimento de polpudas comissdes {propinas) das empresas beneficiadas com suas
vendas. Comeo ocorreu 3 época do escindalo dos "andes do orgamento”, tornou-se
ainda mais clarc a necessidade de se ir mais longe no aprimoramento dos instrumen-
tos de controle e de fiscalizacdo de poderes que, como representantes da sociedade,
deveriam proteger/defender seus interesses, e ndo promover e participar do assalto ac
dinheiro piblico, desvirtuando os papéis do orcamento.

Orgamento priblico: origens, papéis e gestao | 109




de gastos e receitas dos governos em geral, aparecem como mudarngas gtie
indicavam para melhor organizacao orcamentaria e para o resgate desse
instrumento COMO Mecanismo de controle, planejamento, €tc. Q que.s?
assistiu, contudo, a partir da segunda metade dos anos de 1990, f91 a
reprise de um perfodo de grandes incertezas e de ace‘:nmada‘desorgamza-
cio or¢amentdria, situagao que se mantém até os dias atuais.

3.2.2. As limitacbes atuais:
0 orcamento como instrumento do ajuste fiscal

Apesar das melhorias ¢ inovagoes introduzidas no processo orgameiv
tario brasileiro, o fato € que este instrumento no Brasil do Plano Real, ndo
tem conseguido desemnpenhar pelo menos dois importantes papéis que
lhe'ts'ﬁo reservados: o de instrumento de planejamentoe o de campo d’e
escolhas orcamentdrias e de definigdo/reorientacao das prioridades pa-
blicas,

Tal situacio se explica, por um lado, pelo forte e crescente engessamento
(enrijecimento} que tem marcado 0 orgamenio pﬂbiicfo federal, Fom_o
avanco de despesas obrigatorias em sua estrutura, a partir da Consutulf;ao
Eederal de 1988, e, de outro, pelo compromisso assumido pelo pais, a
partir de 1999, de destinar parcela considerivel de sua receita pafa 0
pagamento dos juros da divida ptblica, tornando-o um cOmpromisso
sagrado, inescapdvel, por adquirir, nessa situacdo, o status de uma despesa
obrigatoria. - o

Para esse enrijecimento concorrem {anto as receitas que sdo vincula-
das a0 financiamento de uma area especifica como as despesas que decor-
rem de direitos legalmente constituidos. A titulo de exemplo, 0 Quadro
2.3 mostra, no primeiro caso, as principais vinculaches de impostos €
contribuicdes contempladas no or¢amento federal de 2002, onde se iies—
tacam como 4reas beneficiadas, a educacioea seguridade social (‘sau(.ie,
assisténcia e previdéncia social). {4 entre as despesas obrigatdrias, in-
cluem-se, entre as mais importantes, as do custeio dosbeneficiosda I-’re—
vidéncia Social e do pagamento dos servidores ativos e inativos da Unido,
além das transferéncias constitucionais que sdo previstas para estados e
municipios. O avango dessas vinculagdes combinado c-om o aumento
das despesas obrigatérias no orgamento, entie as quais se incluem o paga-
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mento de parcela dos juros da divida propiciado pela geragio do superdvit
primdrio, tém sido responséaveis por limitar as politicas do governo em
prol do desenvolvimento, por ser pequeno ¢ percentual de recursos que
sobra para ser usado para essa finalidade.

Nessa situacdo, nem o or¢amento se apresenta como um campo onde
sdo decididos os objetivos de gastos do governo, jd que parcela expressiva
destes se encontra predefinida, nem como instrumento confidvel de pla-
nejamento, a medida que os reduzidos gastos de natureza discriciond-
ria, ou seja, os que podem sofrer cortes {entre 0s quais se incluem os
investimentos} pedem continuamente ser ajustados para garantir o paga-
mento dos juros, tornando-se, portanto, incertos.

Quadre 2.3, Vinculagoes das Principais Receitas de Impostos e de Contri-
buigdes Socials no Orgamento de 2002 (em %)

Receilas Vinculaghes
impostos .
[mportagia 1 8% para a educacio apds deducia de 20% paraa DL
Ixportacio 18% para a educacio apds deducio de 20% paraa DRU
MR 50% para os Municipios | fiducacio: 18% apos transferéncias constitucio-
nais ¢ DR
1124 FPE:21,5% | FPM:22,5% | lundos | Iiducacdo: 18%apds vansferén-
Regionais: i cias constitucionais e dedugio
3% paraa MRl
el P15 21,59 | PM:22,5% | Fundos lundo Bducacio: 18%
Regionats: | Compensacio as| apas transfesén-
3% Exponacdes: |cias constitucio-
0% nais e DRL
1O 1 8% para a educacio apss deduciio de 20% para a DRI!
1O -oure tstados: | Municipios: Educagio: 18% apds transfergéncias constitucio-
30% 50% nais e DRLI
Contribuicoes Sociais
Cofins Seguridade/Previdéncia: 80%
Pis/ Pasep PAT: 60% ] BNIMES: 40%
Saldrio-liducacio FNDE: 1/3 Secretarias Pstaduais de Educacdo: 2/2
CPMIE Sadide: 42,19 Previdéncia: 21% { l'undo de Pobrexa: 21,1%
Conu, Prev. — RGPS Custeio de Beneftcios Previdencidrios: 100%
Conte, Prev. — Serv, Aposentadoria do Setor Piblico: 100%
CSSL Segurtdade Social: 80%

¥onte: Armando Cunha e lernando Revende {2003).
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Quadro 2.4. Conceitos de Despesas

Despesas Obrigatdrias: sio despesas protegidas por_aigx{n:ja norma cg:}:ﬁ:ﬁc&gs
nal ou legal, cuja cobertura conia com fontes espectlﬁcgm le refenaa constimi‘-
(educacdo, satide, por exemplo) ou que decorrem de direitos le’ge.l mceimlc)e onstital
dos, como as que se referemn, entre outras, 20 Custelo dqs be.nef‘xcxos‘ a rz dendia
Social, o pagamento dos servidores pﬂbhc_os ativos e inativos e a.:. tral}.s‘:: nelas
constitucionais e legais intergovernamentais. A partir de 1999, ‘o.aupe‘rava t;)n d
rio, ao ser incluido no oréan:iemo fed;rz_tﬁ camo meta priositaria a ser atingida,
iriy também o stalis de despesa 0DrIgatona. o )

?Ddei‘;;l; Contingencidvel ou Discriciondria: Despesas que hao sao .(ie;.ncei:]f?;e;
obrigatério, sendo passivels, postanto, <.§e remanejamenta, contingenc ento ¢
de cortes no or¢amento, como as que dizem respeito 2 mvesumemos,dz!c? cusielo
da méquina piblica e as politicas sociais nio protegidas por algum dispos
constitucional/legal.

ATabela 2.1 fornece uma boa visio dessa situagio. Em 2004, 0 peso das
chamadas despesas discriciondrias se encontrava reduzido a 8,5% do
bolo orcamentdrio, contra cerca de 80% das obrigatdrias e quase 12%
referentes ao pagamento dos juros, uma tendéncia que se tem aftentuado
no tempo, como se pode confirmar pelo exame dos niimeros al apresen-
tados. Como as despesas discriciondrias incluem, também, 08 gastos com
o custeio da maquina pablica, isso significa que o grau de iiberdade? c.lue;’s?
dispde no orgamento para a realizacio de “escolhas orgax:neniarias é
ainda menor que os 8,3% mencionados, recaindo predommai.ner}neme
os ajustes, quando estes se tornam necessdrios para garantir o aun.gl‘men-
to das metas fiscais, sobre os investimentos e sobre as politicas sociais que
nio contam com protecio legal que thes garanta recursos no orcamento,
diferentemente do que ocorre, por exemplo, coma safide e educacdo.’
Nessa situacio, qualquer atividade de planejamento também se torna
comprometida, inviabilizando as metas a serem atingidas, pelo govern.o,
nos campos econdmico e social, que dependem da realizacdo ¢ materia-
lizacdo destes investimentos.

.

5 Nas estatisticas do orcamento, as despesas ol_)rigaténas apay‘ege{n
sempre subestimadas porque os agentes requnséveis pela sua feitura g« o M;x;t?{rtﬁ
do Planejamento e também o Congresso Nacional — continuanm, ain & nba. ida
de, classificando como discriciondrias despesas que s30, ha rea‘icdade, c()‘ ng:ztlltt(;r;a(.):
como por exemplo, as destinadas a satide por determinacio da Emenda Consti
nal 29/2000.
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Tabela 2.1. Evolugio das Despesas do Governo Federal, 1998-2004. Partici-
pacio (%) no total

Ano Evolugio das Despesas
Obrigatorias Discriciondrias Juros Pagos Total
1998 84,9 12,1 3,0 100%
1999 79,2 9,9 10,9 100%
2000 81,0 10,5 8.5 100%
2001 80,1 12,0 7.9 100%
2002 80,2 10,2 9.6 100%
2003 81,7 7.6 10,6 ©100%
2004 79,9 8.5 1,7 100%

Fonte: CM(Q), Congresso Nacional. Llaboracio do autor.

Os dados contidos naTabela 2.2 nio deixam dividas sobre essa ques-
tdo. Como nela se observa, os investimentos do governo tém sido cres-
centemente sacrificados em relagio as dotagdes autorizadas pelo Con-
gresso, especialmente depois de 1999, para garantir o cumprimento de
metas fiscais estabelecidas para o pagamento dos juros da divida, visando
sustentar o padrio de ajuste fiscal adotado, inviabilizando, com isso, qual-
quer tentativa ou proposta de planejamento de longo prazo. Apenasem
2004 constata-se ligeira reversio dessa tendéncia, mas seguida de rdpido
retorno A situagio anterior pelo menos em relacio ao montante dos in-
vestimentos do exercicio efetivamente pagos, apesar de todo o discurso
do governo sobre as prioridades do crescimento econdmico.

Como os nimeres de sua execugio demonstram, isso significa que,
por opcio da politica econdmica e das forcas politicas que apoiam o
governo, os interesses beneficiados com os pagamentos dos juros — o
capital financeiro nacional e internacional — conseguiram incrustar-se
no orcamento e passaram a comandar as decisdes de gastos em seu bene-
ficio, com prejuizo para o desenvolvimento e para a oferta de politicas
piiblicas 2 sociedade pelo Estado. Um tema que serd retomado mais deti-
damente nos proximos capitulos.
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Tabela 2.2. Gastos orgamentdrios com investimentos do Orcamento Fiscal e
da Seguridade Social: 1999-2007 {em bilhdes correntes)

Ano Autorizado Liquidado (8) Page (C)

W Valor B/A (%} Valor CIA (%)

5,08 6,97 76,8 3,77 41,5
;3?}?) 14,72 10,10 68,6 5,20 3;,%
2001 19,49 14,58 74,8 5,82 % ,0
2002 18,18 10,12 55,7 4,54 2,5
2003 13,94 6,45 46,3 2.29 1 ,4
2004 15,24 19,86 71.3 5,10 2?5},2
2005 23,37 17,32 74,1 5,88 25,1
2006 20,15 19,60 75,0 6,56 20':—
2007 42,06 34,02 80,1 8,62 5

Fonte: CMQ). Senado Federal.

; Visto como normalmente é divulgado no Brasil, 0 or¢amento apre-
senta-se como um documento simples, podendo-se dizer até “inocente”,
que apenas registra as receitase despesas do governo € 08 result-adci;s' fi-
nanceiros alcancados pela administracdo piiblica. Um retrato sintético
deste documento é apresentado no Quadro 2.5, onde seus componentes
de receitas e gastos sdo classificados por categorias € subcategorias econd-
micas, podendo-se confirmar que pouco revelam para o leigo em finan-
cas puiblicas extrair informacdes sobre a natureza do Estado. Mesmo quan-
do a classificacio das despesas aparece divulgada por fungdes (ou por
sreas de atuacio do Estado), isso pouco muda, porque muitas dessas a(;ée.s
ficam escondidas em atividades do Estado ndo claramente nelas explhici-
tadas. Por tris desses niimeros atuam, contudo, forcas politicas e sociais
que produzem esses resultados — tanto das receitas como c%os ga?tos e czs
quais, por sua dimensao, afetam, de forma importante, a situagao econf)~
rmica e social da populagio, pelos impactos que exercemn sobre a produgdo
e a estrutura de distribuicdo de renda.

Porisso, considerando a necessidade de ir além deste quadro e inves-
tigar os objetivos de gastos do Estado — enfim, suas priorid.ades — z%s
fontes que os financiam e as forcas que influenciame detem'umnam quais
as classes e fracdes de classes, bem como os setores € regioes, que se
beneficiam com suas despesas, € 05 (i€ arcam ¢om o sed onus, coloca-se
a necessidade de se transpor essa cortina gue estampa esses nimeros €
resultados e adentrar a arena onde essas decisdes foram e s30 tomadas. E
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o que se procura fazer, em seguida, para a despesa e a receita piblicas,
desagregando-as em suas vdrias formas de apresentagdo e procurando
compreender seus principais determinantes.

Quadro 2.5. Or¢amento Sintético da Unido

Receitas Despesas

Receitas Correntes
Tributaria
Contribuicdes
Patrimonial

Despesas Correntes
Custeio
Transferéncias Correntes

Despesas de Capital
Agropecudria, Industrial e Servicos Investimentos
Transferéncias Correntes
QOutras Receitas Correntes
Receitas de Capital
Operacdes de Crédito
Aliena¢io de Bens
Amortizacio de Lmpréstimos
Transferéncias de Capital
Qutras Receitas de Capital
Receita Orgamentdria Total {ROT)

Inversdes linanceiras
Transferéncias de Capital

Despesa Orcamentdria Total (DOT)

lonte: Lei 4.320/64.
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CarituLo 3
Os gastos publicos:
classificacdo e determinantes*

1. Introducio

Durante um longo periodo na histéria do capitalis-
mo os gastos realizados pelo governo, embora considerados necessarios
para a reprodugio da sociedade capitalista, eram vistos como improduti-
vos, incapazes, por isso, de gerar efeitos multiplicadores para a economia.
Fssa visdo, que nasce com o pensamento liberal e segue dominante na
teoria econdmica até as trés primeiras décadas do séeulo XX, € que da
suporte as posicdes que recomendam que, sendo o Estado fonte de des-
perdicio da riqueza produzida, e, portanto, de redugdo do bem-estar so-
cial, devem ser reduzidas suas atribuicbes para evitar maiores prejuizos
para a economia e a sociedade.

Fssa era uma visdo ainda influenciada tanto pelo estilo de vida faustosa
e dispendiosa que levavam os monarcas e seus familiares nos primérdios
do capitalismo como pelo custo que representava o sustento da corte e
dos parasitas que nela gravitavam para a sociedade e a economia: conside-
rados improdutivos, 0s recursos retirados do setor privado para o financia-
mento do Estado, por meio datributacio, reduziam a capacidade de pou-
panca e investimento da economia e, portanto, suas bases de desenvolvi-
mento, sem nenhuma compensacio pelos gastos por ele efetuados.

Musgrave (1973, pp. 95-6) cita uma passagem da obra de Adam Smith,
A Riqueza das Nagdes, em que este parece condenar a cobranga de impos-
tos sobre o capital porque “[. . .} 80 todos eles impostos mais ou menos
antiecondmicos que provocam o crescimento da receita do soberano,
que raramente mantém sendo trabalhadores improdutivos as expensas
do capital do povo, que mantém trabalhadores produtivos” {Smith, apud
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