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Economia

-}-—deficiéncias de recursos dessas operagoes.

| 0 verdadeiro /tgamellto

Durante a semana, o ministro Joao
Batlsta de Abreu fez varias e demoradas

1. reunides para discutir os Or¢camentos de
|- 88 e 89: as mudangas no atual, para
"~adaptd-lo a4 nova expectativa de infla-

¢do, e no proximo para ajustar receitas
e despesas do governo as novas decisoes
da Constituinte. Saiu da maratona de
reunioes — feitas longe do. gabinete,
numa discreta casa do Lago Sul— ani-
. mado com as perspectivas abertas pela
- mudanga radical que estd sendo feita
. nos critérios ‘do Orgamento Geral da
— Umao 0 OGU. Abreu esta convenado

Joao Battsta de Abreu

E inegéVel que, nos dltimos anos, o
~ Governo Federal tem se empenhado no
‘ aperfelgoamento institucional do processo
__ orgamentario brasileiro, introduzindo, pau-

latinamente, alterag6es na elaboracao e exe- -
-~ cugdo orcamentdria no sentido de proporcio-

" nar mais transparéncia-das finangas piblicas.

Este processo teve inicio’ no exercicio. .
fiscal de 1986 com a incorporagao ao Orga-
mento Geral da Unido (OGU) de grande
parte de gastos tipicamente fiscais, que até
entdo eram executados pelas Autoridades
_ Monetérias, sem qualquer autorizagio ou
_controle por parte do Legislativo.

-Foi também congelada a chamada “Con-

I ta-Movimento” do Banco do Brasil junto ao

“"fBanco Central e criada a Secretaria do
.. Tesouro' Nacional (STN), com a atribuigio
..de centralizar ¢ coordenar a liberagio dos

-} recursos alocados pelo Orgamento Geral da

~Unido. No ‘ambito da STN, implantou-se o
.. SIAFI — Sistema Integrado de Administra-
{,gao Financeira do Governo Federal — atra-
-~ vé€s -do. qual sdo interligadas cerca de 3500
-~ unidades.gestoras da: Unido em todo o Pais,
“cujas informagoes sobre execugdo orgamen-
| taria e financeira do Tesouro Nacional sdo
““processadas simultaneamente, agilizando so-
bremaneira a consolidagdo e contabilizagio
das contas pablicas, permitindo imediata
identificagdo de eventuais problemas na con-
ducio da politica fiscal.
Quando da edi¢do .do Plano de Controle
' Macroecon6mico, ano passado, o processo
" de ‘unificacdo orgamentéria avancou de for-
-.ma significativa, com a transferéncia da
~administracio da divida mobilidria da
“"Unido, do Banco. Central 2 STN, e com a
" implementagdo, a partir do corrente exerci-
cio, do Orgamento das Operagoes Oficiais
. .de Crédito. Essa nova pega orcamentiria,

i ragregada a0 OGU, compreende todos os

' Fundos rotativos ¢ Programas de Fomento
~do Governo Federal. Até€ o ano passado tais -
fundos ‘e programas eram administrados
- apenas pela autoridade monetaria, sem clara

instancia que nao o Executivo. Na sua
_verso atual, a Lei de Meios 4 reflete, em
| sua totalidade, os dispéndios do Tesouro

|+ com a concessao de créditos ao setor piiblico

e privado e a forma de financiamento das

Cumpre ainda ressaltar que a Lei de

E Meios para 1989 incorporaré a quantificagio

e especificagdo de todas as rentncias, isen-
‘¢6es e imunidades fiscais para os mais diver-
sos segmentos da economia brasileira, no
intuito de tornar evidentes, na peca orga-
mentdria; os chamados “‘gastos tributérios”.
Esse procedimento facilitard enormemente
o debate piblico sobre a conveniéncia de
concessao dos distintos beneficios fiscais
perante as prioridades economicas € sociais
do Pais.

‘Todos esses avangos institucionais € ge-
"renciais na- orbita orcamentaria poderiam
induzir 2 conclusdo de que o Orcamento
Geral da-Unido ja é hoje uma pega represen-
tativa da politica fiscal do Governo Federal,
0 que permitiria, -de forma  definitiva, o
desejado controle por parte do Congresso
Nacional ~-e, portanto, da'sociedade - da
alocagao dos recursos piblicos. Ocorre, po-
rém, que tais avangos ndo tém conseguido se .
- traduzir em controle efetivo, devido. em
grande medida, a sistematica de previsGes de
receitas € despesas até agora embutida na
pratica orcamentaria. Numa economia infla-
ciondria como a brasileira nao € dificil perce-
~_ber a inadequagdo desse procedimento.
Com efeito. por mais aperfelgoados que
venham a ser os aspectos institucionais o de
controle do orcamento, havera sempre signi--
ficativos. desvios entre a programagdo das
receitas ‘€ dos gastos orcamentarios e:a sua
execugao Isto se deve. fundamentalmente
as incertezas € imprevisibilidades merentes
a0 processo inflacionério Nesse quadro, o
governo tem sido ‘cada vez mais conservador
na estimativa de inflagao embutida nos orca-
mentos ‘dos anos subseqiientes. Esse com-
portamento do governo ¢ compreensivel na
medida em que procura evitar a realimenta-
¢ao dag expectativas inflaciondrias nos agen--
tes: privados, sinalizando por- antecipagio
taxas de inflacio excessivamente altas, Ade-

mais. agindo dessa forma. reduz drastica-

especxﬁcagao de fontes de financiamento
nem Critérios. pmmament&deﬁmdosnpor O
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-de eventuals superesnmatl-
vas de recelta orcamentaria, o que implicaria
aprovar a Lei de Meios com gastos incompa-
tiveis com os recursos efetlvamente dlspom-
veis.

Dessa forma; a dlscussao do: proleto da
Lei de Meios original tem perdido muito do
seu significado €, portanto, do interesse por
parte do Legislativo, .0 que implica a exclu-
sao do piiblico em geral da fase de formula-
¢do .do processo orcamentario. Inapropria-
damente, todos acabaram aprendendo que o
acesso a0S TECUrsos pubhcos se d4 durante o

‘processo de execugao do orgamento, através

de. pressoes continuas para ampliar - suas
participagoes dos “Excessos (nominais) de
Arrecadagao”. Tais pressoes sobre o Execu-
tivo redundam nacriagdo de novos gastos
sem especificagdo de fontes de recursose na

ampliagio de outros, sem que nenhum dos
“antigos se reduza. Assim, a medida que a

inflagdo flutua, a “Lei de Meips” perde em
i'mportz‘mcia para as fregiientes “Leis de

Excesso”.

A conseqiiéncia desse fato é que a mirfa-
de de Leis de Excesso de arrecadagio que
acabam ocorrendo durante o ano tem criado
enormes dificuldades a operacionalizagao de

‘uma politica fiscal coerente. Esse mecanis-

mo tem nao s6 atropelado o planejamento e
a priorizagao dos gastos piblicos como pre-
judicado enormemente-o controle do déficit
do governo e seu impacto sobre 0 sistema
financeiro nacional. E ficil, assim, yenflca:
que, no passado recente, muito pouca rela-
40 tem havido entre a estrutura dos :gastos
orgamentarios, tal como aprovado pelo Con-
gresso. Nacional através da’ Lei de ‘Meios

original, e a composi¢io dos dispéndios

efetivos tal como aparece nos Balancos da
Unido.

Isto s1gmﬁca que 0 ‘governo vé escapar
de suas maos o instrumento- de politica
fiscal, tanto .no: que tange 'ao aspecto do

‘planejamento  (desordem na estrutura ‘dos

gastos) como ao aspecto da estabilizagio
(falta de uma efetiva restricao or¢amen-
taria).

A atual s1stemat1ca orgamentana brasn-
Jeira ¢ i inflaci

elevadas e volateis como tem’ Sido. observa-

T

‘do. Isto tem tornado todo processo ora-

mentario anacronico e divorciado de uma
realidade que € altamente dinamica. A con-
seqiiéncia tem sido um descrédito da pega

--orgamentéria e uma enorme dificuldade de

controle da politica fiscal.
O resgate do instrumento de pohtxca

fiscal através de’ uma ‘pratica or¢amentaria

sadia exige a eliminagdo .de projecdes da
taxa de inflagdo futura quando da elabora-
€0 e aprovagao dos orcamentos. Para isso,
as previsoes de receitas e despesas a serem
efetuadas pelos 6rgaos competentes deverao
ser feitas a pregos de determinado més ou
periodo do ano corrente para 0 novo orga-
mento do ano subseqiiente.

Com a elaboragdo do orgamento calcula-
doa precos constantes, estar-se-a submeten- -
do a aprovagao do Congresso Nacional uma

determinada estrutura de receitas (inclusive -

operagoes de crédito) e despesas. Ao longo -
do-ano, a2 medida que-a inflacdo seja conhe- -

cida, proceder-se-4, também- por autoriza- -

¢do do 'Congresso Nacional, a. atualizagéo .

automética dos valores inicialmente progra- -
mados, de acordo com regras bem definidas -

de corregao nominal para cada grupo especi-
fico da despesa’ e operagdes de crédito,
viabilizando assim 'a efetiva execucdo das

estruturas dos dispéndios e financiamentos -

aprovados pelo Congresso Nacional.

A atualizacdo dos valores programados
devera ser feita de ‘acordo com os: segumtes
critérios:

a) as despesas com pessoal e encargos
sociais serdo atualizadas com base nos indi-
ces definidos pela politica salarial vigente;

b) 0 servigo'da divida e a contrapamda
de empréstimos: externos serdo’ atualizados
com base na taxa de cambio;

- ¢) 0 servigo da divida interna sera atuali-
zado .com base na variagio de mdlcadores
associados a0s ativos financeiros.

No que se referea conta Outros Custeios
e Capital (inclusive Reserva de Contingén-
cia) ha que atualizar o seu valor levando em
consideragao a evolugao das receitas durante
a execucao, de forma a que as despesas se-
mantenham em estreita vincula¢io com a -
efetlva disponibilidade de TECUIsos. do Te—

para a Unido

agora de que a sistematica de elabora- |
¢do do OGU era “anacronica”, porque

entre outros defeitos pemutza que 0

maior acesso aos recursos piblicos se'
desse durante a execugdo do Orgamento.

€ ngo na sua eIaborag:ao Outro defeito
que ndo vai mais existir: agora, todas

“as renuncias fiscais”, ou seja, 0s gastos

com subsidios e mcentwos serdo trans-
parentes. O pais saberd e poderd discu-

tir os setores que estd beneficiando com

o dinheiro publico. O novo orgamento ¢

assunto- deste art1go. %

souro. Dessc modo, ao. a]ustar essa rubnca t
as flutuacdes da receita, procura-se manter -
inalterado, ao longo do ano, o tamanho °

relativo do déficit previamente aprovado-

pelo- Congresso. Este aspecto remove da
metodologia o cardter de mera indexagdo
das despesas prograrnadas Ja que permite a
adequagdo do or¢amento ndo s6 a evolugdo

 efetiva dos pregos, mas o submete ao pré-
prio desempenho global da economia e da 3

receita piblica.

Como vantagens da metodologia apre-

sentada, assinala-se, por um lado, a preser-

vagdo das dotagGes reais prev1amente orga-
das-e aprovadas para os gastos pnontarlos (0}
que freqlientemente nao € possivel na siste-
madtica atual. Por ‘outro lado, tornam-se

desnecessdrias as sucessivas Leis de Excesso |
como forma de expandir'e alocar recursos a

medida que, por forca de inflagdo ndo ante-
cipada, a receita nominal aumenta além do
projetado.

Quanto a politica fiscal propnamente
dlta‘ a-nova sistemadtica, ao evitar projegoes
irrealistas da taxa de inflagdo, tem como
principais virtudes permitir a aproximagio
entre os déficits programados e realizados,
além de preservar a estrutura programada
de gastos pelos 6rgaos competentes, facili-
tando o planejamento macroeconémico do
Governo, no curto prazo. Sem divida, essa
mudanga exige também um aprimoramento
do-processo de programagdo, de médio e
longo prazos, como condi¢do para a partici-
pagao dos érgéos no resultado de estrategla
proposta pelo Governo.

A sistemética orgamentaria aqui apre-
sentada é perfeitamente compativel com os
avancos incluidos na nova Constituicio em
matéria de financas piblicas, or¢amento e
fiscalizacdo. E anseio geral da sociedade que
através do Congresso, como 6rgéo represen-
tativo de seus interesses, se amplie a capaci-
dade de planejamento e controle do gasto
piblico no Brasil. Em tal sentido, o aperfei-
qoamento dos instrumentos de or¢amenta-
¢d0 redundara positivamente no bom de-
sempenho da fungéo ﬁscallza ora do leglsla-

A nova Carta Constitucional preve a

mentos com objetivos: € -metas claras e
definidas, j& que a experiéncia do “or¢amen-
to plunanual de investimentos” consagrado

na atual Constltmgao tem sido- bastante
desfavoravel. Isto porque tem se observado

um crescente descompasso entre 0s Orga-.
mentos-anuais ¢ o plurianual, consubstancia- -

do na inadequagdo das dotagoes financeiras
face ao processo inflaciondrio. Da mesma
forma, o novo texto constitucional estipula o

envio ao Congresso, por parte do. Governo,

de uma' “lei de diretrizes orcamentarias”,

fixando as prioridades, ¢, com isso, facxhtan-

do o efetivo controle do gasto piblico.
Dentro desse espirito, ampliou-se 0 papel

das comissoes setoriais.e dos demais 6rgaos
- competentes no.sentido de fortalecer o po-

der do controle ¢ fiscalizacio.

A ‘nova sistematica orcamentdria- que
apresentamos acima, evita os problemas
- decorrentes da instabilidade da taxa de infla-
- Gdo, eassim se constitui num mecanismo de

enorme importancia no planejamento € exe-
“cucdo. dos investimentos necessarios ao de-

senvolvimento econdmico e social do pais.
De igual forma a referida sistematica com-
plementa o esfor¢o da Constituinte no senti-
do de fortalecer a capacidade fiscalizadora

. do Congresso e de reduzir a arbitrariedade

do Executivo, especialmente presente na
fixacdo de dotages. Nesse sentido, a pro-
posta do Orgamento a pregos constantes visa
facilitar ndo s6 o ncessério plane]amento e

execugao dos dispéndios pnontanos do go-
~verno, bem como tornar mais efetlva 4 aglo
ﬁscahzadora do Legislativo. . i

O pais precnsa também da. movég;io e

[adequagao a realidade presente de seus

instrumentos do planejamento- e ‘controle
- das finangas piblicas se se pretende cami-
nhar para a estabilizagao e a modernizagéo
econdmicas e sociais. E por tal razio que se
faz necessaria a reformulagio da sistematica
orgamentéria corrente, visando adequé-la as
circunstancias atuais ¢ ao espirito do texto
Constitucional que est4 por ser aprovado

Joao Batista de Abreu Mln/stra-Chele da:Secretaria de
Plane/amento e Coordenagéo da Pres:déncla da Repu-
blica
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‘aprovagio de “plano plurianual” de investi- :




