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CONCEITO DE ORCAMENTO PUBLICO. ORCAMENTO-PROGRAMA!

A acdo planejada do Estado, quer na manutencdo de suas atividades, quer na
reducdo de seus projetos, se materializa através do orcamento publico. Or¢camento
publico é, por conseguinte, o instrumento de que dispde o Poder Publico (em qualquer
de suas esferas) para expressar, em determinado periodo de tempo, o seu programa
de atuagio, discriminando a origem e o montante dos recursos a serem obtidos, bem
como os dispéndios a serem efetuados. Segundo o art. 16 do Decreto-lei n.° 200, de
25.2.1967, “em cada ano sera elaborado um orcamento-programa, que pormenori-
zard a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que ser-
vird de roteiro a execugdo coordenada do programa anual” (os grifos sdo nossos).
“Toda atividade devera ajustar-se a programagdo governamental e ao or¢amento-
-programa, ... “ — art. 18 (o grifo também é nosso). Assim, se por um lado o planeja-
mento se traduz num programa plurianual, 0 or¢amento-programa é o detalhamen-
to de cada uma das suas etapas, aqui entendidas como o ano civil.

Orgamento-programa ¢é aquele que discrimina, englobada e isoladamente, as
despesas segundo a sua natureza, dando énfase aos fins (e nio aos meios), de modo
a demonstrar em que e para que o governo gastard, e também quem serd respon-
savel pela execuc¢io de seus programas.

De acordo com o principio da unidade, o or¢amento deve ser uno, ou seja, na
sua expressdao mais ampla, a Unido, cada estado, o Distrito Federal e cada munici-
pio deveria dispor de um orcamento que contivesse todas as suas receitas e despe-
sas. Entretanto, o art. 62 da Constitui¢ao limita o alcance de sua aplicacdo, ao
excluir expressamente do or¢amento anual as entidades que nao recebem subven-
¢oes ou transferéncias a conta do orcamento (exemplo: Banco do Brasil, exceto se
houver integralizag¢ao de capital por parte da Unido). Pelo seu § 1.°, “a inclusdo, no
orcamento anual, da despesa e da receita dos 6rgdos de administracdo indireta
serd feita em dotacoes globais e ndo lhes prejudicard a autonomia na gestao legal
dos seus recursos”.

A unidade se integra com a universalidade, que preconiza a inclusio no orca-
mento de todas as receitas e despesas. Tal exigéncia esta contida na Lei n.° 4.320,
de 17.3.1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro aplicaveis a todas as
esferas da administragio (art. 1.0) e determina obediéncia aos principios da unida-
de, universalidade e anualidade (art. 2.0).

Citando Sebastido de Sant’Anna e Silva,?> pode-se dizer que a aplica¢io da
universalidade possibilita ao Legislativo:

e conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia au-

torizacdo para a respectiva arrecadacio e realizagio;

T As secoes I, I, I e IV foram basicamente extraidas do capitulo IV de Piscitelli, Roberto B. e outros.
Contabilidade Piblica; uma abordagem da Administracdo Financeira Federal, Sio Paulo, Atlas, no prelo.

2 Silva, Sebastido de Sant’Anna e, Os principios or¢camentdrios, Rio de Janeiro, Fundacio Getilio
Vargas, 1962.
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e impedir ao Executivo a realizacao de qualquer operagao de receita e despe-
sa sem prévia autoriza¢io parlamentar;

e conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a
fim de autorizar a cobranga dos tributos estritamente necessirios para
atendé-las.

Quanto ao principio da anualidade ou periodicidade, a regra é a da elaboracio,
autorizagio e execucdao do orcamento referido a um determinado periodo de tem-
po (anual, plurianual). O art. 60 da Constitui¢ao Federal, por exemplo, determina
que a despesa publica obedecerd a lei or¢camentaria anual, mas nenhum investimen-
to, cuja duragdo ultrapassa um exercicio financeiro, podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no or¢amento plurianual de investimentos (art. 62, § 3.0). O orcamento
plurianual de investimentos (valido para o triénio seguinte), apesar da aprovagio
legislativa, é eminentemente indicativo, sinalizador da programag¢io a médio prazo.

ORCAMENTO DAS ESTATAIS

As estatais, nos termos do art. 2.° do Decreto n.° 84.128, de 29.10.1979, que
criou a Secretaria de Controle das Empresas Estatais — SEST, englobam as empresas
publicas, sociedades de economia mista, suas subsidiarias e todas as empresas con-
troladas (direta ou indiretamente pela Unido), as autarquias e fundagdes instituidas
ou mantidas pelo Poder Publico e mais os 6rgdos autdnomos da Administragiao
Direta. Excetuados os 6rgaos autonomos, as demais (entidades) submetem seus
orcamentos a SEST. Pelos padroes adotados, as principais contas de receitas e des-
pesas (custeio e investimento) sdo discriminadas segundo o regime de caixa (isto é,
por previsio de encaixe e desembolso). Regras genéricas sio aplicadas tanto a
empresas com as caracteristicas do Banco do Brasil como a entidades de ensino e
pesquisa constituidas sob o tipo de fundacao.

ORCAMENTO MONETARIO

Constitui-se essencialmente na programacao financeira do governo. Sua exis-
téncia, ja desde 1964, decorre principalmente da nio-adog¢ao do principio da uni-
versalidade na elabora¢do do orcamento (fiscal) da Unido, em que eram — e ainda
sdo — excluidas vdrias operagoes realizadas pelo Tesouro (que nao passam pelo
crivo do Congresso Nacional), nem sempre faceis de enumerar, até porque as vezes
circunstanciais. A esfera de decisio do Conselho Monetario Nacional (as vezes com
reunides até informais, decisdes ad referendum etc.) tem possibilitado muitas extra-
polagdes desta natureza. E a esse Conselho que compete privativamente a aprovagio
do orcamento monetario (art. 4.°, item III, Lei n.° 4.595/64); ao Banco Central cabe
sua elaboracdo e acompanhamento (Lei n.® 4.595/64, art. 4.9, item III, e § 2.9).

O orcamento monetario é o que permite a fixacdo de tetos para as contas da
chamada autoridade monetdria — Banco Central — e dos bancos comerciais (além
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de outras institui¢des financeiras), dos quais o Banco do Brasil passou a fazer par-
te, pois, até a extin¢do da chamada “conta movimento”,’ se revestia também da
condi¢io de autoridade monetdria. Tem, enfim, por finalidade o controle dos meios
de pagamento, da oferta monetdria.

O or¢amento monetario contemplava subsidios diretos as operagdes de comer-
cializagdo de produtos, como trigo, agucar e dlcool, a politica de pregos minimos,
a formacido de estoques reguladores, assim como subsidios indiretos ligados ao
crédito a setores prioritarios (agricultura, energia e exportacdo).* Os proprios en-
cargos da divida publica federal s6 foram incorporados ao or¢amento fiscal a
partir de 1981.

Somente a partir de 1986 o Brasil passa a ter um or¢amento (parcialmente)
unificado, resultante da “fusio” dos chamados or¢amentos fiscal e monetario. Com
a edicao do ultimo Cruzado, decretou-se mais uma vez a total insercao das “contas
monetdrias” no or¢amento fiscal. Mesmo assim, o or¢camento das estatais (inclusi-
ve o previdencidrio), continuard nio sendo encaminhado para discussdo e aprova-
¢ao do Legislativo, e sim a STN/ME

Igualmente, as operacdes da divida publica interna ainda nio sdo registradas.
Vale dizer que, na sessdo ordinaria de 7 de maio de 1987, o Tribunal de Contas da
Unido se manifestou sobre a ndo apresentagio do or¢amento monetario para 1986.
Na ocasido, enfatizou-se a necessidade de fazer retornar ao or¢amento fiscal as
operagoes de resgate e de colocacdo de titulos do Tesouro Nacional, relativas a
amortiza¢ao de empréstimos internos, hoje excluidas do controle or¢amentirio. Do
mesmo modo, ndo sao computados os recursos captados através da divida externa
para o plano or¢amentario. Qualquer empréstimo levantado pelo governo é, na
verdade, uma antecipagiao de receita, nao se justificando a auséncia, nos orcamen-
tos, da previsdo de sua amortizacdo ou do pagamento dos servicos de tais dividas.

DA ELABORACAO A APROVACAO DO ORCAMENTO:
COMPETENCIA E PRAZOS

A abordagem critica do processo de elaboracdo e execu¢io or¢amentdrias no
Brasil é indispensavel a compreensao de sua utilizagio como instrumento de pla-
nejamento governamental, afetando, de certo modo, todas as funcdes basicas da
administracio.

O processo de elaborag¢io e discussdo da proposta orcamentdria se desenvolve

3 A Conta Movimento do Banco do Brasil era utilizada continuamente, nela sendo lancados os valores de
todas as operacoes ativas e passivas praticadas pelo Banco do Brasil por conta do Governo Federal e do
proprio Banco Central, sem um processo de contabiliza¢io especifica. Delibera¢des ulteriores do Conselho
Monetirio Nacional fazem supor que esta conta nio tenha sido totalmente ou definitivamente extinta.

4 Citados em Giacomoni, Gomes, Orcamento Piiblico, Sio Paulo, Atlas, 1984.
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praticamente durante todo o ano, a fim de permitir que o orcamento seja executa-
do a partir do inicio do exercicio financeiro seguinte.

Embora seja da competéncia do Congresso Nacional, com a san¢do do presi-
dente da Reptblica, aprovar o orcamento anual e plurianual (CF, art. 43), a inicia-
tiva das leis que disponham sobre matéria financeira é da competéncia exclusiva
do presidente da Reptiblica (art. 57), ndo se admitindo emendas que aumentem a
despesa prevista, ou mesmo modifiquem sua natureza ou objetivo (art. 65). O Le-
gislativo, que nio participa da elaboragiao da proposta, s6 tem, a curto prazo, duas
alternativas: aprovar ou rejeitar o “pacote”, em bloco.

O envio do projeto de Lei pelo presidente ao Congresso deverd ser feito até
quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro seguinte. Nio recebida a pro-
posta no prazo constitucional pelo Poder Legislativo, serd considerada como pro-
posta a Lei Or¢amentaria vigente no proprio exercicio (Lei n.° 4.320, art. 32). Se,
entretanto, o Legislativo ndo devolver o projeto para san¢io até 30 dias antes do
encerramento do exercicio, serd promulgado como lei.

A CONCEPCAO SISTEMICA DA REFORMA
ADMINISTRATIVA DE 1967. O ORGAO E A FUNCAO
DO ORCAMENTO E SEU DESVIRTUAMENTO PROGRESSIVO

Partindo-se da concep¢dao da Reforma Administrativa de 1967 no Brasil, per-
cebe-se a institui¢ao de dois sistemas basilares de apoio as acbes ministeriais, inter-
dependentes, complementares: um, o de planejamento e orcamento, configurado
na estrutura das secretarias gerais; outro, de acompanhamento e controle, a que
corresponderiam hoje as secretarias de controle interno. Secretarias gerais e de
controle interno integram a estrutura basica dos ministérios e 6rgaos da Presidén-
cia da Republica. Sua equidistancia da autoridade superior constituiria verdadeiro
fator de equilibrio. Os 6rgaos centrais dos respectivos sistemas se situavam e se
situam respectivamente na SEPLAN e no Ministério da Fazenda, embora isto ndo
tivesse sido sempre assim (houve época em que os dois se localizavam na SEPLAN
e hoje parte das funcdes do sistema de or¢camento foi absorvida pelo MF).

A experiéncia que se seguiu adotou seu proprio “modelo”, condicionado, natu-
ralmente, pelo sistema politico emergente. Fortaleceram-se os 6rgaos de planejamen-
to, associando-os as chamadas “atividades-fim”, confiadas preferencialmente a ser-
vidores estranhos aos quadros, experts; enfraqueceram-se os 6rgaos de controle,
associando-se suas competéncias aquelas atividades usualmente tratadas como de
provimento de “meios”, essenciais em qualquer organizagio, mas relegadas a um
plano secundario na administrag¢do publica.’ Isso também ajuda a explicar o fato de
estas dreas terem permanecido @ margem do esfor¢o maior de renovagio e de mo-

5 Para 0 modelo de Administracdo Pablica brasileiro, as funcdes de controle se revelaram desnecessérias,
por isso inuteis, e naturalmente incomodas.
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dernizacdo que se intentou implantar no Servico, Publico, inclusive e sobretudo em
termos de pessoal, sem ignorar aspectos de sistemas e métodos. Até hoje se aguarda
a implantacdao de um plano de carreira para o pessoal do controle interno; o tltimo
concurso externo para provimento de cargos foi realizado ha dez anos.

O modelo do sistema de planejamento e orcamento, centralizado em cada
ministério e ao nivel do governo como um todo, na SEPLAN, se amoldou perfei-
tamente ao processo irreversivel de centralizacao de decisoes e de concentracio de
poderes (e, por extensdo, de prerrogativas e privilégios) imposto pelo regime, cuja
mobilizacdo macica de recursos era também requisito para o ambicioso projeto de
modernizagio e estabelecimento de aliangas e dependéncias. De resto, a mesma
tendéncia se observa no relacionamento dos trés poderes e das trés esferas da ad-
ministragdo brasileira. O proprio inchago da administracdo publica e de seus qua-
dros apoia e refor¢a o processo. O grau crescente de entropia das organizagdes
estatais provocou um aumento de suas necessidades mais do que proporcional as
da coletividade a cujo servi¢o deve sua razao de ser. Esta é também uma das facetas
da visdo tecnocratica de nossa atual burocracia estatal. E cada vez maior o consu-
mo proprio em relagdo aquilo que se absorve da coletividade.

Mesmo reconhecendo-se o emperramento burocratico das grandes organiza-
¢des, é forgoso cair na tentagao de uma comparagao com as empresas mais eficien-
tes e os dirigentes privados mais bem-sucedidos, que estabelecem metas explicitas
com vistas a reducdo de custos, ao alcance mais rapido do ponto de equilibrio, a
utilizagcdo da capacidade plena, ao aumento da escala de produgio, ao aproveita-
mento de economias externas, e assim por diante. Em sintese, o propésito deve ser
o de gerir com mais racionalidade um estoque de recursos escassos ou limitados
para garantir a maior eficacia. Caso contrario, um or¢amento passa a ser cada vez
menos um meio para se atingirem objetivos, e cada vez mais um fim em si proprio,
sobretudo quando nao se tém objetivos claros e determinados.

Ao longo do tempo, um dos aspectos que parecem ter levado ao desvirtuamen-
to da fun¢ao orcamentaria € a perda de percepcio, pelos proprios responsaveis dos
orgaos setoriais de planejamento e or¢amento, do papel que deveriam exercer,
concentrando-se em consolidar as proposicoes acerca daquilo que se pretende rea-
lizar, que precisa sobrepor-se a defini¢io de quanto se quer gastar.

Esta situag¢do se compatibiliza com o paralelo esvaziamento da fun¢do de
controle, cujos agentes assumiram uma fei¢io eminentemente repressora. Os con-
troladores deixaram de concentrar-se na valorizacdo dos aspectos relacionados a
verificagdo e apreciacao da execucdo dos programas de trabalho, no mérito da
despesa, enfim: é importante responder as questoes “em que” e “como” foi gasto,
tanto quanto “para qué”.

E possivel que a recente criagio da Secretaria do Tesouro Nacional estabelega
uma nova tentativa de coordenacio até hoje inexistente. Assim é que atua como
orgdo central dos subsistemas de programacdo e administra¢do financeira, conta-
bilidade e auditoria (na opinido dos criticos, uma grave contradi¢io: o tesoureiro
programa, registra e verifica as operagdes), interpenetrando em dreas setoriais dis-
tintas e dissociadas, através de sistemas que sempre funcionaram de forma isolada
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e desarticulada, tanto ao nivel de cada ministério, como nas relacdes entre os 6rgaos
setoriais e 0s respectivos 6rgaos centrais dos sistemas, e entre os proprios 0rgaos
centrais.

E muito importante, todavia, que a criacio e o fortalecimento de 6rgios nio
se facam — como de habito, no Brasil — em func¢io de pessoas ou de circunstancias,
como também é preciso reconhecer que a a¢do politica ndo pode estar dissociada
das praticas administrativas.

ORCAMENTO, INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO

Como ponto de partida, constata-se que o instrumento “norteador” das acoes
de planejamento no Brasil (o PND, essencialmente) tem sido muito mais um docu-
mento de retdrica do que a efetiva concep¢io de um programa de governo (tanto
na forma como — e mais ainda — no conteudo). Se muitas vezes nos enredamos em
planos e programas muito especificos, com metas rigidamente estabelecidas e até
fantasiosas, em outras tantas tais documentos sio meras declara¢oes de intengdes.
Quase todos os planos sio rapidamente abandonados, mostram-se irrealizaveis. E
evidente que, em boa parte, o descrédito do planejamento vem decorrendo do
processo através do qual ele é concebido e implementado, sem a participagdo dos
interessados, dos envolvidos na execucao; descoordenacdo, descontinuidade, im-
provisagdo e imediatismo também sdo marca registrada do nosso processo de pla-
nejamento. Estas caracteristicas, entre outras, sio apontadas praticamente pela
totalidade dos autores que se dedicaram ao estudo do assunto.®

A importancia dos rumos adotados na planificagdo governamental recebeu a
énfase do autor, em trabalho anterior,” quando afirma que

“A clareza na defini¢do dos objetivos tem trés nitidas vantagens: a) habi-
lita os administradores a saberem exatamente aquilo que se espera que
eles fagam; b) habilita as autoridades responsaveis a julgarem os desem-
penhos em termos de objetivos predeterminados; e) da clara informagao
ao publico em geral, incluindo a imprensa e o Parlamento, sobre as fi-
nalidades de cada 6rgio e entidade e, consequentemente, habilita esses

6 Ver, por exemplo: Lafer, Celso, “O Planejamento no Brasil: Observacdes sobre o Plano de Metas
(1956-1961)”, in Planejamento no Brasil, org. por Betty Mindlin Lafer, Sio Paulo, Perspectiva, 3.2 Ed.,
1975; Macedo, Roberto B. M., “Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social (1963-1965)”,
idem; Barros, José Roberto Mendonga de, “A Experiéncia Regional de Planejamento”, idem; Cardoso,
Fernando Henrique, “Aspectos Politicos do Planejamento”, idem. Os autores também tém enfatizado
outras dificuldades: institucionaliza¢io inadequada, sistema de informacdes deficiente, falta de
acompanhamento, dissocia¢do entre execugio fisica e-financeira, etc.

7 Piscitelli, Roberto Bocaccio, O Controle Interno na Administracio Piblica Federal Brasileira, Brasilia,
ESAE 1981 (aceito para publica¢do).
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segmentos a efetuarem uma avaliagio mais justa do desempenho dos
proprios dirigentes”.

Neste sentido, a conclusdo a que se chega nio é favoravel: o orcamento, no
Brasil, tem pouca utilidade e é até certo ponto incompreensivel para efeito de ope-
racionalizar, materializar, instrumentalizar o programa de acdo do governo.

A perda da nocdo de conjunto se torna evidente na constatacao de que — nas
discussoes durante a fase de elaboragio e discussio do orcamento com os 6rgaos
técnicos do governo —a composi¢io dos elementos de despesa (isto é, a classifica¢io
da despesa segundo a sua natureza) tem mais realce que a explicitacao das metas.
Esta é também uma questdo cultural (apego ao formalismo futil), embora nao se
deva negligenciar a importancia da falta de diretrizes objetivas, que tornam como-
da a situa¢io de qualquer administracio ou administrador, inviabilizando a adocao
de critérios para avaliacio de desempenho, bem como a atuagio convincente do
sistema de controle; este, mesmo para efeito de apreciagao de natureza qualitativa,
ndo dispde de pardmetros seguros, de quaisquer balizamentos, com o que deixa de
exercer fun¢do realimentadora para o planejamento. Os dados contdbeis gerados
integram ndo mais que um ritual, s3o defasados e dissociados — até pela linguagem
que utilizam — da etapa de formulagio.

DAS PRATICAS ADOTADAS NA ELABORACAO,
DISCUSSAO E EXECUCAO ORCAMENTARIAS

A despeito das criticas apontadas em relagdo aos padrdes do regime autorita-
rio, os primeiros anos da Nova Republica nao revelaram modifica¢des no compor-
tamento dos setores responsaveis pela fungdo orcamentaria, seja ao nivel do 6rgao
central do sistema — Secretaria de Orcamento e Financas (SOF), da SEPLAN - seja
por parte dos 6rgaos setoriais, em cada ministério ou 6rgao da Presidéncia da Re-
publica. Para os que militam na area, talvez a maior diferenca percebida é a de que
as determinacdes superiores foram substituidas pelas concessoes politicas.

A falta de critério na alocagdo de recursos se adequa a falta de planejamento,
que a instabilidade das condi¢oes econdmicas s6 fez agravar. Se no plano macro a
perspectiva aponta para um horizonte que ndo ultrapassa alguns dias ou poucas
semanas, no plano micro, o comportamento dos individuos (e das empresas) se
orienta preferencialmente para a especulacio; alavancada pelos boatos, em detri-
mento da inversdo, induzida por expectativas racionais.

A prop6sito, o Prof. Jodo Angélico® lembra que “o or¢camento-programa esta
institucionalizado no Brasil ... Mas seu contetido é ficticio, nada estd programado.
A execugio orgamentdria desenvolve-se ao sabor das ‘necessidades’ emergentes (as
aspas siao nossas) ... Na verdade, a execu¢do orcamentdria segue, ainda ... os mes-

8 Anggélico, Joao, Contabilidade Piiblica, 5.* ed., Sao Paulo, Atlas, 1981.
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mos procedimentos adotados antigamente na execucdo do or¢amento ortodoxo. A
prova desse fato estd na fartura de suplementagoes e reducoes desenfreadas de
créditos or¢amentdrios, desfigurando- totalmente o orcamento original”.’

Para o exercicio de 1987, o or¢amento aprovado ao final de 1986 estimou a
receita e fixou a despesa em Cz$ 591.845 milhoes (Lei n.° 7.544, de 3.12.1986).
Em 19.5.1987, a Lei n.° 7.602 autorizou o Poder Executivo a abrir créditos adicio-
nais até o limite de Cz$ 380.393 milhoes (sendo Cz$ 20.399 milhdes de créditos
especiais). E provavel que — até o final do exercicio — outras duas autorizacdes da
mesma natureza venham a ocorrer, esperando-se, pelo menos, que nao ocorram via
decreto-lei, como em 1986. A dimensdo dos valores — a despeito das distor¢des
provocadas pela infla¢io — da uma ideia de quantos orcamentos serdo aprovados
para este exercicio e da falta de correspondéncia entre o que serd finalmente exe-
cutado e aquilo que foi originalmente previsto (em termos de 6rgaos e entidades,
atividades e projetos, natureza e composi¢ao das despesas).

Mas se causam espanto as alteracdes que se processam jd no inicio ou duran-
te todo o exercicio, que dizer das reformulacdes publicadas no exercicio seguinte?
O Didrio Oficial de 6.1.1987 publica a reformulagdo dos or¢amentos préprios,
para o exercicio de 1986, do GEIPOT, ECT, EBN, RADIOBRAS e INCRA, para
citar alguns exemplos.

Também os limites de dispéndios globais de vdrias empresas, para 1986, foram
alterados, conforme despachos do presidente da Republica no Didrio Oficial de
8.1.1987: FINEP, CODEV ASF, empresas vinculadas ao Ministério da Aeronautica,
hospitais vinculados a Presidéncia, grupo SINPAS e entidades que o compdem,
grupo ACESITA, Casa da Moeda, COBEC, grupo DATAMEC, IRB, SERPRO, Cia.
Usinas Nacionais e Refinaria Ramiro, EBTU, Grupos Vale do Rio Doce, PETRO-
BRAS, NUCLEBRAS, CAEEB, CPRM, CODEBAR, MAFERSA, USIMEC, CBC,
Caraiba Metais, SIDERAMA, CODESAIMA, CODEASA, CAESA, CAER, EBN,
ECT, RADIOBRAS, EMBRATUR, HCPA, EMBRAFILME, EMBRAPA, EMBRA-
TER, Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento, CIBRAZEM, CFP, COAL-
BRA, IMBEL, ECEX, ENASA, FRANAVE, GEIPOT, PORTOBRAS, RFFSA,
LLOYDBRAS e SNBP. Os orcamentos de dispéndios globais eram submetidos a
SEST, a exemplo dos de importacdes e aquisi¢des no mercado interno de bens e
servigos de origem externa.

Nio é para menos que as discussdes sobre o or¢amento, nas chamadas dreas
técnicas, girem sobre questoes do tipo:

9 Os créditos suplementares, destinados a reforco de dotacdo orcamentiria, e os especiais, destinados a
despesas para as quais ndo haja dotagio especifica, sdo autorizados por lei e abertos por decreto
executivo. Os créditos extraordindrios, destinados a despesas urgentes e imprevistas, sao abertos por
decreto do Executivo (arts. 41 a 44 da Lein.” 4.320/64). O Decreto-lei tem sido utilizado frequentemente
para autorizar a abertura de créditos suplementares e especiais. A Lei n.° 7.544, de 3.12.1986, que
aprovou o or¢amento para 1987, autorizou o Poder Executivo a abrir créditos suplementares até o
limite de 25% da despesa fixada. O Executivo estd autorizado a abrir créditos suplementares com
recursos provenientes de operagdes de crédito, no limite de 25% do total de operagdes constante de lei.
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e qual é o teto?

* de quanto é o percentual de (sub-) reajuste linear dos valores aprovados

para o exercicio corrente?

Tais discussdes sdo quase sempre efetuadas com técnicos de escaldes interme-
didrios e inferiores, para cada 6rgdo, para cada solicitacdo especifica. Cada funcio-
nario — de confianca de seu Ministério — se transforma num malabarista ao levar
as demandas de seu segmento. Este processo, alids, contribuiu para criar uma elite
de especialistas na Administracao Publica.

E 6bvio que, nas circunstincias atuais, “leva mais quem pode mais”; nio ha-
vendo critérios programaticos seguros e consistentes, valem muito a habilidade
pessoal dos especialistas e o peso politico dos dirigentes. Estes, quando necessério,
entram em cena e obtém as verbas mesmo que nio haja boas justificativas. E mais
comum do que se pensa arranjarem-se programas para as disponibilidades, em vez
de recursos para as necessidades. Ndo é demais ressaltar, afinal, que, no Brasil,
sempre se administraram pessoas, geriram recursos e definiram objetivos em fun¢ao
das proprias pessoas e dos interesses dos mais fortes instalados no poder, em pre-
juizo do fortalecimento da burocracia no sentido weberiano. Como, entio, atingir
objetivos, cumprir orcamentos, fazer do orcamento um mecanismo de planejamen-
to, se a estrutura burocratica € fraca, e as pessoas (que sdo fortes) flutuam acima
dessa estrutura?

A pratica parece demonstrar que os que discutem o or¢amento, de um lado e
de outro, sao geralmente os que ndo sabem para que estio pedindo e os que ndo
sabem do que podem dispor. Pede-se sempre mais do que é preciso, para se obter
menos do que é possivel. A incerteza e a imprecisao dos dados e informagdes cons-
tituem uma espécie de pacto ndo declarado entre os 6rgdos setoriais e o central de
planejamento (que tem a chave da caixa negra); ndo hd, enfim, nenhum compro-
misso entre o que se solicita e o que se concede. Estd mais ou menos convenciona-
do que é preciso pedir 200 para conseguir 100, mesmo que s6 fosse necessario e
possivel ter 150. Os proprios dirigentes sao levados a trabalhar mal: como se sabe
que o or¢amento nio é para valer, entdo o caso é gastar tudo logo. As distor¢oes
se agravam quando a inflacdo é mais elevada e ascendente.

Do ponto de vista do ordenador de despesas,!? pedindo-se 0 midximo para
conseguir o “razodvel”, gasta-se até o desnecessario, para evitar ficar-se com o
minimo, pois hd sempre o risco de reducio dos tetos or¢camentarios nos anos sub-
sequentes. Nesse caso o raciocinio é o de que as sobras orcamentarias evidenciam
dotagdes que superaram as necessidades.

A distor¢ao causada por uma visio parcial — para nao dizer facciosa — da pro-
gramacao e do programa anual do governo representa uma perda evidente para a
fungio de controle, para a agdo fiscalizadora do Poder Legislativo e da coletivida-
de, pois reduz a capacidade de avaliacao das dimensoes e composi¢ao das necessi-

10 Responsével pela execucdo do orcamento ao nivel da unidade gestora dos recursos.
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dades publicas, assim como do montante e origens dos recursos adequados, com-
pativeis a satisfacdo dessas necessidades.

CRITERIOS ADOTADOS PELAS AUTORIDADES
DA AREA ORCAMENTARIA

A administragdo tem adotado como principio, de forma mais ou menos indis-
criminada, o critério de linearidade, tanto na expansdo, como nas restri¢des, con-
tengoes, cortes. HA uma impressionante tendéncia historica a manutencao do que
ja se obteve uma vez; o ponto de partida constitui um patamar quase definitivo na
vida de um 6rgio ou entidade, de uma atividade e até mesmo de um projeto,!!
mesmo no que concerne a natureza dos gastos. Ndo é por outra razao que varios
projetos se transformaram em atividades;'> basta inicid-los, e pronto: gerou-se uma
fonte permanente de recursos e de necessidades; o mais dificil é comegar. Pode-se
dizer até que a linearidade foi erigida como um principio orcamentdrio em nosso
pais.

O que ha de pernicioso nessa pratica, entre outros aspectos, é que ela tanto
pune o eficiente (que prefere ser perdulario), como esteriliza o crescimento e tolhe
iniciativas necessarias, convenientes e oportunas, cristalizando distor¢oes, transfor-
mando-se num mecanismo extremamente rigido e inadequado ao dinamismo das
funcoes basicas do Estado.

Ilustrando a afirmacdo, basta dizer que, ao se fixarem tetos percentuais — de
160% de acréscimo, por exemplo, para o exercicio de 1986 (pois, para 1987, se
raciocinava com inflagio zero) —, ndo se levam em conta as peculiaridades de cada
situagao, as perspectivas de cada orgiao/entidade, seu desempenho ao longo do
tempo, as proprias prioridades nacionais.'® Em cada 6rgio, o gasto de um exercicio
se transforma numa espécie de “limite cativo”, de dotagdo or¢amentaria minima;
0 ano em curso sempre serve de base ou piso para o seguinte.

Estas consideragdes reforcam ainda mais o papel vital da auditoria, a conexdo

' No jargo técnico, a distingao essencial entre atividade e projeto é que aquela é continua e por prazo
indeterminado, e este é limitado no tempo. (Vide, a propédsito, Portaria SOF/SEPLAN n.° 9, de
28.2.1974, e suas atualizagdes).

12 Da mesma forma que ministérios extraordindrios se transformam rapidamente em permanentes
(exemplo: MIRAD) e programas sob a responsabilidade de ministros extraordindrios tém sua vigéncia
prorrogada (exemplo: PRONI). Isto revela a intensidade da “lei da inércia-e a tendéncia da prépria tec-
nocracia, aliada aos interesses dos segmentos diretamente beneficiados, em perpetuar o formalmente
transitorio, em resguardar e ampliar seus privilégios.

13§30 razdes de natureza burocratico-orcamentéria as responsdveis, muitas vezes, pela morosidade no
atendimento a programas emergenciais, inviabilizando até mesmo atividades essenciais de areas priori-
tarias. O poder politico do 6rgao gestor define a prioridade da despesa. Os efeitos, retardados no tem-
po, se traduzem socialmente em graves problemas. Raramente se percebe que a origem da distor¢do es-
td no processo or¢amentdrio. Se fosse diferente, como se poderia explicar o fato de o Brasil ter deixado
de ser exportador de vacinas e soros para ter de importa-los até para combater endemias e epidemias?
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expressa entre a elabora¢iao do orcamento e o acompanhamento fisico-financeiro
das atividades e projetos em curso, menos pelo exame formal da despesa, e mais
pela apreciacao do mérito do gasto publico, em sua fun¢do retroalimentadora.

ESTIMATIVAS DA RECEITA E DA DESPESA

Ao quadro de distor¢oes apontado na se¢io anterior se acresce o das estima-
tivas.

Nio é novidade afirmar que a receita é sistematicamente subestimada. Essa
subestimativa decorre de um exagerado “otimismo” em relacio ao comportamento
dos precos e resulta num efeito psicologico refreador de expectativas inflacionarias,
ndo obstante o irrealismo com que a questdo tem sido tratada. Produz-se, além do
mais, um efeito pratico da maior importancia para as autoridades responsaveis, con-
ferindo maior elasticidade e — sobretudo — maior poder a Administracdo na execugio
(ou seja, na abrangéncia e na composi¢ao) do orcamento de despesas, emendando,
utilizando os excessos (além da reserva de contingéncia) segundo as conveniéncias e,
portanto, comprometendo mais ainda a concep¢ao de planejamento. Ganha-se, fi-
nalmente, com a imagem projetada a partir de uma maior eficiéncia/eficicia do
aparelho arrecadador/fiscalizador e de um melhor desempenho da economia.

Paralela e consequentemente, pelo lado de despesa também ha subestimativa.
O problema ja comeca com a fixac¢do das bases consideradas, que sdo as do tltimo
orcamento aprovado (do exercicio em curso), sem se levarem em conta os créditos
adicionais (muitas vezes até superiores as dota¢des originais), os quais — nessa linha
de raciocinio — teriam sido concedidos sob critérios e em condicdes pelo menos
discutiveis.

Esses pontos devem ser enfocados juntamente com o periodo de elaboracdo da
proposta — 1.° semestre — e sua consolida¢do — inicio do 2.° semestre. Aliam-se, por-
tanto, formalismo e ficgdo, numa peca de cuja elabora¢io — como se viu na segao IV
— nao participa o Congresso, cujo prazo (trés meses) para exame e discussdo € insu-
ficiente, e que ndo comporta alteragdes, sendo aprovagao ou rejeicao total.

Esses habitos condicionaram as pessoas a trabalhar sabendo que o orcamento
¢ invidvel, de forma as vezes até irresponsdvel, e tentando demonstrar sua inexe-
quibilidade, o mais cedo possivel, para entrar primeiro na fila dos pleitos de recur-
sos adicionais.

Ora, se 0 orcamento anual ndo serve para a programagio a curto prazo, muito
menos os plurianuais, numa perspectiva de médio e longo prazos. Tanto € isto ver-
dadeiro que os or¢amentos plurianuais se limitam a repeticio dos dados, de valores
do(s) exercicio(s) inicial ou anterior(es). Como, todavia, o orcamento deve materia-
lizar uma politica, s6 faz realmente sentido no contexto mais amplo de um processo
de planejamento, que nio se restrinja ao discurso (ou — quando muito — ao papel).
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PERSPECTIVAS DE REVITALIZACAO DO ORCAMENTO

A reversdo do quadro atual s6 comegara a se tornar possivel na medida em
que as primeiras instancias de decisdo sobre obtencido e alocacdo de recursos resul-
tem de um consenso politico, com suporte em planejamento estratégico.

O aperfeicoamento das concepgdes sobre planejamento e a melhoria dos pa-
droes necessarios a sua implementagdo dependerdo de uma certa continuidade (e
nao de continuismo, de automatismo). Essa continuidade ou coeréncia, ademais,
dependem do processo de participagdo e dos mecanismos de decisdo. Sendo, por
outro lado, os recursos notoriamente escassos e insuficientes, faz-se mister hierar-
quizar efetivamente nossas necessidades, acabando, de pronto, com a demagogia
de que tudo é prioritdrio (e, portanto, nada o é). Além do mais, melhores defini¢oes
tornariam os administradores verdadeiramente responsaveis e o controle, exequivel,
inclusive o exercido diretamente pelos cidadios.

Ao se revitalizar o orcamento publico no Brasil haverad de se levar em conta
que a sua dimensdo, como expressio de objetivos e conjunto de metas, esta no
programa de trabalho e ndo no elemento de despesa, do mesmo modo que a di-
mensdo do déficit estd mais para a sua origem e cobertura do que para o seu mon-
tante; e que este conjunto tem de ser compativel com o nivel e a qualidade dos
servicos exigidos pela coletividade e dos sacrificios que ela esteja disposta a supor-
tar.

O detalhamento do or¢amento é questdo secundaria que pode ser tratada
pela burocracia propriamente dita, a partir de limites, metas, critérios e condi¢oes
previamente estabelecidos. Neste sentido, o realismo é indispensavel. Sabe-se que,
hoje, a maioria das atividades e projetos € iniciada sem maiores preocupagdes com
a sua continuidade e muito menos com sua conclusdo. Muitas “obras” estdo sendo
continuamente inauguradas (algumas, inclusive, varias vezes, sendo célebre, a pro-
posito, o caso do Teatro Nacional de Brasilia). Anunciam-se e iniciam-se obras e
servicos mesmo quando nio se consegue identificar fontes de recursos. Nao se tem
podido evitar o consideravel desperdicio de recursos decorrentes da “execu¢ao” das
mesmas coisas varias vezes e através de varios orgdos/entidades (até simultanea-
mente); os convénios realizados pelos ministérios com outras esferas da adminis-
tracao publica e entidades diversas fornecem exemplos prodigos de recursos nio
utilizados (nas suas finalidades precipuas). Cada interrup¢io significa potencial-
mente um novo inicio; cada obra inacabada, coisa alguma, ou quase isso (como
cada Ferrovia do A¢o, usina nuclear ou tantas sidertirgicas).

Gastando-se 0 que ndo é necessdrio, arruina-se o presente, ou, entao, COMpro-
mete-se o futuro, alocando recursos passiveis de utilizagdo, com obras e servicos a
serem ainda, talvez, realizados, no(s) exercicio(s) subsequente(s). e muito comum
que, para ndo “perder” um centavo do or¢amento vigente, se inscrevam todos os
saldos de créditos do or¢amento vigente em “restos a pagar”.

Seria ndo apenas desejavel, mas indispensdvel a participagdo conjunta dos
orgaos técnicos do Executivo e do Legislativo na fase de elaboracdo da proposta
or¢amentaria, do mesmo modo que o acompanhamento de sua execucio. Esta, por
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seu turno, tem de ser coerente com a lei discutida e aprovada, evitando-se que se
transforme em uma colcha de retalhos e de remendos de janeiro a dezembro, que
desfiguram sua forma e contetdo. E, finalmente, pressupondo-se a compreensio
da programacido anual como parte da plurianual, expressao de um plano global.
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