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Orcamento das estatais €
controle politico

LUIZ CARLOS MEREGE*
RICARDO TOLEDO NEDER**

O pais vive hoje 0 que muitos dizem ser uma “transi¢@o de
regime”. Transi¢io de uma ordem autoritdria e centralizada, alta-
mente integrada por fungdes técnico-administrativas, vivendo sob
o dominio de grupos -tecnoburocréticos civis e militares, que
dominaram durante os Gltimos 19 anos o aparelho estatal, para
uma ordem que se pretende liberalizante.

Esta parece ser a pretensdo das oposi¢des partiddrias, dos
principais setores organizados da sociedade civil (OAB, ABI, novos
sindicalistas, os movimentos de base popular, as liderangas auten-
ticamente populares) e, até mesmo, de uma fac¢do do grupo no
| poder, que pretende estar conduzindo o regime politico no ritmo
Y da ““distensdo” iniciada na “‘era” Geisel e desdobrada no governo
| Figueiredo sob as marchas e contramarchas de uma contraditoria
“abertura” tupiniquim.

_ Para o sistema de poder vigente trata-se de instaurar uma nova
il ordem liberalizante antes que o regime penetre em uma perigosa
§ rota de colisdo com os movimentos politicos e sociais que, ardua-
mente, pouco a pouco, tomam fei¢do articulada, se avolumam e
passam a enxergar nos governos locais, estaduais e federal um
objetivo econdmico e politico alternativo a ser alcangado.

A natureza do regime politico, que sustentou e se viu, até

* Da Fundagio Getalio Vargas, Sdo Paulo.
+* Do Centro de Cultura Contemporinea, CEDEC,‘ Sdo Paulo.
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certo ponto, sustentado por esta nova ordem econdmica, tem sua base em um bloco no
poder composto pelas classes proprietdrias agroindustriais e financeiras, a tecnoburo-
cracia civil e militar, em seus arranjos com os grupos internacionais do grande capital
do Japio, EUA e Europa Ocidental.

Esta combinag¢do de forgas, como é sabido, vem privilegiando uma ordem econé-
mica e produtiva onde predominam altas taxas de concentragdo de riquezas. Um processo,
sem divida, onde os investimentos estatais ratificam e multiplicam esta concentragio
— o contrério, alids, do que vem ocorrendo em economias capitalistas avangadas, onde
a intervengdo estatal tende a atenuar os efeitos concentracionistas das leis capitalistas
de acumulagio.

No caso brasileiro, os investimentos estatais nio s6 aprofundaram a dependéncia
do aparelho de Estado ao ritmo e 4 expansdo da valorizagdo do capital, mas combinaram-
se, também, com a natureza da dominagdo politica, caracterizada pelo uso reiterado do
arbitrio institucional e extralegal sobre as classes subalternas.

Neste quadro, o Estado consolidado nas duas dltimas décadas assentou seu poder
sobre uma centraliza¢do francamente autoritdria das decisGes do tipo onde, como e para
quem investir.

Ha, entretanto, mais problemas do que solugBes para o regime neste padrio de
dominag¢do. O atual sistema de poder — menos monolitico do que nos anos do suposto
milagre — se vé obrigado, pelas for¢as vivas da sociedade, a buscar novas estratégias
de dominagio.

Para este fim estd lancando mJo de instrumentos e recursos capazes de neutralizar
os efeitos de uma democracia participativa, cujo projeto nascente resulta da articulagdo
entre a luta politico-partiddria mais ampla com os movimentos sociais especificos (lutas
por equipamentos urbanos; lutas sindicais, religiosas, profissionais, etc.).

Um dos objetivos deste artigo consiste em explicitar, enquanto uma hipétese de
trabalho, uma dessas estratégias de dominagdo que estd sendo gestada pelo grupo no
poder. Trata-se da tendéncia crescente de unificagdo dos or¢amentos governamentais,
tendo como espinha dorsal um nicleo dinidmico e dominante, o orgamento das empresas
estatais, também conhecido como orgamento SEST.

E necessirio assinalar que, para o funcionamento eficaz da dominagdo politica
acima mencionada, os grupos tecnoburocréiticos civis e militares geraram e reproduziram
um imenso aparato de administra¢fo, dando nova configuracdo ds fungbes cldssicas do
Estado capitalista. Citemos, por exemplo, o caso do aparato militar e policial, suposta-
mente, na versdo cldssica, destinado 4 seguranca e defesa; ou, ainda, a emergéncia de um
executivo dotado de recursos administrativos e de planejamento expressivos; e também
o caso do poder de interven¢do cldssica do Estado no fisco, na moeda e no crédito, que
demarcou a consolidagdo de um setor financeiro estatal todo-poderoso.

Além disso, sob o empuxo especifico da acumula¢do, aquelas burocracias expandi-
ram o que tem sido assinalado como o especificamente “novo’ na forma estatal contem-
pordnea que € a afirmagdo definitiva de um setor produtivo controlado pelo Estado,
cuja principal virtualidade tem sido fortalecer e sustentar ‘“‘condi¢Ses gerais” para uma
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nova combinagdo de capitais no contexto de uma industrializagdo tardia e periférica ao
sistema capitalista mundial, como a brasileira.

As fungdes classicas do Estado capitalista no Brasil so assim entendidas por analogia
com a formagdo do Estado sob a hegemonia de classe da burguesia nas formagdes
capitalistas avancadas. E sabido que essa forma estatal aglutinou, ao longo de um
processo historico complexo, entre os séculos XVIII e XX, elementos tipicos de uma
identidade nacional.

Ainda que tais elementos se expressem, sob formas politicas e institucionais proprias
de cada Estado-Nagdo, sua identificacdo estandardizada remete aos seguintes tragos,
dentre outros: formagdo de um aparetho econdmico estatal a nivel nacional; unificados
mercados e supressio das barreiras regionais (unifica¢do do fisco e da moeda), integrando
as transagOes econdmicas em um sistema nacional de crédito e de bancos. Contempo-
raneamente, o Estado passa a tornar mais complexo este aparelho, especializando-o
em uma administracdo financeira sob controle federal, cujo principal instrumento de
intervengdo sdo os orgamentos de governos, e através de uma atividade produtiva direta,
separada da primeira. Outro destes tragos refere-se 4 formagdo de um sistema politico
unificado sob a égide de uma Constitui¢do com poderes tripartites. (Executivo, J udicidrio
e Legislativo). Para melhor caracterizar a disting@o entre fungGes clissicas e atividades
produtivas estatais, tome-se, no caso brasileiro, o advento do “Estado Novo”, em 1930,
e a forma estatal do pos-64. No primeiro caso a industrializagio “‘revolucionou” as
estruturas de dominagdo racional (administrativas e politicas) ao criar as bases para as
atividades produtivas do Estado; jd na década de 60, mudam tanto as formas das fungoes
classicas quanto a qualidade das atividades produtivas estatais.

Vale observar, ainda, que na historia brasileira recente, outros tragos especificos
destas mudancas foram incorporados a4 forma do Estado: como, por exemplo, ndo
obstante a consolidagdo de um Executivo centralizador e ‘‘ditatorial”, nZo foram
anulados, ou extintos, os papéis classicos do Judicidric e mesmo do Legislativo (malgrado
interrenos marcantes).

Igualmente, foram mantidos os papéis tradicionais dos Executivos estaduais e
municipais sob a égide de um suposto sistema federativo através do qual se passou a
amarrar os elos econdmicos e politicos com o poder central. No tocante & questdo
orcamentaria, as fungdes cldssicas estdo estampadas claramente no chamado ‘“‘or¢amento-
programa e de atividades” do setor publico federal e estadual. Pega do melhor estilo
“tecnocritico”, é uma técnica de planejamento e programagdo financeira de intervengdo
do Estado que sempre esteve, desde sua implantagdo no pais, em 1964 (curiosamente foi,
na verdade, gestada no pré-64), distante das bases de poder tradicionais, quais sejam,
cidmaras municipais e prefeituras do interior. Isto se aplica a 90% das municipalidades
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do pais, que no podem manipular esta técnica, e 4 parcela considerivel dos Executivos
estaduais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.!

Parece indubitavel que a estrutura orgamentdria implementada no pos-64 obedeceu
a uma “légica” modernizadora das fung¢Bes clissicas do Estado. Cumpriria, assim, um
papel relativamente “progressista” para as estruturas capitalistas no pafs. Por outro lado,
entretanto, propiciou e continua a propiciar condi¢des politicas para uma administragdo
centralizadora do Estado a um grau que compromete sua eficicia modernizadora.

Assim é que a capacidade de reformas orgamentdrias importantes a nivel estadual
e municipal passa a se frustrar em tentativas renovadas do planejamento central da Unido
de imprimir a mesma légica modernizadora aos niveis da administragdo e dos poderes
executivos municipais e estaduais.?

Hi os que afirmam que essa légica modernizadora se deu através da formagdo de
um Estado burocritico-autoritdrio® estruturado para responder s exigéncias do processo
de expansdo capitalista de corte monopolista-associado aos centros de poder interna-
cionais. Outros analistas, descartando a relagdo necessdria supostamente existente na
emergéncia desse Estado no Brasil ¢ o tipo de desenvolvimento capitalis'a na periferia
latino-americana, entendem que teria se estruturado, no pds-64, um Estado empresariﬁl
-gerido por burocracias técnicas e militares.*

Da primeira interpretaggo, vinham, como conseqiléncia da formagio de um Estado
burocrético-autoritrio, regimes autoritdrios e burocratizados. No segundc caso, pelo
contrario, ao Estado empresarial ndo se seguiria necessariamente o surgimento de regimes
ditatoriais e/ou autoritdrios. Antes, poderiam ser regimes abertos ¢ de democracia parti-
cipativa: no caso brasileiro, o regime foi fechado e de excegdo dos direitos politicos e
civis em virtude de outros fatores que nio poderiam ser identificados com a natureza
do Estado empresarial.®

Antes de desenvolvermos esse ponto sob outros aspectos, convém introduzir a outra
face do aparelho estatal, antes mencionada de passagem. Referimo-nos a uma das
caracteristicas novas do Estado, que se pretende diferenciadora da formagdo estatal no
Brasil, que é a formagdo de um setor produtivo estatal.

! Dados a esse respeito, veja Tildo N. Tobini, ““A prdtica municipal: consideracBes a luz da pesquisa
realizada sobre a aplicacdo do orgamento-programa”, Revista ABOP 4, (2), maio-agosto 1978.

2 Cf. Tobini, op. cit.

3 Veja-se p. ex. G. O’Donnell, “Reflections on the Patterns of Change in the Bureaucratic Authori-
tarian State™, Latin American Research Review, vol. XVIlI (1), 1978.

4 Veja-se F. H. Cardoso, Autoritarismo e Democratizacdo, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975.

5 Veja-se, p. ex. J. Serra, “As Desventuras do Economicismo: Trés Teses Equivocadas sobre a Cone-
xd0 entre Autoritarismo e Desenvolvimento”, Rev. Dados, n® 20, 1979; e também F. H, Cardoso
“O Estado na América Latina”, in O Estado na América Latina, coord. P, Sérgio Pinheiro, Sdo Paulo,
CEDEC, 1977, p. 71.
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Assim ¢ que ndo so teriam se desenvolvido sob a l6gica modernizadora as funcdes
clissicas do setor governamental, mas, sobretudo, avangaram os papéis do Estado
enquanto agente econdmico que intervém diretamente no sistema produtivo. Dai, a
denominagdo “setor produtivo estatal”, enquanto um conjunto de empresas puablicas
e semipublicas atuando (coordenada ou descoordenadamente entre si e com o setor
privado) na geragdo de insumos basicos (do tipo petroquimica, energia elétrica, mine-
ragdo, siderurgia, etc.).

Mas nfo s6 de insumos bésicos vivem as empresas estatais. Segundo classifica¢do
da Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), estdo incluidas na lista de
empresas do Estado nada menos que 560 unidades empresanaJs onde somente a Unido
(excluindo os Estados) tem participagdo majoritaria.

Suas atividades principais e secunddrias incluem desde o sistema financeiro, centros
de computagdo de dados, inddstria e pesquisa aerondutica, ferrovia, administra¢do de
portos e aeroportos, material bélico, até centros de pesquisa e planejamento econdmico
e social, previdéncia social, pesquisas em saiide publica, treinamento profissional, plane-
jamento urbano, etc.®

O setor de empresas estatais, portanto, é parte de um universo maior de atividades
governamentais. Neste universo estfo incluidas as autarquias, fundac¢Oes e institutos
que sio juridicamente tratados como a ‘‘administra¢do indireta’. Na proxima se¢do
explicaremos a nogdo de administragdo direta, indireta, central, descentralizada, etc.).

Em relagdo 4 questdo orgamentdria é necessdrio sublinhar que todo o setor empre-
sarial estatal durante a sua emergéncia e amadurecimento nos ultimos 30 anos nunca foi
objeto de programacdo conjunta com os 6rgfos que desempenham as “funges cldssicas”™
do setor governamental, e tampouco com as suas similares de atuagdo regional sob
controle dos estados.

Isso significou a inexisténcia de um instrumento Unico para todo o setor estatal
de empresas, fundacdes e autarquias, embora um ndmero ainda ndo quantificado de
autarquias e fundagdes esteja incluido no Orgamento da Unido.

3

Nesta se¢io encontra-se especificado o contorno juridico e sécio-econdmico das
atividades governamentais do Estado contemporineo no pais. Tais atividades sdo aqui
referenciadas exclusivamente junto i estrutura do Orgamento da Unifo, embora a maior
parte das observagdes aqui contidas se aplique também & administragdo estadual.

6 Fonte dos dados: “Politica Fiscal, Execugiio em 1980 e Diretrizes para 1981”, Ministério da
Fazenda e Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, s.d.
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A estrutura orgamentdria, como se sabe, preveé receitas e despesas para a chamada
administracdo direta do governo.”

A legislagio que prevé e sistematiza o funcionamento da administragio direta
prevé igualmente o funcionamento da administracdo indireta (Decreto-Lei n® 200, de
25.2.67, e Decreto-Lei n® 900, de 29.9.69). Esta ultima inclui tanto as autarquias, fun-
dagBes, comissGes, institutos e superintendéncias quanto as empresas governamentais,
também conhecidas pelo termo genérico “setor das estatais”. A administra¢do indireta,
dessa forma, abarca um universo de atividades bastante superior ao universo de atividades
da administraggo direta, qualquer que seja o indicador que escolhermos para a compa-
raggo (por exemplo, nimero de 6rgaos, montante das receitas das duas administragdes,
numero de funciondrios empregados, etc.).

A separagdo acima, entre atividades governamentais diretas e indiretas, reflete um
ponto de vista juridico (consolidado nos decretos-leis mencionados).

Do ponto de vista or¢amentdrio, essa separacdo é valida apenas parcialmente.
A razdo principal disso se deve ao fato de a “peca or¢amentdria” enviada anualmente ao
Congresso incluir em suas previsdes de receitas e despesas apenas a administragdo direta
e parte das atividades e programas desenvolvidos por drgdos do tipo autarquias, funda-
¢Oes, etc., afetos & administragdo indireta.

A proposta de orgamento do Executivo exclui, portanto, todo o setor das estatais
(na administra¢do indireta) e deixa em situagdo freqiientemente nebulosa a inclusdo
ou exclusgo das receitas e despesas destinadas aos seus 6rgdos autdnomos.®

Sob o ponto de vista orgamentirio, portanto, somente a administragdo direta estd
focalizada em sua totalidade na pega orcamentaria apreciada pelo Congresso anualmente.

Outra classificagdo em vigor, essa de natureza sOcio-econdmica, procurando levar
em conta as peculiaridades contemporineas do intervencionismo estatal no pafs, define
as atividades governamentais em central, descentralizada e atividades empresarigis.®

A administragdo central corresponderia inteiramente a j& mencionada adminis-
tragdo direta.

A administragdo descentralizada abarcaria somente a parte das autarquias, funda-
¢Des, superintendéncias, universidades, escolas técnicas, institutos, conselhos federais,
departamentos nacionais afetos juridicamente a administragdo governamental.

7 Inclui todos os érgdos do Judicidrio, Legislativo, Tribunal de Contas da Unido, Presidéncia da
Republica e 16 Ministérios.

8 Dentre tais 61gdos, ndo se encontravam, p. ex., o INAMPS e demais érgdos do Sistema Nacional
de Previdéncia Social (SINPAS). Com a elaboragdo do Orgamento das Empresas Estatais, o SINPAS
passou inteiramente para a orbita do Executivo, sem relagdo com o Orgamento do Setor Piblico. Essa
questdo serd debatida na segdo IV,

9 Essa classificagio foi originalmente estabelecida pelo Instituto Brasileiro de Economia, IBRE, da
Fundagdo Getilio Vargas. Vide p. ex. “Avaliagdo de Setor Pablico na Economia Brasileira — estrutura
funcional da despesa”, de Fernando A. Rezende, IPEA, Colecdo Relatdrios de Pesquisa, n® 13. Rio
de Janeiro, 1974.
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Quanto 3s atividades empresariais do governo, sua caracterizagdo econdmica como
unidade isolada no aparelho de Estado tem sido justificada pelo fato de que os bens
e/ou servigos gerados pelas estatais sob administragdo empresarial geralmente ‘sdo
colocados 4 disposi¢io do consumidor final mediante o pagamento de um prego ou
tarifa”.’® Além disso, para este tipo de empresa do Estado, a sua principal fonte de
renda ou receita advém de operagdes proprias e ndo do orgamento publico.

A principal vantagem desta classificag@o para entendermos a questdo orgamentdria
reside na separagio que efetua entre a administragdo descentralizada e atividades empre-
sariais do governo. E certo que os Orgdos descentralizados se encontram inseridos na
administragdo governamental mais fortemente que as empresas de economia mista e
publicas. Para efeito interno no Executivo, o controle sobre os érgdos descentralizados
possui eficicia equivalente 4 exercida sobre os 6rgaos de administragdo direta.

Em termos estritamente econdmicos, se as operagdes dos 6rgdos descentralizados
apresentarem déficits, o governo cobrird (o que, alids, pode também acontecer com
empresas puablicas e sociedades de economia mista). No entanto, se apresentarem supe-
révits, este se incorpord a receita do governo, enquanto que as empresas piblicas “deverdo
ou ndo distribuir os seus dividendos ao governo, dependendo de sua natureza juridica”.!!

Sob o ponto de vista do controle do Legislativo, as empresas pablicas e sociedades
mistas detém, como ja foi afirmado, a mais completa autonomia financeira.!?

Discutiremos nas se¢es seguintes as implica¢des destes fatos no tocante ao processo
de elaboragdo do orgamento. Utilizaremos, doravante, a classificacdo sécio-econdmica,
adotada pelo IBRE/FGV.

4

Como se afirmou anteriormente, a administragdo indireta do governo é composta,
de um lado, por funda¢Bes, autarquias e fundos especiais subordinados 4 administra¢do
governamental e, de outro lado, por empresas estatais que ndo se subordinam diretamente
3 administra¢do do governo.

Adotando a classificagdo da Fundagdo Getulio Vargas, chamamos o primeiro
grupo de “administragdo descentralizada” e, ao segundo, de “atividades empresariais™
do governo.

Acontece, porém, que o processo de defini¢do e elaboragdo do orgamento da
Secretaria de Controle das Empresas Estatais, conhecido como “Orcamento SEST”,

10 Esta justificativa encontra-se no documento “Regionalizagio das TransagSes do Setor Piblico”,
1970, vol. I; “Governo e Atividade Empresarial do Governo”, do Instituto Brasileiro de Economia,
FGV, Rio de Janeiro, (mimeo) p. 47.

1 Qp. cit., p. 48.
12 0Op, cit., p. 48.
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engloba tanto a administragdo descentralizada do governo quanto as atividades empre-
sariais propriamente ditas. Trata-se de uma peca orcamentdria que estd abarcando, grada-
tivamente, todo o universo da administragdo descentralizada; ja inclui a totalidade das
empresas estatais (sociedades de economia mista e empresas publicas).

Além disso, o Or¢amento SEST passou a englobar magnitude expressiva: 90% das
opera¢Bes de receita e despesas das atividades empresariais do Estado, das Fundacoes
€ autarquias.

A base juridica que deu suporte 4 elaboracdo e 4 execucdo desta pega — o Decreto-
Lei n® 84.353, de 29.10.79, estipulou em seus principais pontos que:

i) é atribuida a Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), ora criada,
competéncia para fixar os dispéndios globais das empresas pablicas, sob apro-
vagZo do presidente da Repiblica, no dmbito do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico (inciso I, art. 49);

ii) compete a4 SEST acompanhar a gestdo das empresas estatais em todos os
aspectos de seu funcionamento (inciso IV do mesmo artigo);

iii) a Secretaria emitird parecer sobre a escala de prioridade de projetos e pro-
gramas das empresas, inclusive nos Estados, Distrito Federal, Munic{pios e
Territorios (inciso V);

iv) é transferida & Secretaria e ao presidente da Repiblica a atribui¢do de ditar
remuneracogs dos dirigentes das empresas (inciso Vi),

v) a Secretaria exercerd controle na determinagdo dos dividendos que as empresas
estatais venham a distribuir (inciso X);

vi) e, sobressai, ainda, a atribuicdo de competéncia 3 SEST de fixar os limites
globais de importagio de bens e servigos, transagGes mercantis de compra e
locag@o ou arrendamento, e aquisi¢do de combustiveis (inciso VIH e IX).

O decreto SEST dispde, assim, sobre o mais amplo controle dos recursos e dos
dispéndios das atividades empresariais do governo. Comparado, entretanto, com o orga-
mento-programa tradicional do setor publico, apresenta algumas diferencas notaveis.

A primeira delas refere-se 3 exclusfo completa do Legislativo da esfera de elabo-
1agdo, aprovagdo e execu¢do dessa pega orgamentiria (voltaremos mais detalhadamente
a este ponto na parte final da se¢fo). Além disso, é um or¢amento que prevé recursos
e dispéndio ndo s para as empresas centrais das atividades empresariais do Estado (sdo
as chamadas empresas-mée, ou holding), mas passa também a incluir as subsididrias
pertencentes a administragdo indireta.

Em 1980, o Or¢amento SEST incluiu 60 empresas-mae e 153 subsididrias. Para
1981, o acompanhamento da SEST jd envolve 145 empresas-mae e 382 subsididrias.
E o documento Empresas Estatais no Brasil e o Controle da SEST™ que afirma:

13 Publicado pela Secretaria de Controle das Empresas Estatais, relatando os antecedentes e experién-
cias no Setor, Brasflia 1980; ver também Folha de S, Paulo, de 10.2.80 e Didrio do Comércio e
Indistria de 5.3.81.
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(Do total das 560 empresas cadastradas) “‘a SEST estd realmente atuando sobre
382 entidades. Das restantes 178 empresas, 81 sao concessiondrias e colegiadas;
44 s3o0 empresas de minera¢do e 53 sdo Conselhos Federais ¢ empresas em fase
de liquidagdo ou de dimensgo financeira insignificante ou nula”. (p. 34)

Quanto as formas de organizacio juridica deste universo de empresas, autarquias,
etc. coberto pelo orgamento das estatais, temos que:

® 40% sdo sociedades de economia mista, sob a forma tipica de empresas;

® 23% sdo sociedades civis e limitadas, concessiondrias e empresas pablicas com
grande autonomia;

® ¢ os restantes 37% constituem as fundagSes, autarquias, 6rgdos autdnomos,
entidades privadas que recebem contribui¢Bes parafiscais, empresas privadas
com participa¢do minoritéria da Unifo e outros tipos.'*

O Orgamento SEST, como se pode notar, penetra até mesmo na esfera do Orga-
mento do Setor Publico — e sobre o qual o Legislativo ainda detém algum poder de
negociagdo —, passando a disputar os recursos or¢camentirios do Tesouro, pertencentes
as “funces cldssicas” do Estado.

Vejamos detalhadamente como isto estd ocorrendo. No processo atual de controle
dos dispéndios e investimentos das estatais, propalado como objetivo niimero um para
auxiliar no combate 2 espiral inflaciondria, todas as fontes de recursos das estatais se
encontram sob controle (cuja eficdcia ndo discutiremos aqui).

As principais fontes de recursos deste universo de entidades constituem basicamente:

® receitas operacionais, obtidas da propria atividade econdomica da empresa na
venda de bens e servigos:

® recursos de operagdo de crédito externo (empréstimos no exterior, ou impor-
tagdes de equipamentos subsidiados), crédito interno (empréstimo do BNDE
¢ demais bancos oficiais);

® recursos orgamentdrios (“‘recursos no Tesouro™): sdo dota¢Ses que se encontram
previstas na lei de Orgamento, de origem fiscal, e destinadas @ administragdo
descentralizada, principalmente institui¢des como a Previdéncia Social, univer-
sidades e fundagGes relacionadas ao sistema educacional, entre outras.

Comparativamente ao total de recursos (empresas e bancos) do Or¢amento SEST, a
participa¢@o das dotagOes orgamentdrias ndo é muito significativa, segundo pode ser
observado na Tabela 1 (ver linha “Becursos no Tesouro”, coluna ““Total’”). O que sobres-
sai neste orgamento das estatais é a sua magnitude comparada com o Or¢amento do
Setor Publico. No tocante aos “Recursos no Tesouro” consignados no Orgamento SEST,
eles equivalem a 36,9% dos recursos totais do orcamento da Unido.

14 Fonte dos dados: Empresas Estatais no Brasil e o Controle da SEST, pp. 34-35.

15 Ppara se obter estes 36,9% calculou-se porcentagem de 696,4 biihdes (referentes aos recursos no
Tesouro das estatais) em relacdo ao total de recursos do Orcamento da Unido para 1981 que ¢ de
1.888.500.000.
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TABELA 1

ORCAMENTO DE RECURSOS DAS EMPRESAS ESTATAIS FEDERAIS,
INCLUSIVE BANCOS — ORCAMENTO SEST/GLOBAL

1980-1981
EMPRESAS BANCOS TOTAL
(Cr$ bilhdes) (Cr$ bilhdes) Cr§ bithSes)
1980 1981 1980 1981 1980 1981
1 — DISPENDIOS
e Despesa de Capital 1.085,7 1.870,6 | 121,9 198,3 | 1.207,6 2.068,9
@ Despesas Correntes 2.397 1 41694 | 359,4 605,8 | 2.756,5 4.775,2
Total dos Dispéndios 3.482,8 6.040,0 | 481,3 804,1 3.964,1 6.844,1
Il — RECURSOS
e Receita Operacional 2.188,0 3.9929 | 215,8 3370 | 24038 4.329,9
¢ Outras Receitas Proprias 200,7 354,6 200,7 354,6
® Recursos no Tesouro 380,2 646,3 16,0 50,1 396,2 696,4
Op. Crédito
Int. e Ext. 558,9 1.379,6 | 276,2 461,1 835,1 1.281,9
Qutros Recursos 2525 3574 | — - 252,5 3574
Variagdo do Disponivel 38,9(-) 6,1(—=) | - - 389(-) 6,1(-)
{(—) Transferéncias totais 58,6 125,8 26,7 44,1 85,3 169,9
Total de Recursos 3.482,8 6.040,0 | 481,3 804,1 3.964,1 6.844,1

Fonte: Empresas Estatais no Brasil e o Controle da SEST, SEST-SEPLAN, 1980.

Um segundo aspecto que se sobressai na elaboragdo do Or¢amento SEST é de
natureza interna desta pega. Ao contririo do orgamento da Unio — que ¢ feito, como se
sabe, tomando por base as chamadas fungdes (habitagdo e urbanismo, Legislativo, Judi-
cidrio, etc.), programas (saide, educag¢do, etc.), subprogramas e atividades — a peca
orgamentdria da SEST estabelece somente os limites méximos de recursos ¢ dispéndios,
segundo sua natureza contdbil (por exemplo, gastos correntes, de capital, etc.), por
empresas e bancos.

Quatro sfo os quadros orgamentérios da SEST:

® orcamento de recursos e dispéndios globais;

® orgamento de captagdo de recursos externos;

® orcamento de tetos de importagdo do setor publico;

® orcamento que fixa os limites para aquisi¢dio de combustiveis derivados de
petréleo para autoveiculos.®

16 Fonte da informagdo Empresas Estatais no Brasil e o Controle da SEST, Brasilia, SEST-SEPLAN ,
1980, p. 32.
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Mais relevante dentre estas pegas parece-nos ser o orgamento de recursos e dispén-
dios das empresas estatais. Comparativamente ao Or¢amento da Unifio, aquele or¢amento
se assemelha ao chamado “‘or¢amento por elemento ou objeto de gasto™, tradicional até
o advento, em 1964, da Lei n® 4.320, que instituiu o orgamento por programas e
atividades.

Como s€ sabe, o orgamento tradicional, existente antes de 1964, estava baseado na
chamada “Lei dos Meios™, qual seja, estipulava os objetos de gastos sem nenhuma relagdo
com o0s objetivos a alcangar, ou com as linhas programiticas das intervengdes do governo.!”

O Orcamento SEST de recursos e dispéndios, caso seja analisado por si s6, nada
indica sobre as prioridades de investimento e de interven¢do em programas, subprogramas
e atividades. Sua andlise, para dar sentido articulado & peca orgamentdria, deve ser feita
no contexto da politica econémica de contencdo de despesas e investimentos, atualmente
em vigor. Possui, por isso mesmo, objetivos implicitos a alcangar.

A nosso ver, encontra-se em aberto a possibilidade de que o Orgamento SEST
venha a se constituir, a médio prazo, em uma peca orgamentdria com caracteristicas
semelhantes a0 Orgamento da Unifo. ‘

O grau de centralizagio politica da SEST/Presidéncia da Repablica em relagdo a
centenas de estatais parece indicar esta possibilidade como um dos objetivos a serem
alcang,ados.18 Faltam, contudo, instrumentos técnicos e administrativos para que a SEST
possa desde jd implementar o controle sobre as empresas e bancos estatais com a mesma
profundidade e extensfo que o Executivo exerce sobre a administra¢do direta. Os passos
fundamentais nesta dire¢@o, contudo, jd estdo dados pela legislacdo bdsica da SEST.

A primeira vista 0 que sobressai nfo é apenas a magnitude expressiva das estatais
distribuidas por 11 Ministérios e mais trés 6rgdos centrais do Estado, atuando, portanto,
a nivel nacional e supra-estadual; destaca-se também o fato de que enquanto o or¢camento
da parte do Estado que identificamos como sendo as “fun¢Bes cldssicas” atingir uma
despesa de 1,9 trilhfo de cruzeiros (1981), o orgamento das estatais atinge despesas da
ordem de 7,0 trithes para esse ano (Tabela 1).

O Estado empresarial a que se referem os analistas nfo é uma abstracfo tedrica.
Sua existéncia, até o final da década de 70, foi diagnosticada, analisada e revirada sob

17 Sobre o histérico do orgamento tradicional e o surgimento do orgamento por programas e ativida-
des, ver, J. J. Machado, “Experiéncia de Orgamento-Programa no Brasil”, in ABOP (3), set.-dez. 1977,
pp. 50-64.

18 Durante a elabora¢do deste documento, outro objetivo, que nfo constava dos documentos e dados
veiculados pela SEST, veio a luz sob a forma da decisdo polftica de privatizagio de uma parcela das
empresas estatais. Esta politica vem corroborar a “‘impressdo” generalizada nos meijos técnicos e
politicos de que a formag¢do do aparato técnico e administrativo de centralizagio da SEST cumpre
objetivos politicos inconfessdveis pelo atual grupo no poder.

67



diversos postos de observagfo.!” Os dados que vém a piblico, hoje, foram elaborados
pelo mesmo (ou praticamente o mesmo) grupo tecnoburocrdtico que atuou como
“parteira” das empresas estatais durante os anos finais da década de 60 e ao longo dos
anos 70.

Considerando estas evidéncias, é possivel afirmar que a ruptura outrora existente
entre a administragdo e planejamento das fungdes cldssicas do Estado (o setor governa-
mental propriamente dito) e a gestdo das empresas estatais parece superada. A razdo
disso, a um primeiro momento, pode estar relacionada nfo s6 com os efeitos descontro-
lados que as empresas estatais multiplicam pelo sistema econdmico-produtivo, inviabi-
lizando qualquer tentativa de “‘administrar a crise” — como também estar ligado a
necessidade de centralizacdo politica de um grupo no poder que estd vivendo uma
“transi¢do de regime”.

As evidéncias neste sentido aparecem a nivel do planejamento orcamentdrio do
Estado. Antes de 1979, as empresas estatais, entre elas o setor produtivo estatal, nio
possuiam qualquer tipo de controle centralizado em sua intervengio, seja pelo lado das
receitas que auferiam, seja pelo lado das despesas que realizavam. Empréstimos externos,
repasses € operag¢Oes financeiras, etc., nfo possuiam qualquer controle institucionalizado
(do tipo decreto da SEST) por parte do Executivo.

Hoje, esse controle esti regulamentado e “‘sacramentado” tanto pelo lado da
Receita Federal (as estatais pagam imposto de renda), quanto pelo lado das receitas e
despesas, que passam a ser previstas de acordo com os orgamentos fiscais (isto &, receita
do Tesouro Nacional) e do setor puablico.

Hi que se destacar um ponto fundamental: a “institucionaliza¢do” via Decreto
SEST, das atividades e or¢amentos individuais das empresas estatais coloca em pé de
igualdade o controle que o Executivo realiza sobre o setor governamental. Mas com
uma diferenca fundamental: como o decreto em pauta autorizou definitivamente a
constituicdo da SEST e suas atribui¢des no sentido de fixar o orgamento das estatais,
o Legislativo nfo tera doravante nenhum controle sobre as decisdes relacionadas a onde,
como ¢ para quem investir recursos dessas empresas do Estado. E bem verdade que
anteriormente o Legislativo tampouco possuia essa prerrogativa. Doravante, o Legislativo
terd de enfrentar cerrada disputa para fazé-lo.

Essas consideragbes revelam que a participacio do Legislativo na definicdo das
“questdes bdsicas” esti dividida entre uma agfio politico-institucional sobre o setor
governamental do tipo “fungBes clissicas”, e a¢fo alguma sobre o setor de empresas
estatais. No primeiro caso, a eficdcia da intervengdo do Legislativo, quando da aprovagdo
do orcamento anual, é freqiientemente diminuta frente ao volume de informag¢Ges e ao
tempo exiguo para apreciar a mensagem orgamentiria. No segundo caso, ao ndo poder
intervir na defini¢@o do orgamento das estatais, estd praticamente deixando de influenciar

19 Ver, por exemplo, Luiz Carlos Bresser Pereira, Estado e Subdesenvolvimento Industrializado,
Sio Paulo, Brasiliense, 1977.
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em uma fatia de poder estatal que corresponde ao poder central do Estado, uma vez
que € a ele que a acumulagio produtiva sobretudo se subordina.

O indicio apontado de que a centraliza¢do politica, patente na decisdo de formar
um “orcamento” especial para as estatais, jd estd em avancado curso, relaciona-se nfo
s com as perspectivas de transicdo do regime, mas também com as possibilidades de
anular ou esvaziar futuramente qualquer vitoria eleitoral Significativa da Oposi¢do em
qualquer nivel de governo, com exce¢do do Executivo. Mantida, pois, a centralizagdo
orcamentdria pelo Executivo através da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repiblica, qualquer tentativa de governos estaduais ou municipais de influenciar nas
decisSes de onde, como e para quem investir serd tentativa inutil.

Ao que tudo indica, porém, essa tentativa de grupos sociais interessados na defi-
ni¢do destas questdes bdsicas se concretizard certamente no ambito de lutas politicas
parlamentares, sindicais, sociais, etc. E as respostas do Executivo, que centraliza essas
decisBes sobre os orcamentos da Unido, estados e municipios, tenderdo a se configurar
enquanto ag¢des igualmente politicas, possivelmente abertas 4 barganha e a disputas do
jogo democritico. Do contrdrio, como pensar as rela¢Oes entre Executivo federal, esta-
duais e municipais, sendo como rela¢Ses entre grupos diferentes de poder, disputando
a alocagdo de recursos centralizados pelo Estado?

Neste sentido, a luta politica, cujo coroamento s3o as vitorias de partidos da Oposi-
¢do em 1982 nos Executivos estaduais e municipais, deverd imprimir especial énfase
as disputas em torno de onde, como e para quem serio distribuidos os recursos centra-
lizados pelo Executivo federal.

Como se recorda, na introdugfo deste artigo tecemos algumas ilacSes sobre a
natureza do regime e sua transi¢o. No tocante a esta transi¢do, em que medida estariam
em jogo a propria estrutura e funcionamento do Estado?

Ora, o Estado que af estd, crescentemente empresarial e cada vez mais modificando
(mas ndo perdendo) suas fei¢Ses autoritirias e burocraticas, ndo depende, exclusivamente,
de regimes de excegdo politica. Se fosse necessiria a correspondéncia entre Estado
empresarial e regime de exce¢do, a propria sustentagdo da expansdo capitalista ver-se-ia
inviabilizada.

Dessa forma, a ruptura do regime de excegdo est4 sendo preparada, como se afirmou
no inicio, nio s6 pelas oposi¢des e pelos governos estaduais do PMDB e do PDT mas
também pelo grupo no poder, como uma estratégia de sustenta¢fo da expansio capitalista
no pais. Todos os instrumentos utilizados por estes segmentos e grupos — as eleigSes
para prefeitos das capitais; a sucesso presidencial; as politicas de saldrio e de emprego;
€, NO NOosso caso, as politicas orgamentirias — parecem indicar a possibilidade de extensao
de um Estado empresarial na esteira de um regime liberalizado, ou, como querem e
exigem as oposigOes, de uma democracia representativa e de participa¢do ampliada.
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Para sustentar um Estado empresarial, o regime politico necessita de uma base de
sustentagdo que é o crescimento capitalista. Ora, tal crescimento, pautado, como vimos,
por altas taxas de concentragfo de riquezas, tende a enfrentar problemas cruciais de
legitimidade 4 medida que os recursos estatais — ¢ entre eles, os investimentos produtivos
das empresas estatais — persistirem como uma ‘“alavanca’ de acumulagio de grupos
privados nacionais e multinacionais.

A luta politica pelo excedente que representa os investimentos produtivos estatais
estd cada vez mais dependente das politicas or¢amentdrias, e estas continuam centrali-
zadas no Executivo federal. O controle pelo Legislativo de um orgamento unificado que
englobasse o Orgamento da Unido, o Monetario e o das Estatais, embora politicamente
e tecnicamente desejével, é praticamente invidvel tendo em vista a estratégia politico-
econdmica do governo aqui analisada, ficando apenas como uma das sugestSes bem
intencionadas de planos alternativos para se enfrentar a crise econdmica brasileira.
Embora a sustentacdo da expansdo capitalista prescinda de regimes de excegfo politica,
ndo é menos verdade que é uma sustentacfo profundamente subordinada as formas
centralizadoras, burocratizadas e “‘agarradas” s prdticas politicas do grupo no poder.
As politicas or¢amentdrias, agora ampliadas com o Or¢amento SEST, somadas a um
maior controle das empresas estatais pela centralizagdo de todo o sistema de contabilidade
¢ auditoria no Ministério do Planejamento, através da Secretaria Central de Controle
Interno (SECIN), demonstram claramente o crescimento ascendente do poder da tecno-
burocracia daquele Ministério, em contraposi¢do a uma diminui¢do de poder dos diretores
de tais empresas, assim como dos titulares dos Ministérios a que tais empresas estfo
vinculadas.®

Tudo parece como se o aparelho estatal e as polfticas or¢camentdrias se combi-
nassem e, na atualidade, precisassem ser “‘modernizados” pelas prdticas descentralizadoras
¢ de participa¢do ampliada que vio tomando conta fatalmente de virios governos estaduais.
Esta parece ser uma rota aparentemente inexpurgivel: na verdade, tratase de um
caminho ainda incerto para chegar a fins elevados de participagdo politica. Estas intengGes,
presentes em muitos governos do PMDB, deverfo ser testadas na pritica, quando, a
partir deste ano, se impuser a necessidade de defini¢io dos or¢amentos. Af, sim, o
problema da participa¢io ampliada nestas decisSes de onde, como ¢ para quem alocar
recursos certamente mostrard toda sua atualidade e, quem sabe, sua dimensfo contra-
ditéria, levando em conta, por um lado, as necessidades econdmicas de sustentar a
expansdo do capital e as pressSes da tecnoburocracia pela centralizagdo do poder e, por
outro, os deveres polfticos destes governos em privilegiar as classes menos privilegiadas.

2 A Secretaria de Controle Interno foi criada pelo Decreto n® 84. 362, de 1979, e estruturada no
ano seguinte através do Decreto n® 85.234.
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