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O alegado descontrole das finangas governamentais tem suscitado intenso debate sobre
a necessidade de um maior controle social sobre ¢ Estado. A corregio dos descaminhos
passa necessariamente por uma ampla reforma institucional. 4 proposia mais conhe-
cida refere-se & necessidade de serem unificados os wvdrios orcamentos do setor piblico,
submetendo-os em bloco & apreciagio do Congresso, (0 presente artige reune argumentos
frontalinente contrdrios & proposta de unicidade orgamentdria, com base na heteroge-
neidade dgs distintas organizagdes friblicas quanto a responsabilidades ¢ estruturas de
financiamento. Os autores defendem wuma reforma institucional que dé mais transpa-
réncia ds decisdes de gasto publico a partir de wma clara relagdo entre o estatuto
juridico e a nalureza das atribuigdes organizacionais, de wuma revisdo no processo orga-
mentdrio ¢ de adogdo de processos distintes de controle. A redefini¢do do conterdo dos
vdrios orgamentos — ¢ ndo a simples consolidacio — ¢ o primeiro passo para que o
Poder Legislativo e a sociedade como um tode possam exercer um controle politico mais
efetivo sobre as decisdes governamentais.

1 — Introducio

O debate recente sobre a crise econdémica brasileira tem ressaltado a
necessidade de uma reforma institucional que contribua para uma clara
defini¢io de responsabilidades e um maior controle social sobre o FEstado.
No que diz respeito as finangas publicas, os componentes principais dessa
reforma seriam a revisio das praticas or¢amentdrias e a melhor identidade
organizacional.

Do ponto de vista orcamentdrio, o primeiro aspecto a ressaltar é a
perda de substincia do Orgamento da Unido, o qual deveria incluir a
totalidade das contas fiscais, isto é, aquelas relacionadas com a adminis-
tracio dos recursos extraidos compulsoriamente da sociedade através da
tributacio. A transferéncia de parte dessas contas para outros or¢amentos
— o monetdrio e o das “estatais” — reduziu a transparéncia da adminis-
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tragdo publica ¢ tornou inoperante os mecanismos tradicionais de controle
dos gastos do governo.

Um segundo aspecto, ndo menos relevante, diz respeito 4 dependéncia
crescente, no financiamento do setor publico, de recursos provenicntes das
contribuicées sociais, da cobranca de tarifas e da divida publica, como
forma de contornar as questdes relacionadas com a elevacio da carga
tributdria. Se, no passado recente, a diversificagio dos padrdes de finan-
ciamento do setor publico permitiu ampliar o dispéndio sem aumento
da relacio entre tributos e PIB, é certo que as expecialivas decorrentes do
ajustamento da economia brasileira 4 crise irfio exigir uma redefini¢io
de suas estratégias institucionais e financeiras, afetando tanto o setor
publico como o setor privado. Nesse sentido, o objetivo deste artigo ¢
o de contribuir para o debate sobre a necessidade de uma nova reforma
institucional no pais, fundada nos propésitos de maior controle social
sobre as decisdes de utilizacdo dos fundos publicos.

2 — Descentralizacio administrativa e diversificacio
financeira

A aplica¢io indiscriminada dos principios de descentralizacio administra-
tiva preconizados pela Reforma de 1967 foi um dos fatores que contri-
buiram para o resultado mencionado. A passagem para a administracio
indireta obedecia a interesses distintos, ndo guardando relagio com a
natureza das atribuiges desempenhadas. Os administradores huscavam
maior autortomia; os ministérios passavam a dispor de melhores condigies
para a contrata¢io de funciondrios; o poder executivo esquivava-se do con-
trole; os interesses privados multiplicavam os canais de acesso a recursos
administrados pelo Estado.

A relagiio entre o estatuto juridico e a fun¢io desempenhada tornou-se
cada vez mais frouxa. Fundagdes assumiram a responsabilidade pela pro-
dugio de bens publicos nos setores de satide publica e prote¢io ambiental.
Atividades auxiliares da administragio, nos setores de informacio e plane-
jamento, passaram a ser exercidas, simultaneamente, por autarquias,
fundagdes e empresas publicas. Algumas universidades lograram transfor-
mar-se em fundagdes, enquanto a maioria permaneceu enquadrada no
regime das autarquias. Ao nio levar em conta a natureza da atividade
exercida, a concessio da autonomia administrativa nio guardou relaciio
com as possibilidades de financiamento. Em alguns casos (processamento
de dados e servigos grilicos, por exemplo), adotou-se o artificio da “venda’”
de servigos para o proprio Estado. Em outres, vinculou-se o produto de
receitas fiscais, permanecendo, entretanto, a sustentacio financeira das
organizacdes na dependéncia de transferéncia, negociada ou compulsoria,
de recursos provenientes da receita tributdria da Unido.
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A descentralizacio administrativa das atividades publicas foi ainda
acompanhada de uma grande diversificagio dos mecanismos de financia-
mento das politicas governamentais, permitindo que os gastos do governo
se expandissem muito além dos limites tragados por restrigdes a aumentos
na carga tributdria. Na realidade, a carga tributdria liquida decrescen
durante a década de 70, ap6s haver experimentado um breve crescimento
durante a segunda metade dos anos 60. 1 Assim, foi a crescente utilizagio
de recursos nao-tributdrios que permitiu a rapida elevagio dos dispéndios
verificada nesse periodo.

A expansio da divida publica foi uma das principais formas de suprir
o governo de recursos financeiros. A recuperagio do crédite publico, com
a criacio das O'brigagc”)es Reajustiveis do Tesouro Nacional, tinha, segundo
os argumentos da época, a finalidade de sanear as contas fiscais e prover
um instrumento nio-inflaciondrio para o financiamento dos investimentos
governamentais. Até 1970, o crescimento do saldo das Obrigagdes Reajus-
tdveis da Divida Publica em circulagio no mercado manteve-se em niveis
relativamente modestos, uma vez que sua expansio estava de algum modo
ainda associada ao resultado dos balancos federais.

A partir de 1970, a divida publica passa a ser usada como instrumento
de politica monetdria, rapidamente desvirtuado pela colagem da divida
interna i divida exierna, que acelerou os patamares da divida e subordinou
seu crescimento 4 sua necessiria reciclagem. A Lei Complementar n.¢ 12,
de 8 de novembro de 1971, permitiu que fossem excluidas do Orgamento
da UniZo as estimativas de Teceita e fixagio de despesas com a colocagio de
titulos publicos decorrentes do gire da divida, ressalvados os descontos e
despesas com juros e comissdes, cuja inclusio ficou a critério do Conselho
Monetario Nacional. Excetuadas as despesas relzcionadas com comissdes
€ juros, que a Unifo vem absorvendo parcialmente, tornou-se norma
geral incluir os demais custos no giro da divida, o que transformou o
Banco Central em gestor desta divida, dado o rdpido crescimento das
emissfes comprometidas com seu giro.

Se a evidéncia empirica demonstra a inexisténcia de deficits fiscais desde
1973, ac mesmo tempo em (ue cresce exponencialmente a divida do
governo federal, em funcio do aumento dos titulos em circulagio sob sua
responsabilidade, como explicar tal endividamento?

Como foi dito anteriormente, um percentual crescente dos recursos
ohtidos através de operacdes da divida piblica corresponde ac proprio
giro da divida, cobrindo os juros, corre¢bes monetdrias, amortizagdes e
descontos das operacbes anteriores. Em 1978, por exemplo, apenas 3,49,
dos recursos foram efetivamente canalizados para o Tesouro, enquanto os
restantes 96,619, tiveram como destino o suporte do giro da divida [ver
Ferreira (1974) ].

1 Para uma aniilise rceente da evolugdo da carga tributaria, ver Longo (1984) e,
também, FGV (1985} .
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A meednica de operagdo entre o Tesouro ¢ as Autoridades Monetarias
¢ a seguinte: ao promover a captagio de recursos {por sua responsabili-
dade formal pela divida, nunca revogada), o Tesouro Nacional aumenta
o saldo de seus depositos junto ao Banco Central, sobre os quais dispée
de poder de saque, quando se defronta com eventuais deficits de caixa.
Isto ndo significa um uso efetivo destes tecursos, desde que a politica
orcamentiria estipule um superavit e uma compressio das operacdes ativas
das Autoridades Monetdrias 3 conta do Tesouro.

A situacdo descrita estd, atualmente, no Brasil, muito distante da finali-
dade cldssica da divida puablica, associada com objetivos fiscais. Mesmo para
fins monetarios, caberia apenas ao Banco Central, depois de comprar os
titulos que o Tesouro emite para cobrir os seus deficits, oplar entre emitir
moeda ou colocar estes titulos junto ao pablico. E nunca emitir i conta
do Tesouro, por questoes monetirias e financeiras.

Da forma com que o sistema da divida publica evoluin, a divida atual-
mente existente deveria ser considerada como divida do Banco Central,
¢ ndo do Tesouro. Isto certamente implicaria um ajuste patrimonial do
Banco Central e uma eventual reforma desta lnstitui¢fio, mas terminaria
com a confusdo reinante nas contas financeiras da Unido. 2

No atual sistema de contas, o verdadeiro poder emissor da divida esta
com o Banco Central, mesmo que a rtesponsabilidade formal continue
sendo do Tesouro. A Lei Complementar n. 12 deu ao Banco Central o
poder de emitir titulos e, com isso, receitus que, na verdade, nio sio
lucros dessa instituicio. Na execugdo financeira do Tesouro isto corres-
ponde a um langamento negativo, por conta de juros, 4 carteira do Banco
Central. E como se 0 Banco pudesse langar a receita sem gue contahilizasse
a despesa correspondente. Parcce-nos obvio que a Lei Complementar
n.? 12 deve ser mudada, de modo a redefinir responsabilidades e a evi-
denciar os componentes fiscais ou monetdrios da divida publica brasileira.

3 — O orcamento e o controle dos gastos

A metamorfosc institucional, incentivada por vicios conhecidos do processo
or¢amentdrio, era, em grande nuimero de casos, uma pura ficgio. A dife-
renga principal resultante dessa transformaciio passava a residir na forma
de insercio das distintas organiza¢ées no processo or¢amentirio. Enquanto
as unidades da administragio direta eram responsiveis por uma parcela
dos gastos incluidos no orcamente geral do governo, as da administracio
indireta passavam a dispor de um ercamento proprio.

2 Leia-se o depoimento de Mario Henrique Simonsen a Maria da Coneciciio Tavares
sobre a crise brasileira no Boletim de Conjuntura Industrial, vol. 3, pp. 5.503-4,
jul. 1983.
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Do ponto de vista das organizagdes, a possibilidade de contar <om um
orcamento proprio seria uma forma de prote¢io contra os riscos de suces-
sivas revisdes no orcamento geral. Como se sabe, a subestimativa da receita
¢ uma pratica usualmente adotada pelas autoridades centrais do sistema
do orcamento com o propdsito de aumentar seu poder discriciondrio sobre
a destinacio dos recursos tiscais. Como os tetos inicialmente estipulados
para cada unidade sio baseados nas estimativas de crescimento da receita,
o orcamento aprovado pelo Congresso no inicio do ano sofre suplemen-
tacdes posteriores em face do “excesso de arrecadacio”. A subestimativa
inicial serve, portanto, a dois prop('}sitos: controla as pressdes individuais
para expansio dos gastos e minimiza a reduzida interferéncia do poder
legislativo sobre a utilizagio dos recursos piiblicos, uma vez que a distri-
buicio do ‘“‘excedente” é aprovada por iniciativa presidencial. Em tese,
a subestimativa da receita pode ser vista como um instrumento de politica
“antiinflaciondria”, caso ela seja utilizada para a geragio de superavits
no orcamento fiscal.®

A reduzida participaciio do legislativo no plano da utilizagio de recursos
piiblicos tem dois vetores explicativos: o primeiro emana de resiricio
constitucional, uma vez que o Artigo 57 da Constituicio fixa, como com-
peténcia exclusiva do Presidente da Republica, a iniciativa de leis que
disponham sobre matéria tributdria e or¢amentdria; e o segundo qualifica
a propria Lei de Meios, pela qual se submetem orgamentos & aprovagdo
do Legislativo. Para que esta aprovagio deixasse de ser pouco mais do
que mera formalidade, a apresentagio dos orcamentos ao Congresso deveria
preencher requisitos de transparéncia, que se inviabilizam quando a pega
orcamentaria jd se apresenta ao exame na forma consolidada. Na verdade,
somente através do planejamento participativo poderia a sociedade maxi-
mizar o controle exercido através de suas intmeras formas de representacao
sobre a elaboragio da peca orcamentdria, verdadeiro locus de decisdo
sobre os gastos piiblicos.

O quadro testritivo acima descrito pode ser ainda ampliado quando
considerado necessirio. Em periodos de crise, o controle sobre o dispéndio
das unidades orcamentirias pode lancar miio de outro expediente ad hoc
— as chamadas reservas de contingéncia. Na pratica, a aplicacio das reservas
de contingéncia significa a nio liberagio integral das cotas trimestrais da
despesa orcamentiria, cuja utilizaciio posterior passa a depender do com-
portamento satisfatério da arrecada¢io. Dependendo da percentagem do
contingenciamento e dos critérios utilizados para a liberacio dos recursos,
tal pratica pode significar a substitui¢io do orcamento escritural pelo
orcamento de caixa como lugar central das decisdes sobre a distribuigio
das receitas publicas.

3 A pritica da subestimativa ¢ excmplificada no episodio recente de revisio do
Orcamzento da Unifie para 1984, Decorridos apenas quatro meses do exercicio, a recsti-
mativa da reccita elevou para Cr$ 30 trilhdes um or¢amento inicialmente fixado em
cerca de Cr$ 21 trilhdes. Para uma critica contundente dos vicios do processe orga-
mentdrio, ver Caiden e Wildawsky (1974) .
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5¢, no plano individwal, a passagem para a aaministracio indireta
“protege” as organizacbes contra os efeitos das praticas mencionadas, no
plano coletivo a fragmentagio institucional dificulta a correta interpre-
tagdo dos resultados e o controle sobre as decisbes governamentais. Um
problema referese 4 conceituagiio ¢ posterior afericio do deficit publico.
As unidades administrativas metamorfoseadas em institui¢des auténomas
nio devem ser consideradas individualmente, uma vez que eventuais dese-
quilibrios nio traduzem, necessariamente, o desempenho da organizagio,
mas sim o resultado de decisdes pretéritas ¢ presentes sobre a reparticdo
da receita de tributos. O deficit (ou superavit) fiscal deveria ser apurado
para o conjunto das organizacdes cujas atividades requerem, pela natureza
de sua atividade, o financiamento por recursos extraidos compulsoria-
mente da sociedade [ver Dain (1988) ],

Como o objetivo inicial de criacio da SEST era o de exercer controle
sobre o orcamento das varias instituicdes publicas, ou controladas pelo
Estado, que nfo estavam inseridas no orcamento fiscal, o chamado Orga-
mento SEST ¢ uma pega extremamente heterogénea do ponto de vista
da naturcza dus instituicdes envolvidas. Af estdio autarquias, como as que
integram o SINPAS, fundagdes, como as da drea universitiria, empresas
publicas, como o BNDES ¢ o BNH, sociedades de economia mista, ¢omo
os grandes conglomerados de empresas estatais, além de empresas privadas
temporariamente controladas pelo Fstado. O fato de o Orcamento SEST
ser comumente chamado de orcamento das estatais deve-se, obviamente,
a denominagio da Secretaria que o administra. E claro que esse fato niio
teria maior importincia nio fosse a imagem distorcida que algumas vezes
¢ transmitida 4 opinido publica quando se trata de apontar os alegados
“descaminhos da estatizacio”.

A jungio num mesmo or¢amento de unidades heterogéneas traz, todavia,
outros problemas que ndo sé os de natureza puramente semintica. Consi-
deremos, inicialmente, as instituigdes tipicamente governamentais, cuja
reccita provém, essencialmente, de contribuicdes compulsdrias (fiscals ou
parafiscais) arrecadadas diretamente ou transferidas do orgamento federal,
Grande parte dessas instituicdes (a excegdo mais importante ¢ o SINPAS)
obteve sua relativa autonomia como decorréncia do processo de descen-
tralizaclio impulsionado pela Reforma Administrativa de 1967, que incen-
tivou a fragmentagio institucional do governo. Dada a natureza eminente-
mente publica de suas {fungdes, a idéia de que cada uma delas isoladamente
possa apresentar deficit ¢ tio equivocada quanto o fato de se afirmar
que uma unidade qualquer do orcamento publico é deficitdria. A inclusio
dessas Instituigdes no Orcamento SEST afeta o correto entendimento das
contas governamentais, uma vez que um grande nimero de institnigbes
da administragdo descentralizada controladas pela SEST ¢ responsivel
por programas de amplo interesse social, nas dreas de educacio, saude,
assisténcia social, nutricdo, etc.

Poderiamos, por exemplo, dizer que a descentralizacio administrativa
propiciou a gestio de superavits no orcamento fiscal ao reduzir-lhe a
responsabilidade no financiamento de programas sociais, A transferéncia
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desse superavit para o or¢amento das estatais ou para ¢ Or¢amento mone-
tario nio significa, assim, que o governo foi obrigado a conter a expansdo
das funcées publicas em face da presenga indevida do Estado em atividades
mais propicias a iniciativa privada, como tem sido afirmado. *

Ao contririo desta hipltese, a interpretacio correta ¢ a de que o0s
superavits decorrem da opgio institucional adotada, Esta pretendia, atraves
da descentralizagdo, transferir ao usudrio uma parcela maior de respon-
sabilidade pelo financiamento direto de programas sociais, desconsiderando
a incompatibilidade desta op¢io com a situagio brasileira atual no que
se refere aos niveis de miséria absoluta e as desigualdades sociais, setoriais
e regionais. A clara separacio das institui¢gdes que integram o Orgamento
SEST e a apuracio conjunta do saldo or¢amentdrio referente 4 execugio
das funcdes tipicamente governamentais constituiriam, portanto, passos
importantes para o correto entendimento do problema.

Mudancas recentes na forma de apresentagio dos orgamentos consoli-
dados pela SEST reconhecem a heterogencidade das instituigdes envolvidas,
agrupando-as em quatro subconjuntos: as entidades tipicas de governo
(ETG), o sistema de previdéncia (SINPAS), o sistema financeiro e as
empresas propriamente ditas. A divisdo em subgrupos nfio foi além, entre-
tanto, da consolidagio em separado das propostas individuais. A premissa
da hemogeneidade permanece refletida no uso dos mesmos instrumentos de
controle de precos, tarifas, comércio exterior, tributos e saldrios, transfor-
mados em politicas restritivas de cunho global aplicadas sobre a adminis-
tracio indireta. No entanto, o mero recurso ao cadastro de “empresas”
da SEST permite identificar de imediato a diversidade de fungdes e dreas
de atuagio no universo das estatais.

Aplicar os mesmos instrumentos de controle sobre um universo dife-
renciado significa restringir indiferentemente uma fun¢do social ¢ uma
fungio econdmica. O resultado de nma a¢do umiforme sobre um universo
distinto ¢ assimétrico. Como os gastos sociais sdo financiados, em sua
maioria, por contribuicdes incidentes sobre a folha de saldrios, eles sofrem
uma queda muito mais acentuada em momentos de recessdo do que os
gastos em infra-estrutura econdmica financiados com recursos provenientes
da receita orcamentaria da Unifo. Além disso, este controle ¢ exercido
sobre um conjunte de empresas, as quais, como resultado de um desem-
penho condicionado, a priori, pela defini¢iio de suas fungdes, tém alter-
nativas de respostas que amplificam a heterogeneidade que de fato as
caracteriza desde o infcio. Uma empresa com maior autonomia de recursos
(e esta autonomia nio é independente de suas fungdes) ¢ sempre menos
vulnerivel a um controle do tipo restritivo do que uma outra menos
dotada de recursos préprios. O controle voltado apenas para o equilibrio
financeiro no curto praze deveria ser complementado por um tratamento
de longo prazo do gasto publico, que recolocasse a discussdo estratégica da
politica industrial e da politica social do Estado brasileiro. Nesta pers-

4+ Esta tese é defendida por exemplo por Von Doellinger (1982).
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pectiva, deverse-ia privilegiar e aperfeicoar o sistema ji existente de
acompanhamento de programas, subprogramas e projetos, inclusive em
termos fisicos, dos investimentos publicos.

Com referéncia ao orcamento monetirio, supondo a necessidade de tal
orcamento, virias alteragdes deveriam ser feitas de modo a extrair do
balancete consolidado das Autoridades Monetdrias as contas relacionadas
a0 Tesouro Nacional. Em principio, tais contas caracterizam a eXecucao
financeira do Tesouro Nacional, o que comiplementaria a execucio orga-
mentiria da Unido, a cargo do Tesours. Nio obstante, algumas das contas
tinanceiras do Tesouro tém contetdos fiscais indiscutiveis, razio pela qual
devem ser agregadas aos resultados fiscais, de modo a trazer 3 tona deficits
fiscais ndo evidentes na execuciio orcamentiria.

Dos itens em discusso, o aspecto de solugdo mais simples seria a
contabilizacio dos subsidios fiscais na execucio or¢amentiria da Unido.
E importante nio confundir o subsidio (que corresponde a diferenca
entre prego de compra e venda do produto multiplicada pela quantidade
vendida) com o dispéndio financeiro total na compra de produtos sub-
sidiados, o qual inclui os estoques ndo vendidos no exercicio. A metodologia
das Contas Nacionais fornece estimativas apropriadas desses subsidios,
permitindo, se aplicada, dar maior transparéneia aos deficits do Tesouro,
que neste caso especifico resultariam de descompassos entre compras e
vendas de cstoques relativos a produtos subsidiados.

Também deve ser revista a responsabilidade do Tesouro por adianta-
mentos ao governo federal para honrar a divida externa do setor publico,
notadamente das empresas estatais. Na atual situagio de crise, esta divida
¢ encampada pelo Banco Central em termos financeiros através do Aviso
GB-588. Tais adiantamentos oneram em ditima instdncia o Tesouro como
avalista da divida externa do setor prblico.

Na verdade, a “estatizacdo” da divida externa representou uma opgio
politico-ccondmica, que comprometeu progressivamente a sanidade finan-
ceira de grandes empresas estatais, diminuindo perigosamente sua relacio
cntre capital préprio e de terceiros, inviabilizando-as, deste modo, como
tomadoras de novos recursos externos [ver Cruz {1984} ]. Neste sentido,
as recentes subscricdes de capital feitas pelo Tesouro a Siderbrds e a
Eletrobrds, com a intenciio de melhorar sua situacio financeira, sio para
¢stas empresas um mero jogo contdbil de anulacio da “divida” (Aviso
GB-588) por meio das mencionadas subscricdes. A responsabilidade do
‘Tesouro como avalista da divida externa das estatais traduzse na dimi-
nuicio das disponibilidades do orcamcento fiscal, de onde sio transferidos
FeCursos ao orgamento monetario para cobertura do Aviso GB-588. Ha,
portanto, uma associagio indevida entre a responsabilidade do Tesouro
€ a natureza desta divida, claramente nio-fiscal,

Cabe também lembrar que, na conjuntura atual do balango de paga-
mentos, a reciclagem da divida externa das estatais estd na completa
dependéncia da renegociacio da divida externa como um todo. A virtual
paralisacio desta reciclagem advém do problema geral do balan¢o de
pagamentos, ¢ nem sempre da “inadimpléncia” das empresas estatais.

314 Pesq. Plan. Econ. 15(2) ago. 1985



Uma ouwtra questio controvertida, no que diz respeito as empresas
produtivas estatais, refeve-se ao critério utilizado para apropriagio de seu
deficit. A reunido de instituicdes distintas em um mesmo orcamento, feita
pela SEST, levou a medi¢io do deficit das empresas pelo critério usual
do saldo entre receita e despesas totais. No caso das empresas, entretanto,
¢ importante estabelecer distingio entre deficit operacional, deficit nio-
operacional e necessidades liquidas de recursos para financiamento dos
investimentos. Com excegio de algumas empresas de servigos publicos
— o caso mais importante € o da Rede Ferroviaria Federal —, o deficit
das cstatais brasileiras niio ¢, predominantemente, de natureza operacional.

Boa parte dos desequilibrios recentes foram provocados por uma
elevagio dos custos financeiros decorrente do endividamento externo ¢ de
posteriores desvalorizacdes cambiais, ainda que a captagao de empréstimos
tivesse sido parcialmente induzida por interesses gerais da politica eco-
némica, e nio por necessidades proprias das empresas. Nesse caso, a
despesa financeira langada a débito da empresa pode provocar um deficit
niio-operacional, mas esse resultado nio pode ser utilizado como indicador
da ineficiéncia do Estado empresdrio.

O ponto mais importante a respeito do deficit das estatais refere-se
ao financiamento de seus investimentos. Ninguém espera que uma grande
empresa capitalista financie intcgralmente o seu processo de expansio
pela reinversio dos proprios lucros. A captagio de recursos de terceiros,
sob a forma de capital de empréstimo ou de risco, ¢ a regra predominante
no mundo dos negécios, variando a estrutura de financiamento em fungio
do estdgio de desenvolvimento do mercado de capitais, das perspectivas
de expansio do setor e dos interesses do grupo controlador, Nesse caso,
o que justifica o tratamento assimétrico das contas das empresas estatais?
Por que agregar ao deficit do setor piblico as necessidades liguidas de
financiamento das sociedades de economia mista? Nao sé essa parcela nio
pode ser considerada como deficit, no sentido pejorativo de ineficiéncia
ou irresponsabilidade normalmente associado ao termo, como também a
sua contabilizacio como deficit do setor piiblico constitui um procedimento
equivocado. Pade-se, obviamente, falar de um desequilibrio entre o pro-
grama geral de investimentos ¢ as possibilidades atuais de financiamento.
A solucio para este desequilibrio ndo estd, entretanto, no corte genera-
lizado de investimentos, mas sim na retomada de um planejamento de
longo prazo que vise a assegurar maior consjsténcia entre prioridades,
metas de expansio e estrutura de tinanciamento [ver Werneck (1982) 1.

O esvaciamento do Orcamento da Unido, do ponto de vista de sua
representatividade como instrumento financeiro do planejamento gover-
pamental, tem uma outra face pouco conhecida. Tratase das despesas
invisiveis, representadas por nm extenso conjunto de isen¢des, dedugdes,
incentivos e outros beneficios fiscais. O montante de recursos direcionados
aos setores contemplados com tais beneficios assume proporgdes conside-
rdveis, mas nio sio facilmente reconhecidos, devide 4 auséncia de registros
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contibeis. A substituigio dos gastos diretos por “despesas tributdrias” &,
portanto, uma das formas de se redusir a transparéncia das acdes gover-
namentats e a eficicia dos instrumentos usuais de controle. Na pritica,
as despesas tributdrias sio representadas pela receita “nio arrecadada”
em decorréncia da crescente utilizagdo dos tributos como instrumento
mais geral da politica econdmica. Fstimativas parciais do montante dessas
“despesas” indicam que o efeito inibidor que elas exercem sobre as
possibilidades de ampliacio dos gastos sociais do Estado ¢ muito mais
importante do que o que tem sido atribuido ao alegado desvio de superavits
tiscais. Além disso, elas diminuem receitus prdprias e transleridas de estados
¢ municipios, uma vez que o governo federal tem exclusividade decisdria
sobre esta matéria, aletando a base tributéria dos fundos de participacio
e as receitas oriundas do ICM,

4 — A revisdo do processo orcamentirio

Na versiio atual, o Orcamento da Unido inclui: @)  gastos realizados por
drgios da administracio direta; by transferéncias intergovernamentais
(para estados e municipios) ; ¢)  transferéncias intragovernamentais (para
orgios da administracio indireta federal); e d)  transferéncias para o
orgarmento monetario (recente). Assume, portanto, uma funcio cada vez
mais préxima de um orcamento de transferéncias, como fruto da acen-
tuada concentracio da reccita tributdria e da excessiva fragmentacio
institucional,

Enquanto houve uma preocupacio em incluir a maior parte das receitas
fiscals no oramento, a descentralizaciio administrativa dele retirava as
unidades de gastos, desequilibrando os dois pratos da balanca. O contra-
peso, cada vez mais saliente, passava a ser representado pelo volume de
transferéncias. De inicio, o controle sobre essas transferéncias era insig-
nificante, uma vez que a maior parte das receitas tributarias das autarquias
¢ fundagbes (com excegio da previdéncia social} era automaticamente
repassada aos respectivos orgamentos. O transito desses recursos pelo
Orgamento da Unido nio passava, portanto, de um simples registro con-
tabil. A progressiva desvinculaciio (com a criagio do FND, por exemplo)
altcrou ecsse quadro, na medida em que a participagio de cada oOrgio
deixou de ser fruto de regras preestabelecidas, submetendo-os i com-
peti¢do por recursos incluidos no bolo geral. Se a autonomia financeira
¢ um atributo importante para a autonomia juridica e para a livre dispo-
si¢io dos recursos, as modificacdes nas regras do jogo eliminaram um
dos incentivos importantes A descentralizagio e igualaram as instituicbes
publicas, nfo obstante a diversidade de estatutos juridicos.

A opg¢io adotada para contornar a perda de substincia do Orcamento
da Unifo — consolidar os demais or¢amentos no chamado Or¢amento SEST
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— poderia ser, em principio, considerada uma medida positiva para
enfrentar uma situacio de emergéncia, que exige um maior controle
administrativo sobre o dispéndio piblico. A propria experiéncia da SEST
indica, no entanto, as dificuldades decorrentes do tratamento uniforme
de organizacdes heterogéneas. Um problema, ja amplamente debatido, ¢
a atribuiciio de idéntico significado a desequilibrios financeiros apresen-
tados por empresas estatais ou por organizagdes burocraticas. Qutro pro-
blema ¢ a tendéncia a padronizacio de critérios para elaboracio dos
or¢amentos ¢ acompanhamento da cxecugdo orgamentdria, o que condu-
ziria ao progressivo enquadramento das empresas publicas num figurino
orcamentirio inadequado as caracteristicas da organizagio.

A redefini¢io do conteado dos vdrios or¢amentos seria um primeiro
passo no sentido da corregia de alguns dos problemas apontados. 'Irata-se,
em primeiro lugar, de tornar mais abrangente o Or¢amento da Unido,
incorporando a ele as instiruicdes da administracio indireta que nao
tém cardter empresarial e que estdo indevidamente incluidas no Or¢amento
SEST. Numa rveforma mais profunda, o Orcamento da Unido passaria
a ser constituido das seguintes partes:

a) o orcamento de gastos da administracio direta;
by o orcamento dos orgios autdnomos (autarquias e fundagdes) ; e

¢) o orcamento de subsidios e “despesas tributdrias”, incluindo os sub-
sidios 4 produgiio e ao consumo (parcialmente incluidos, hoje, no orga-
mento monetirio) ¢ a estimativa das vantagens concedidas através das
varias modalidades de benetficios fiscais.

A redefini¢io do conteido dos orcamentos ird exigir, também, uma
reavaliaciio dos critérios utilizados para a classificacio das contas gover-
namentais. As grandes categorias de receitas e despesas (correntes e de
capital) previstas no sistcma or¢amentirio sio insuficientes do ponto de
vista analitico e induzem, com [reqiiéncia, a erros de julgamento. Propée-se
aqui a adocio de outro critério: elaboracio de um or¢amento de expansio
e de um orcamente de manutencio. Este dltimo incluiriz os gastos (e
recursos) necessarios 4 manutenc¢io das auvidades existentes, nos niveis
correspondentes & capacidade produtiva instalada. O orcamento de expan-
siio, por autro lado, deveria abranger a previsio de recursos necessirios 2
ampliacio do atendimento, tanto os referentes a investimentos quanio os
acréscimos correspondentes nas necessidades de manutengdo. Essa distingio
¢ importante para a correta iaterpretagio dos desequilibrios financeiros.
Desequilibrios provocados por programas de expansio ndo tém, obvia-
mente, o mesmo significado que aqueles decorrentes da indisponibilidade
de receitas ordindrias para cobrir as despesas operacionais. Especialmente
no que se refere is empresas estatais, o deficit de recursos decorrente de
planos de expansio ndo configura uma situagdo “anormal”, uma vez que
essa € a regra geral aplicada ao mundo empresarial.
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3 — A reforma institucional e 0s mecanismos de controle

Além da revisio orgamentdria, o momento é também propicio a modifi-
cagdes na estrutura administrativa. Se o modelo preconizado pela Reforma
de 1967 buscava ajustar 2 mdquina governamental a uma estratégia de
desenivolvimento voltada para o crescimento ripidao, a inversio de expec
tativas recomenda uma mudanga de atitude. A énfase no atendimento
das necessidades bdsicas da populagio menos favorecida implica o forta-
lecimento da administraciio direta. A transferéncia para a administracio
indireta de boa parte da tesponsabilidade por programas sociais nas dareas
de satde, nutrigao ¢ educagio nio favoreceu os propositos de equidacde na
reparticdo dos beneficios dos gastos publicos.

A apreciagio individual de cada caso deverd indicar um bom nitmero
de autarquias, fundagdes e, até mesmo, empresas ptiblicas cuja permanéncia
nessas calegortas nio mais se justifica, uma vez que jd se teriam esgotado
0s motivos originais para sua constituicio. Além disso, serd importante
reavaliar os critérios utilizados nas escolhas referentes 4 forma organiza-
cional adotada para a execuciio de distintas atividades publicas,

O que diferencia uma empresa publica de uma sociedade de economia
mista? E uma autarquia de uma fundacio? Segundo as definicoes contidas
no Decreto-Lei n.® 200/67:

a) Autarquias — servi¢os auténomos com personalidacde juridica,
patrimdnio e receita proprios, criadas por lei para executar atividades
tipicas da administragio publica que requeiram, para seu melhor funcio-
namento, gestio financeira descentralizada.

b) Empresas publicas — entidades dotadas de personalidade jurfdica
de direito privado, com patriménio proprio ¢ capital exclusivo da Unido
o de suas entidades da administragio indireta, criadas por lei para
desempenhar atividades de natureza empresarial que o governo seja levado
a4 excrcer, por motivos de conveniéncia ou contingéncia administrativa,
podendo tal entidade revestirse de qualquer das formas admitidas em
direito. Equiparam-se as empresas publicas, para os efeitos da Lei da
Reforma Administrativa, as fundacdes instituidas em virtude de lei federal
¢ de cujos recursos participe a Unido, quaisquer que sejam suas finalidades.

¢) Sociedades de economia mista — entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado, criadas por lei para o exercicio de atividade
de natureza mercantil, sob a forma de sociedade anénima, cujus agdes
com direito a voto pertencam, em sua maioria, 2 Unido ou & entidade
da administra¢io indireta.

Como nido hi uma referéncia explicita a natureza da atribuicio,
busca-se o estatuto juridico que garanta maior autonomia, o que contribui
para uma perda de identidade institucional. Atividades auxiliares da
administragio, como processamento de dados, servigos graficos, estudos e
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pesquisas, organizam-se sob a forma de empresas publicas, Servigos ptblicos
urbanos, tradicionalmente a cargo da administragio direta local, passam
A responsabilidade de sociedades de economia mista. Autarquias e funda-
cées distinguem-se mais pela época de criagio do que pela natureza das
atividades.

Cabe notar que a Reforma Administrativa de 1967 previa um completo
sistema de controle da administragio publica, baseado na supervisio
ministerial e na integragio dos ministérios ao sistema nacional de plane-
jamento. Nesse sistema, os colegiados deveriam fornecer suporte a super-
Visio ministerial, intermediando os interesses publicos e privados envol-
vidos em uma determinada politica. A Lei da Reforma Administrativa
desce a detalhes quanto a medidas para o exercicio da supervisio minis-
terizl, como, por exemplo: indicacfio pelo ministro de Estado dos candi-
datos a postos diretivos nas sociedades de economia mista e empresas
publicas a cle subordinadas; designacao, pelo ministro, dos representantes
do governo federal nas assembléias-gerais e conselhos de administragdo e
controle; aprovagdo de contas, relatdrios e balangos diretamente ou atraves
de seus representantes. Além desses ¢ de outros mecanismos de controle
administrativo, o sistema prevé a possibilidade de o Congresso solicitar,
a qualquer momento, através do ministro responsavel, as informacoes que
julgar necessarias ao acompanhamento das atividades das empresas estatals
[ver Wahrlich (1980) ].

O fracasso da supervisio ministerial tem sido atribuido a diversos
fatores, entre eles a melhor capacidade técnica das empresas em relacio
aos 6rgios encarregados de sua supervisdo. Nesse caso, a incapacidade de
avaliar o mérito da atuagio voltou o controle para aspectos puramente
formais, esvaziando as dimensdes econdmicas e politicas do processo. Além
disso, o formalismo do sistema deixou de lado uma recomendagio da
maior importancia para o funcionamento do mecanismo de supervisio
ministerial: a de os ministros da drea serem responsdveis pela nomeacio
(¢ demissio) dos dirigentes das empresas a €les vinculadas.

O enfoque administrativo néo aborda uma questdo fundamental na
andlise dos problemas de controle: a inser¢io das empresas ptblicas no
espaco politico que delimita os interesses envolvidos em uma determinada
politica governamental. A fragmentagao institucional do Estado brasileiro
esvazion o nucleo central do governo, multiplicando as esferas de decisdo
e os canais de acesso dos distintos interesses privados a decisoes de politica.
A autonomia de agéncias da administracdo indireta explicar-se-ia, portanto,
pelo maior comando que elas exercem sobre os recursos mohilizados para
a implementacio da politica — principalmente os de natureza financeira,

A existéneia de vdrias arenas decisorias dificulta o controle governa-
mental, Do lado do setor puablico, a visio que cada agente tem do todo
¢é parcial e incompleta, pela falta de transparéncia do processo decisério.
Do lado dos interesses privados, a possibilidade de recorrer a instincias
diversas pode aumentar suas chances de obter maiores vantagens na nego-
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ciagko. * Até o inicio da década de 80, principalmente a partir dos anos
do milagre, algumas empresas estatals puderam privatizar suas acoes,
demonstrando o espectro de possibilidades de relacdes intra-aparelhos do
Estado.

Forma-se, cada ver mais, na sociedade brasileira, a convicgio de que
o controle da expansio do Estado depende mais do funcionamento das
instituigses politicas — que num regime democrdtico garantem a adequada
representacio de interesses — do que de reformas de cunho puramente
administrativo. E Preciso aumentar a transparéncia das politicas publicas,
desohstruir os canais de participaciio da sociedade nas decisdes de interesse
coletivo e assegurar maior eqiiidade na representacio dos distintos inte-
resses no processo decisorio. A propria adesio maior ou menor de cmpresas
estatais a razdes de Fstado monoliticas depende de uma concepgiio politica
¢ de politica industrial. A comparacio internacional ilustra ecste tema,
através de opedes diversas assumidas por distintos Estados nacionais [ver
Dain (1980y .

Uma reforma institucional que busque uma relagio mais nitida entre
0 estatuto juridico ¢ a natureza das atribuigdes exercidas pelas distintas
organizagdes publicas constitui um passo importante para a desejada
transparéncia dos gastos publicos, Os principios a serem ohservados nas
decisdes sobre a forma organizacional seriam a origem do ftinanciamento
€ a naturcza das atribui¢bes. Enquanto o financiamento compulsério
caracteriza as atribuigdes colctivas, a contribuicio direta do usuario (ou
consumidor) estabelece uma referéncia Importante para a organizacio
empresarial. Quanto i natureza das atribuicoes, o cardter social do enipre-
endimento deve ter um papel decisivo na escolha do tipo de organizacio.

O atual universo das sociedades de economia mista inclui um grande
numero de empresas voltadas para a produgio de servicos urbanos que
se relacionam com o atendimento de necessidades basicas da populacio e
que, tradicionalmente, sdo de responsabilidade do poder publico local:
dgua ¢ esgoto, iluminagio publica e transportes coletivos, por exemplo.
Em tese, essas empresas ajustam-se mais ao conceito de empresas publicas
do que ao de soctedades de economia mista. Esta segunda categoria deveria
ser reservada a atividades publicas diretamente relacionadas com o setor
produtivo da economia, correspondendo ao que € algumas vezes definido
como setor produtivo estatal. ‘T'al distingfio permitiria estabelecer normas
operacionais diferentes, tendo em vista um melhor funcionamento dos
instrumentos de controle. As normas estabelecidas pela lei das Sociedades
Anénimas continuariam regendo o funcionamento das empresas do setor
produtivo estatal, enquanto a prestacio de servigos seria enquadrada no
estatuto das empresas publicas, que deveria ser reexaminado no sentido
de permitir uma adequada representacio da comunidade nos colegiados
que controlam a gestdo da empresa.

5 Este argumento ¢ melhor desenvolvido em Rezende (1983) .
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O novo orgamento das estatais, expurgado das institui¢bes que nio
exercem atividade empresarial, passaria a scr composto por dois subcon-
juntos: o orcamento das empresas publicas e o orgamento das soctedades
de economia mista, Os critérios basicos para enquadramento deveriam
contemplar o contetdo publico do bem produzido, a difusio espacial
dos beneficios, a escala eliciente de produgio e as interligacGes com o
setor produtivo, As empresas publicas deveriam abranger a prestagio de
servicos a4 populacio, de interesse coletivo, beneficios localizados e pro-
dugio divisivel, reservando-se o Istatuto das Sociedades Andnimas a
empresas que sc relacionam diretamente com o setor produtivo.

A distincio anterior ¢ importante do ponto de vista da proposta de
uma melhor definiciio de responsabilidades entre os trés niveis de governo.
A producgio de servigos urbanos por empresas publicas poderia ser inte-
gralmente assumida por governos locais, eliminando-se a centralizacio que
hoje se verifica do ponto de vista da definigio de prioridades, normas
gerais de operacio, politica tarifaria e mecanismos de controle. & A descen-
tralizacio do processo decisorio permitiria uma melhor adaptacio das
politicas especificas & heterogeneidade de interesses regionais € uma maior
representacio da comunidade — inclusive um numeroso contingente de
nio-consumidores — em decisdes relevantes para a qualidade de vida da
populacio urbana.

Quanto as sociedades de economia mista, que reuniriam principalmente
as grandes empresas estatais do setor produtivo dos ramos de energia,
transportes, comunicacdes, mineracio e transformacgio industrial, ¢ pro-
blema nio é a centralizagio do controle, mas sim a necessidade de exercer
o conirole em consonincia com a politica industrial, se e quando existente,
¢ a politica macroecondémica como um todo. No Brasil, a concepgiio do
cardter estatal destas empresas usualmente se associa a uma participacio
majoritaria de capital publico. Outras experiéncias, como, por excmplo,
o caso {rancés, ilustram a possibilidade de indugio de agbes de interesse
nacional para empresas com participacio minoritiria do Estado. Neste
€450, Outros Instrumentos, como o suprimento estavel de recursos de finan-
ciamento de longo prazo, alguma participagio aciondria e contratos entre
Estado e empresas (estatais e privadas), tém substituido a modalidade de
influéncia (relativa, como se viu) da participac¢iio aciondria majoritdria,
Nestes contratos, fixam-se metas de investimento e operagio corrente, e
a adesdo as prioridades gerais tem sido relativamente alcancada por meio
de incentivos {iscais, crediticios e de reserva de mercado, os quais, em
conjunto, amplificam as possibilidades de controle nas suas formas mais
convencionais [ver Dain (1980) ].

Como foi visto, a redefini¢io do contetdo dos virios or¢amentos é um
passo importante para os propositos de se obter um maior controle politico

8  Referimo-nos, aqui, aos servicos publices que afctam o cotidiano do cidadio ¢ que

tém escala nitidamente local ou metropolitana, como os ja citados exemplos de trans-
porte coletivo, égua e esgoto ¢ ilninacio Pl:lblica.

Reforma institucional, finangas publicas e controle dos gastos 321



sobre 05 gastos publicos. A participacio da sociedade, por diversos canais
de representacio, que incluem o Legislativo, estd na direta proporcio da
transparéncia destes orgamentos, a qual supde a clarificagio conceitual e
a realocacio dos gastos e suas possibilidades de financiamento.

As sugestdes aqui [ormuladas vio [rontalmente contra as virias versdes
da “unicidade” orgamentiria, que insistem na consolidagiio de orcamentos
claramente heterogéncos, no que diz respeito i sua hatureza conceitual,
a seus usos € a suas estruturas de financiamento. A simples consolidagio
dos or¢amentos, a partir das categorius hoje existentes, ¢ o gesto apenas
ritual de sua apresentacio ao Congresso nio substituem o trabalho de
reorganizacio das contas ptblicas tomando como critério bisico justamente
as virias manifestagdes de sua heterogeneidade, impeditivas a consolidacgio
insinuada, Nesta perspectiva, a unicidade orcamentaria traria mais sombra
aos ja obscuros caminhos do gasto publico, dificultando ainda mais sua
avaliagio.
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