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1. O plangamento: elemento sintetizador de uma concepcdo de Estado.

O proposito degte trabaho é tracar aproximagdes entre 0s conceitos que norteiam a
legidacdo orcamentaria vigente no Brasil e, até que ponto, através da execucdo dos
orcamentos, tais conceitos sGo observados dando consisténcia e transparéncia tanto em uma
concepcao de, quanto na operacionalizagao das finangas publicas.

Neste sentido vale o resgate historico da elaboragdo pelo Estado do esforco de
padronizar suas receitas e suas despesas para viabilizar suas agles, entendendo estas
enquanto construcdo de um padrdo de financiamento do mesmo.

Nesta perspectiva conforme Giacomoni (1996:53), em 1932 o governo brasileiro na
tentativa de consolidar a divida externa encontrou sérias dificuldades na organizacdo de
suas finangas devido & diferencas adotadas para uma mesma linguagem como a de
nomenclaturas, titulos, dém de fahas nos instrumentos contdbeis em uso. Feito um
levantamento da situagdo concluiu-se que:

O quadro que acabava de ser visto ndo podia ser mais impressionante, nem
podia haver para 0 governo mais chocante revelacdo: as finangas publicas sem
contabilidade, sem edatidticas; os balancos, ficticios; e o0s orgamentos
elaborados arbitrariamente sobre céalculos, que eram simples conjeturas. Dai 0
arbitrio tributario; a confuso fiscal; a injustica na arrecadacdo e até o crime no
emprego dos dinheiros publicos. O Codigo dos Interventores, refletindo este
ambiente, determinou a padronizacdo dos orcamentos dos Estados e
Municipios. A lei, entretanto, ndo pdde ser cumprida. Faltava o conhecimento

técnico generalizado para que se enfrentasse um problema 8o sério.!

! Trecho do documento elaborado pela Secretaria do Consedho Técnico de Economia e Finangas como
subsidio & discussdes da 12 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Plblica e Assuntos Fazendarios. Ver
anais da 12 Conferéncia.. Rio de Janeiro, Secretaria do Conselho Técnico de Economia e Finangas do
Ministério da Fazenda, 1940. P. 42. Apud James GIACOMONI, p. 53.



Em outros termos iniciava-se nesse periodo historico uma redefinicdo do padrdo de
acumulo e cobertura do Estado brasileiro, cujas relacbes entre este, a economia e a
sociedade, exigiam novas abordagens do processo de controle de suas proposi ¢oes e agoes.

Segundo lanni (1991), € o momento que caracterizaria a subgtituicdo do Estado
oligarquico pelo Estado burgués, ndo de maneiraliquidante mas, em formade derrota.

Assm,

Isto significa que o poder publico passou a funcionar - mais adequadamente
— segundo as exigéncias e as possbilidades estruturais estabelecidas pelo
subsistema brasileiro do capitaismo. Asim, 0s governantes passaram a
reformular as condigdes de funcionamento do mercado de fatores de producédo
(ou forcas produtivas), bem como as relagbes internas de produgdo, e as
relagdes entre a economia nacional e internacional. [...] a partir de 1930 [...] de
modo formal, sob a responsabilidade do Estado, as condi¢des e os limites
béasi cos de funcionamento do mercado de forga de trabal ho (lanni, 1991:26).

Nessa nova forma de relagdo entre estado, economia e sociedade, comecaria a ser
engendrado uma maneira também nova de instrumentalizar as proposi¢cdes/actes do Estado:
0 plangamento. lanni (1991) ressdlta que esta atividade ndo se da inicialmente de forma
articulada, pré-concebida, mas da necessidade que o governo tinha de responder &
exigéncias, pressdes e demandas por parte dos setores econdmicos e sociais. 1sto posto,

[..] nos anos de 1930-45, o governo federal criou comissdes, conselhos,
departamentos, institutos, companhias, fundagbes e formulou planos. [..]
promulgou leis e decretos. E incentivou a realizacdo de debates, em nive oficia
e oficioso, sobre os problemas econdmicos, financeiros, administrativos,
educacionais e tecnoldgicos e outros. As medidas adotadas pelo governo
alcancaram praticamente todas as esferas da sociedade nacional.

Tratava-se de estudar, coordenar proteger, disciplinar, reorientar e incentivar
todas as atividades produtivas em gerd. [...] pretendia-se, também, estabelecer
novos padrbes e valores, ou reafirmar os padrfes e valores especificos das
relagies e ingtitui¢des de tipo capitaista|...].

E muito provavel que a técnica do plangamento, enquanto instrumento de

politica econdmica estatal, tenha comegado a ser incorporada pelo poder



publico, no Brasil, durante a Segunda Guerra Mundial. [...] foi nessa época que
a planificagdo passou a fazer parte do pensamento e da prética dos governantes
como técnica ‘mais raciond’ de organizacdo das informaghes, andise de
problemas, tomadas de decisdes e controle da execucdo de politicas econdmico-
financeiras (1991:34 e 54).

A partir de entdo com maior ou menor énfase, o Estado tem se utilizado do
plangamento, e este tem refletido a regulacdo entre Estado, economia e sociedade. Assim,
a idéa de plangamento no Brasil sempre esteve associada a intervencdo estatal como
formade viabilizar aindustrializacdo enquanto medida de desenvolvimento.

Para tanto, 0 modelo de Estado, o sistema de producdo, a correlacdo de forgas entre
as classes sociais, concorreriam definindo as diretrizes, metas, objetivos e determinariam a
execucdo do plangjamento.

Se no periodo de 1930-45, as politicas econdbmicas do Governo Vargas contém a
génese do plangjamento no Brasil, e no Governo de Kubitschek se implanta o Programa de
Metas, o substancia é acompreensdo de que:

[...] o que distinguiria as politicas econémicas dos Governos Getllio Vargas
(1951-54) e Juscdino Kubitschek de Oliveira (1956-60) seria 0 seguinte: teria
havido uma transicdo (casual ou deliberada, conforme o nivel em que se
desenvolve a andlise) de uma politica destinada a criar um sistema capitaista
nacional para uma politica orientada para 0 desenvolvimento econémico
dependente ou associado (lanni, 1991:159).

E no periodo subseqiiente (1963-65) que surge segundo este autor,

[..] o primeiro instrumento de politica econémica global e globalizante, dentre
todos os formulados até entdo pelos diversos governos no Brasil. Em
comparacdo com os planos, programas, comissdes, ingtitutos, departamentos e
superintendéncias criados pelos governos anteriores, o Plano  Triend
correspondeu a uma fase mais avangada de el aboracdo conceptud e analitica

[...] o Plano Trienal ndo pdde ser executado porque entdo se aprofundava com
rapidez o divorcio entre o Poder Executivo e o Poder Legidativo. O
Legidativo, por um lado, estava muito mais comprometido com a sociedade

agraria; isto é, com a economia primaria exportadora. [...] tendia a possuir uma



visio muito mais retérica e fragmentaria dos problemas econémicos,
monetarios, cambiais e fiscais do Pais. O Executivo, por seu lado, estava muito
mais comprometido com a sociedade industrial e financeira (Ilanni, 1991:218).

Ainda conforme lanni, depois do golpe de Estado de 1964, os governos instalados
de 1964-85 “ adotaram diretrizes econdmicas do mesmo género”. Assim:

A reformulagdo das ingtituigdes, normas, técnicas e objetivos relacionados com
0s mercados de capitd e forca de trabalho foi orientado nos termos dos
seguintes planos governamentais. Programa de Acdo Econdmica do Governo
(1964-1966), Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Socia (1967-
1976); Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-70), Metas e Bases
para a A¢do Governamental (1970-1972) e os I, Il e Il Planos Nacionais de
Desenvolvimento (1972-1985) (1991:230).

Goldenstein procurando resgatar a discussao de pontos “esgquecidos’ no atua debate
brasileiro sobre a acumulacéo do Estado, prop8e como um dos eixos a ser reviditado, a do
padr&o de financiamento do Estado brasileiro por que:

[..] & confusdo entre padréo de financiamento e sistema financeiro, que tem
levado a ilusio de que basta uma reforma no Ultimo para a retomada das
condigdes de financiamento da economia. (p.21)

Um padréo de financiamento € definido pela forma pela qual os recursos séo

mobilizados em uma economia capitaista. Depende, [..] de como se da a
articulacéo do conjunto de agentes responsavel s pela mobilizagdo dos fundos.
[..] resulta[...] das relagbes de poder existentes entre o Estado e o setor privado
nacional, o Estado e o resto do mundo, o setor privado nacional com o resto do
mundo, e entre os diferentes segmentos do setor privado entre s — setores
produtivo, banc&rio e agrério -, além das relagbes entre estes trés agentes —
Estado, capita naciona e capital internacional — e os diferentes segmentos da
classe traba hadora (Goldenstein, 1994: 21 e 58).

No continuum desta discusso sobre o0 padrdo de financiamento do Estado
brasileiro, a autora se detém no Il PND — Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento —

argumentando que:



[...] fica cada vez mais clara a importancia do Il PND na histria econdbmica

brasileira. Diferentemente de outros inimeros planos, implementados com mais
ou menos ‘eficiéncia’ e/ou sucesso, este destaca-se com uma forga que, na
nossa histéria, so éigualdvel ao Plano de Metas|...].
Esta importancia decorre ndo sO do teor de suas propostas, como do momento
em que foram apresentadas, dos caminhos e descaminhos percorridos, dos
instrumentos utilizados na tentativa de sua implementagdo, assm como do seu
sucesso €, a0 mesmo tempo, contraditoriamente, do seu fracasso. O Brasil de
hoje é resultado das decisbes tomadas no |1 PND.

O Il PND marcou o Brasil de forma indelével, obrigando qualquer andlise
gue pretenda compreender 0s passos que levaram o Brasil amaior crise de sua
histéria a destrinch&lo. Ele levou ao limite da ruptura a utilizacdo de um
determinado padr&o de financiamento. (Goldenstein, 1994.76).

Mais recentemente, com a retomada da democratizacdo do Pais marcada
principalmente pela primeira eleicdo para Presidente da Republica apds vinte anos sem este
exercicio, varios planos econdémicos tem se sucedido, articulando-se, por parte da politica
econdmica, as possibilidades e limites de regulacdo do Estado, através de seu padrdo de
financiamento.

Mas trabalhando de uma forma mais ampla a probleméica do padréo de
financiamento do estado, qual sgja, a do Welfare State dos grandes paises industrializados e
ressaltando que o autor define o Brasil como um Estado do bem-estar incompleto, truncado,
todavia quando as categorias econdmicas de andlise tem a mesma definicdo na hegemonia
capitalista, tais como déficit pablico, crisefiscal, inflacgo entre outras, Oliveirasinaiza

O padréo de financiamento publico do Estado-Providéncia é o responsavel
pelo continuado déficit publico nos grandes paises industridlizados. E este
padréo que estd em crise, e o0 termo ‘padrdo de financiamento publico’ é
preferivel  aos termos utilizados no debate, tas como ‘estatizacdo’ e
‘intervencdo estatal’. O primeiro destes Ultimos leva a supor que a propriedade
€ crescentemente estatal, o que estd muito longe do real, e 0 segundo induz a

pensar-se huma intervencdo de fora para dentro, escamoteando o lugar



estrutural e insubgtituivel dos fundos publicos na articulagdo dos vetores da
expansdo econdmica (Oliveira, 1996:88).

Na interseccéo entre Estado, economia e sociedade, o plangiamento vai dar o cardter
concreto por onde se legitima a regulacdo do padrdo de financiamento, operacionalizando
com seus instrumentos de acdo o modelo de intervencdo pretendido e seus desdobramentos
nos varios campos da sociedade.

Nessa perspectiva, o plangamento global para toda a sociedade vai se estender por
setores, dentre os quais a educagdo. Esta, seria entendida como um setor primordia para se
alcancar e alavancar o desenvolvimento econdmico necessario ao Pais.

Por isso, a educagdo na concepcdo dos plangamentos oficiais é considerada como
fator de equalizacdo socia e de geradora de oportunidades para o mercado de trabaho e de
consumo. A aavancagem para o desenvolvimento econdmico de paises subdesenvolvidos
COMO O hosso entretanto, tem demonstrado que desenvolvimento econdémico ndo €
smulténeo ao desenvolvimento socidl.

llustrando a equacdo entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento socia, o
Brasil na década de 90 apresenta os seguintes termos na tabela proposta por Minto e
Muranaka (1995:60), comparando os paises pelo PNB per capita, classficados como

semelhante, muito maior e muito menor.

Tabelal
Indicador es basicos

Pais PNB per | TMM5* Anafabetismo adultos % | Digtribuicdo % de renda (find dos

capita - 1995 anos 80 einicio dos 90)

(US9) - Mulher Homem A=20% +|B=20% +|BJ/A

1994 pobres ricos
Brasil 2.970 56 17 17 2,1 67,5 32
Africa do
u 3.040 50 18 18 33 63,3 19
Chile 3.520 12 5 5 35 61,0 17
Suica 37.930 6 B B 5,2 44,6 9
Japdo 34.630 4 B B 8,7 375 4
Dinamarca | 27.970 6 B B 54 38,6 7
Noruega 26.390 5 B B 6,2 36,7 6
EUA 25.880 8 B B 4,7 419 9




Ruanda 80 (1980) 48 30 42 39,1 9
128
Tanzénia 140 84 43 21 6,9 455 7

b* Segundo a UNESCO, o andfabetismo € inferior a 5%.

Fonte: modelo de tabela extraido de Minto e Muranaka com dados atualizados e ampliados para o presente
trabalho retirados do Relatério sobre o desenvolvimento mundiad — Do Plano a0 Mercado, Banco Mundid,
1996.

Como vemos, o Brasil é um pais que constréi relagbes demasiadamente dispares.
Embora tenha uma economia classificada pelos organismos internacionais como a oitava
mais desenvolvida do mundo, € também o Ultimo em distribuicdo de renda ao lado de alta
taxa de mortalidade infantil e de analfabetismo.

Com o esgotamento do modelo de padrdo de financiamento do Estado calcado na
triade capital nacional, Estado e capital internacional, cujos plangjamentos sintetizaram esta
l6gica, o Brasl adentra os anos 90 via seus governantes, dando énfase aos
estrangulamentos econdmicos e socias, tais como crise de governabilidade, inflagdo alta,
deéficit publico, crise fiscal, equilibrio da baanca de pagamentos, geracdo de divisas,
reforma congtitucional, entre outros, em cuja esteira os plangamentos deveriam agora se
readequar como se estes fossem os Unicos responsavels por metas ndo atingidas.

Assm sendo, para dar cabo dessa redlidade um plano de estabilizagdo monetéria €
alcado a subgtituicdo do plangamento e considerado pelo Governo e sua equipe econdmica
como uma forma mais eaborada de plangar os campos econdmico e social para 0 conjunto
dos brasileiros, quando o capita especulativo substitui o capital produtivo. Este tratamento
coloca o Brasil em mais uma posi¢éo de destaque, o desemprego.

Diante disso soterramrse no inicio dos anos noventa, as orientacbes que
perpassaram e consolidaram os plangamentos econdmicos e seus desdobramentos setoriais
em termos conceituas e instrumentais, pois estes entraram em desuso. Apela-se agora para
uma mudanca de eixo conceitua que sugere:

A grande critica que se faz a0 plangamento tradicional € o fato dele ser
smplesmente normativo, ndo sendo capaz de enfrentar uma redidade socia
criativa, nem tratar eficazmente com aincerteza de que se reveste o futuro.

[..] O diagnostico tradicional ndo comporta visdes e agdes diferentes por parte

dos diversos atores, pois traz uma Unica explicagdo, com cardter de verdade ou



norma. Muitas vezes cai-se no ridiculo de se propor ‘a troca do povo' que ndo
colabora [...] as agdes racionais propostas pelo governante, como foi insinuado,
mais de uma vez, pela primera equipe econdmica do governo Callor. [...] O
plangiamento estratégico situacional foi pensado para responder & necessidades
do governante. [...] Ele ndo é um plano econdmico, um plano de metas, ele é 0
plang amento da acdo de governo (Barelli & Troyano, 1991:19-20).

A versio do plangamento centraizado, globdizante, é subgtituida por uma
abordagem descentralizada, de parcerias, portanto mais localizada, mais comunitéria, isto
no sentido de co-responsabilidade com os diversos atores — agora ndo mais somente a cargo
de técnicos especializados - envolvidos na busca de caracterizar 0s cendrios a serem
tratados. Assm,

O projeto de governo (0 que fazer) tem de ser contraposto com a
governabilidade sobre o sistema (a dificuldade para fazer) e a capacidade de
governo (eficacia parafazer).

[...]necessé&rio desenhar criativamente operacdes e agdes que levem em conta a
ecassez dos recursos (econbmicos, politicos, organizativos e cognitivos),
identificando claramente os produtos e os resultados esperados que alterem a
Stuacdo inicia da Situacéo desgjada (Alves & Lima, 1991:26).

Em que pese a mudanca de eixo conceitual ocorrido na concepcdo de plangjamento,
sua influéncia parece ainda néo ter chegado a elaboracdo e execugdo do orcamento publico,
embora este sgja sua peca fundamenta de execucdo. Veremos adiante que no caso dos
orcamentos publicos, suas possbilidades e limites et muito mais demarcadas pea
rigidez tempora da legidacd como também pelos vicios oriundos da debilidade da
fiscalizag8o administrativa e social que historicamente o Brasil vem construindo.

2. Orgamento: instrumento econdémico, contébil e politico?

Os procedimentos e normas orcament&rios, assm como os balangos de contas de
governo vigentes até entdo, estdo regulamentados pela Lel 4.320/64 que adotou 0 modelo
Unico orcamentario para os trés niveis de governo, ou sgja, 0s or¢amentos padronizados.

Entre as ateragbes de normas que esta Lel sofreu estéo as seguintes. Lei n® 4.489,
de 24/11/64; DFE n° 1.347, de 21/05/70; Lei n° 6.397, de 10/12/79 e Decreto-Lei n° 1.939,
de 21/05/82.



Em termos de padronizag@o, este model o teve corte pois,

através do Decreto-lei n° 1.875 (15/7) que facultou aos Municipios com
populagdo residente inferior a 50 mil habitantes elaborarem seus orgamentos de
forma simplificada, [..] sem a utilizacdo do critéio funcional-programético.
Em 1988, a padronizacdo foi reestabelecida através da revogacdo do Decreto-lel
n° 1.875, pela Le n° 7.675 (4/10), que atribui, ao Tribuna de Contas da Uni&o,
a fiscaizagdo da aplicacdo, pelos Estados, e Municipios, dos recursos
transferidos pela Unido (Giacomoni, 1996:55).

Em 1993 nova modificacdo € introduzida pela Lei n° 8.666, cuja dteracdo
fundamental é aprovar licitagdes somente se previstas no orgamento.

2.1. Os principios orcamentarios ingtituidos pela Legidacdo: da normatizacdo a
prética.

Os orcamentos sdo elaborados obedecendo principios contidos em lel, mas, como

ressalta Giacomoni (1996:65-6), antes de mais nada, esses principios sdo categorias de
andlise historicamente construidas nas sociedades. No caso brasileiro conforme este autor,
0s principios” mais utilizados nas confecgBes do orcamento piiblico s3o:
Principio da unidade® — que deveria reunir em um Unico total todas as receitas do Estado de
um lado, e todas as despesas, de outro. Esta forma, considerada como tradiciona, mais
tarde é substituida pelo principio da totalidade — que a despeito do conceito -, possibilitava
a coexisténcia de multiplos orcamentos, mas devendo ser consolidados para uma visdo do
conjunto geral das financas publicas.

A bibliografia existente no Brasil sobre orcamentos, bem como suas andlises,
apontam que este foi um dos principios mais desrespeitados em nosso Pais. Em
conseguéncia da ruptura do padrdo de financiamento do Estado convertida em crise
econdmicafinanceira que historicamente o vem dilapidando, este principio foi
desconsiderado inimeras vezes como instrumento para arranjar e rearranjar as contas

publicas.

2 Os principios conceituais orcamentarios apresentados neste trabalho todos foram extraidos de James
GIACOMONI, Orgamento publico.

3 Embora Giacomoni ressalte os vérios principios utilizados na confecgio do orcamento, o texto da Lei
4.320/64 éclara em seu Artigo 2°, que diz: “A Lei de Orgamento contera a discriminag@o da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e 0 programa de trabalho do Governo, obedecidos os
principios de unidade, universdidade e anualidade.
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O exemplo clésssico do ndo cumprimento deste principio se da quando os
orcamentos do Estado brasileiro, na década de 70 até metade da de 80, sdo divididos em
trés, a saber: orcamento monetério, orcamento fiscal e o orcamento das estatais.

Giacomoni traz uma citacdo do ex-ministro Mario H. Simonsen que € sintomatica:

O atua sistema de orcamentos multiplos, o fiscal, 0 monet&rio e o das estatais,
€ um convite a despesa e ao déficit. [...] nos dois Ultimos anos € possive criar
despesas sem empenho prévio de receitas e sem autorizacdo do Congresso
Naciona (Giacomoni, 1996:67).

Para Goldenstein todavia,

O sstema financeiro, moldado pelo PAEG, foi fundamental para este esquema
de acumulacdo, porém ndo o define. Ele ‘serve’ ao padréo de financiamento,
reforcando suas caracteristicas basicas ao intermediar a liquidez que, vinda de
fora, foi distribuida aos mais diferentes setores, referendando a relagdo bésica
existente entre os varios segmentos do capital privado nacional, o capita
internacional e o Estado. A distribuicdo ndo so foi farta, como muitas vezes
subsidiada e até mesmo gratuita, com o custo sendo bancado pelo Estado, numa
conta que s ficaria transparente muitos anos depois (1994:88-9).

Aqui, aautora esté se referindo a“ conta de movimento” que segundo Oliveira,

Para registrar as operagdes entre 0 Banco Central e 0 Banco do Brasl seria
criada uma ‘conta de movimento’ que ndo aparecia no Balango Consolidado
das Autoridades Monetarias, e que permitia que as emissdes de moeda
ocorressem de forma automética sempre que surgissem desequilibrios de caixa
do Banco do Brasil. A montagem dessa estrutura de um Banco Central misto
traria sérias dificuldades para a execugdo da politica monetaria, como mais
tarde seria reconhecido (1995:77).

Naandlise de Guardia,

O Banco do Brasil acessava os recursos do Banco Centra de forma
automdtica e sem limites por meio da Conta Movimento, adém de, assm como
0 Banco Centra, redizar operacbes de responsabilidade do Tesouro sem a
correspondente transferéncia de recursos do OGU. Esse intrincado jogo de

contas significa que os desequilibrios decorrentes da execucdo dos fundos,
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programas e contas fiscais, eram, em Ultima insténcia, girados contra 0 Banco
Central, cuja contrapartida era feita pela emissdo primaria de moeda ou pela
expansdo da dividamobiliériafederal (1997:266).
Em 1985, com o advento da Nova Republica, segundo Guardia, inicia-se 0 processo
de reordenamento dos orcamentos, sendo normatizados pela Congtituicdo Federal de 1988.
Entramos novamente na fase dos orcamentos padronizados e unificados, tenta-se portanto,
reestabel ecer o principio.
Um outro principio usual nos orcamentos brasileiros € o da universalidade que
garantiria:
a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia autorizagdo para a
respectiva arrecadacdo e realizagao;
b) impedir a0 Executivo a realizacdo de qualquer operacdo de receita e despesa sem prévia
autorizacdo parlamentar;
c) conhecer 0 exato volume globa das despesas projetadas pelo governo, a fim de atendé-
las.
Mas a estrutura montada no caso brasileiro das finangas pulblicas, impedia a
observancia desse principio:

A capacidade do governo para controlar as contas federais era ainda
agravada pela flexibilidade conferida ao Banco Central na gestédo da divida
mobiliaria federd. [...] Ademais, devido a falta de transparéncia, associada ao
registro das operacbes com a divida, sua utilizagdo para efeito de politica
moneté&ria ndo podia ser diferenciada de sua utilizacdo como um instrumento de
financiamento do Tesouro Naciona (Guardia, 1997:266).

Principio do Orcamento Bruto, onde deveria constar todas as parcelas de receitas e
despesas sem qualquer dedugdo. Este principio esta na forma de complementaridade ao
principio da universdidade. Respeitado este  principio, as transferéncias
intergovernamentals deveriam aparecer no orcamento da Unido enquanto estimativas do
total das retengdes, e na despesa 0 mesmo volume como transferéncias para as unidades
subnacionais.

As transferéncias de recursos entre as unidades federativas segundo Barrera e

Roarelli (1995) podem ser classificadas da seguinte forma: transferéncias tributarias ou
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congtitucionais, as ndo-tributarias ou ‘negociadas, decorrentes de dispositivos
congtitucionais, e as ndo-regul ares oportuni zadas pel os convénios.

Esta forma estrutural e conjuntural de repasse de recursos segundo 0s autores, tem
acarretado problemas para o Estado brasileiro no que concerne ao pacto federativo por um
lado, e as transparéncias das agdes governamentais por outro.

As transferéncias de recursos e seus mecanismos de controle em Ultima instancia,
revelam que concepcdo de pacto federativo esté permeando as relagles entre as unidades da
federagdo.

Assm, um Federalismo cooperativo no Brasl envolveria principamente
descentralizagdo de recursos, processo que iniciou-se com a Congtituicdo Federal de 1988
mas que necessita de aprimoramento, pois desde entdo, a criagdo de fundos emergenciais
vem sendo congtituidos pela Unido como mecanismos de novas centralizagbes do bolo
tributério.

Principio da Anualidade ou Periodicidade — este principio esta na origem do

imbricamento do papel do estado e 0 uso do plangamento, programas ou planos. No Brasil

atuamente, pela Constituicdo Federal de 1988 o periodo estipulado seré&
[...] o Plano Plurianua, que deve ter a duragdo correspondente ao periodo de
um mandato de governo [...] de forma regionadizada, as diretrizes, os objetivos
e as metas da administracdo publica federa para as despesas de capital, bem
como para as despesas de custeio dela decorrentes e ainda 0s programas de
duracdo continuada. [..] A Le de Diretrizes Orcamentérias (LDO) que
representou uma novidade no processo orcamentério, teria como atribuicéo: a)
definir as metas e prioridades da administracéo publica federa — ou sgja, do
Plano Plurianual — incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; b) orientar a elaboracdo da lel orcamentaria anual; ¢) dispor sobre
dteragbes na legidacdo tributéria; estabelecer a politica de aplicagdo de
recursos das agéncias financeiras oficias de fomento (BNDES e Caxa
Econdmica, por exemplo) e €) autorizar a criacdo de cargos e carreiras,
concessdo de vantagens ao funcionalismo e contratacdo de pessodl. [..] a LDO

deveria ser encaminhada pelo Executivo para a apreciagdo do Legidativo até o
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més de abril de cada ano [..] Encerrada essa etapa, as decisbes tomadas

orientariam a elaboragdo do orcamento anual (Oliveira, 1995:128).
Principio da Nao-afetacdo das receitas — este, deveria ser obedecido para ndo comprometer
0 orcamento com vinculagdes de qualquer ordem & receitas. No Brasil entretanto,
permanece a vinculagdo para a educacdo, causa de exaustivos debates contra e a favor e
também de uma luta histérica dos segmentos sociais envolvidos com o0 setor para que a
mesma sga garantida. Um constante que desobedece este principio € novamente a
problematica dos fundos pois, estes sempre se vinculam apercentuais da receita.
Principio da Discriminagdo ou Especializagdo — € antes de tudo, um critério politico, que
deveria permitir a0 Legidativo total conhecimento de causa no que concerne as
classificaches orcamentarias.
Principio da exclusividade — de 0 orcamento ser uma pega exclusivamente da matéria de
gue trata, ou sga, matéria financeira, para que 0 mMesmo ndo sga barganhado
principamente no periodo de tramitagdo no Legidativo como fator de equilibrio entre
forgas politicas.
Principio do Equilibrio — como o préprio nome sugere, deveria tratar-se do equilibrio entre
receitas e despesas. Deve-se levar em consideragdo para a observancia deste principio, o
nivel de intervencdo do Estado no financiamento publico, pois & medida que a base de
arrecadacdo € inflexivel, previsivel, as despesas, ao contrario, podem tornar-se, flexivels,
n&o previsivels.
2.2. A normatizacdo e a execucdo orcamentdria e seus desdobramentos para 0 campo

educacional.

As mudancas conceituais ocorridas em torno do plangamento centrd e seus
desdobramentos setoriais, embora ndo traduzidos imediatamente nos or¢camento publicos,
tem trazido consequiéncias importantes para 0 setor educacional no que tange a sua gestéo e
financiamento.

Assm, as reformas educacionais em curso nos anos noventa, se destacariam,
segundo o Ministério da Educagéo e Desporto — MEC — pela:
descentralizagdo e autonomia da escola, delegando a elaaincumbéncia de:
- elaborar e executar sua proposta pedagogica;
- administrar seu pessoal e seus recursos materiais e financeiros.
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- descentralizagdo e autonomia para os sistemas de ensino e,
valorizac&o do educador (1996:61-2).

Estas politicas tem se materializado na escola na segunda metade dos aos 90 — em
se tratando do financiamento — através de programas tais como Dinheiro na Escola e
Plano de Desenvolvimento da Escola — PDE. Por serem programas cuja novidade € injetar
recursos na escola para que elas o administrem, a operaciondizacdo dos mesmos vem
exigindo que a escola cada vez mais se qualifique para interferir no campo das financas
publicas, pois este até entdo, ndo fazia parte da sua realidade. Trata-se agora para a escola,
de gerenciar em seu interior o dinheiro publico — que embora sga uma parcela infima —,
contudo, é ainda tutelada pelo Estado.

Em relacdo a gest@o educacional as mudangas em curso propfem que esta deveria
ser flexivel, democrética, apoiada na comunidade local para buscar parcerias, recursos e
inovar administrativamente. Ainda esta escola teria como objetivo formar o auno critico,
criativo, cognitivo, capaz de operar estabel ecendo rel agbes as mais complexas possives.

Para Oliveira (1997:09), entretanto, € 0 momento em que o “Estado abdica da
gestédo em tendéncias privatizantes’ e manifestase sob a forma de: “Transformacdo da
escola em cooperativa, transformagdo da APM* em organizacio de direito privado e
estimul o para cada escola obter recursos diretamente.”

Os programas citados, embora estgjam caracterizados pelo fato de injetar recursos
nas escolas, estas, entretanto, na linguagem do orcamento ndo se congtituem em unidade
orcamentéria, dai o caréter esporadico que podem vir ater tais recursos.

A educagdo enquanto setor consta como uma fungdo programatica do orgamento
gerd da esfera de governo que o edtiver elaborando, cuja unidade orcamentaria € a
secretaria de educagéo envolvida, portanto, € a detentora da dotacdo orcamentaria.

Nesse sentido vale ainda a preocupagdo de Melchior (1992:01), com a execugdo
orcamentéria e sua transparéncia em periodo inflacionario, pois se a dta inflacdo foi
superada, a nebul osidade dos dados orcamentérios ainda persistem. Para este autor,

Os orcamentos no nosso pais ndo sdo pegas financeiras fidedignas. H4, quase
sempre, substimagcdo das receitas. O processo de estimativa da receita faha

fundamentalmente na previsdo do indice de inflacdo e do nivel da atividade

* APM — Associago de Pais e Mestres.
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econdmica, que precisam Ser previstos com quase um ano de antecedéncia
Em conseqliéncia, as receitas previstas no orcamento quase sempre sa0
menores que as receitas efetivamente arrecadas constatadas depois pelo
Balanco (Melchior, 1992:01).

De forma que a defesa da transparéncia dos dados é fundamental tanto para o
exercicio da cidadania que deve ser condicdo para o controle social das contas publicas,
guanto para a pesguisa na érea da educacao.

3. Conclusdes.

E sob a relagdo democrética entre os poderes constituidos do Estado e a sociedade
que deveriam assentar-se os principios para elaboragdo, execucdo e controle das financas
publicas.

Ocorre que a prética do Executivo tanto quanto a do Legidativo em quaisquer que
sgan as esferas federativas de poder, historicamente tem revelado o compromisso de
classe por eles representado, impondo uma correlacdo de forcas que atende a grupos de
interesse, lobbies, causas especificas e pontuais. Por isso, estes poderes, ndo tem colocado a
maioria da populacdo brasileira como a principa beneficiaria de suas agoes.

Dentre estas préticas nocivas para a democracia em se tratando do orgamento, cabe
ressdtar que a sistemética de controle orcament&rio por parte do Legidativo, tem sido
obscurecida pela flexibilidade conferida ao Executivo na gestdo do orcamento. Este tem
poderes para a0 longo da gestdo, apresentar emendas, definir prioridades e estabelecer
gastos que podem levar a uma completainversio daLe aprovada.

Nesse contexto, compromete-se 0 controle dos gastos publicos por parte do
Legidativo, e ainda, abre-se as possibilidades de barganha entre este e 0 Executivo, pois no
momento de aprovacdo dos créditos adicionais e suplementares, tanto um quanto o outro
podem aegar prioridades de ordem a atender particularidades que ndo 0s interesses gerais
da populacdo, mas pontuais, em troca da aprovacdo. Ou sgja, pode ser 0 momento de buscar
recursos que inicialmente ndo estavam previstos para determinados custos, prevalecendo os
regionalismos e localismos.

Gongalves (1996), menciona que apesar de toda a regulamentacdo, normatizagdo e
controle dos gastos publicos previstos na legidacdo pertinente, existem brechas que

permitem gastos politicos e pessoais.
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O primeiro seria 0 Dispéndio Histérico, cuja prética das Secretarias de Fazenda e
Plangamento tem sido o de alocar as despesas ano a ano no mesmo patamar. Caso a
unidade orcamentaria ndo use toda a verba disponivel, o excesso sera remangjado e para o
proximo periodo sofrerd um redutor. N&o se discute na situagdo porque ndo gastou-se toda
a verba, pois trabalha-se com a cultura de que ndo gastar todo o dispéndio no periodo
determinado, significa perder dinheiro na préxima alocagéo.

Um outro € a pulverizacdo de recursos que consiste na manutencdo de programas
que, por falta de mecanismos eficazes de controle e avaliagdo, acabam perdurando no
tempo sem nenhum critério para que haja sua extingdo, expansdo ou redimensi onamento.

Gastos em atividades meios que, pea distancia existente entre as “unidades de
despesas’ dos 6rgado centrais e a “atividade fim” como a escola, faz com que o Estado
exerca despesas burocréticas com lentidéo e dificuldade sem ter a nogéo da relacéo de gasto
entre essas duas atividades.

Bibliografia

ALVES, Edgad L. G & LIMA, Mozat de A. e Crise e plangamento estratégico

situacional. In: S0 Paulo em Perspectiva - Crise e Plangamento do Estado. Sdo Paulo:

Fundacdo SEADE, val. 5, n° 4, out./dez. 1991.

ARELARO, Lisste R. G. (Org). Financiamento e orcamento da educacdo para
educadores. Brasiliaa UNDIME, n° 3, abril/1997.

BARELLI, Wdter & TROYANO, Annez A. Plangar como arte do governo. In: Sdo Paulo
em Perspectiva - Crise e Hangamento do Estado. S&o Paulo: Fundagdo SEADE, vol.
5, n° 4, out./dez. 1991.

BARRERA, Aglas W. & ROARELLI, Maria L. de M. Relagdes fiscais
intergovernamentais. In. AFFONSO, Rui de B. A. & SILVA, Pedro L. B. (Orgs)
Reforma tributaria e federacédo. Sdo Paulo: FUNDAP: Editora da UNESP, 1995.

BRASIL. Lei 4.320, de 17 de marco de 1964.

. Ministério da Educagéo e do Desporto. FNDE. Conselho Deliberativo. Dinheiro

na escola - procedimentos operacionais. Resolugdo n° 03, de 04 de marco de 1997.
Brasilia, DF.

FELICISSIMO, J. Roberto. Descentradizagio e regiondizagio politico-administrativa In:

S0 Paulo em Perspectiva - Crise e Plangamento do Estado. S&o Paulo: Fundacdo
SEADE, vol. 5, n° 4, out./dez. 1991.



17

FERNANDES, M. Dilnéia E. Politicas publicas de educacdo: a gestdo democrética na
rede estadual de ensno em Mato Grosso do Sul 1991 a 1994. Campo Grande:
UFMSCCHS, 1996, dissertacdo de mestrado.

IANNI, Octavio. Estado e plangjamento econémico no Brasil. 5* ed., 1991, Rio de Janeiro:
Civilizago Brasileira

GONCALVES, Renddo A. Uma avaliagdo do financiamento da educacdo — o Estado de

SAo Paulo 1988 a 1992. PUCFE, Dissertagéo de Mestrado, 1996.
GIACOMONI, James. Orcamento publico. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996.

GOLDENSTEIN, Lidia. Repensando a dependéncia. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1994.

GUARDIA, Eduardo R. O processo orcamentario do Governo Federa: consideraces sobre
0 novo arcabougo ingtitucional e a experiéncia recente. In: Finangas publicas —
ensaios selecionados. Arno Meyer (Org.). Brasiliaa IPEA; Sdo Paulo: FUNDAP,
1997.

OLIVEIRA, Fabricio A. de. Autoritarismo e crise fiscal no Brasil (1964-19849. S&o Paulo:
Hucitec, 1995.

OLIVEIRA, Francisco de. Globalizagdo e antivalor: uma antiintrodu¢do ao antivaor. In:
FREITAS, Marcos C. de. (Org.) A reinvencdo do futuro. Sdo Paulo: Cortez;
Braganca Paulistas UFS-IFAN, 1996.

OLIVIERA, Romualdo P. de. Tendéncias de privatizagdo na educacdo brasileira In:
Intermeio. Revista do Mestrado em Educacéo, UFMSCCHS. Campo Grande — MS;
v. 3,n. 5, 1999.

SINGER, Paul. O Plano Redl: continuidade e ruptura. In. MERCADANTE, Aloizio (Org.)
O Brasil pésreal - a politica econdbmica em debate. Campinas, SP. UNICAMPIIE,
1997.



