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Este artigo analisa a especificidade da crise do planejamento no Brasil nos anos 80,
no contexto da ruptura do padrdo de financiamento do setor piiblico, e mostra que, de-
vide d falta de uma diretriz hegemonica capaz de dirimir os conflitos e dividir as perdas
que a crise impunha, o Estado passa a assumir a maior parcela do seu onus, inviabili-
zando uma acdo coerente de plangjamento. O resultado € wm crescente distanciamento
entre plano, orgamento e execucio or¢amentdria.

I
A CRISE FISCAL E SEU IMPACTO SOBRE O PLANEJAMENTO
NO BRASIL

I.1 — A Especificidade da ““Crise do Planejémento” no Brasil

A crise conlemporanea traz consigo em seus diversos aspectos econd-
micos, financeiros ¢ tecnoldgicos, bem como politicos e ideolégicos,
uma critica profunda ao padrio de intervengéo estatal que se contigurou a
partir da Ii Guerra Mundial. Essa recusa ao papel preponderante que coubs
ao Estado na regulacio econdmica nas décadas de 50 e 60 ocorre no cofi-
texto e uma profunda crise fiscal € se traduz, enfreomfas coisas, na rejei-

— - .,
gao do planejamento €CONONMICO Que atinge nao 50 as nagoes capitalistas
avangadas e as periféricas, mas também socialistas.

No caso dos pafses desenvolvidos, a crise fiscal ¢ freqlientemente asso-
ciada & faléncia do welfare state. cujos contornos escapam, entretanto, aos
limites de nossa andlise. 14 a perda da capacidade planificadora do Estado
moderno parece resultar da tendéncia & crescente transnacionalizagao de in-

leresses ¢ estruturas econdmicas. segundo lavares (1987, p. 230, ... prati-
camenie j4 nio existem mercados nacionais. Os dnicos que schraram foram o
soviético, o chinés e, possivelmente, o brasileiro. Sdo pafses continentais de
economia fechada, independentemente do regime de produgao. Os mercados
estiio intemmacionalizados e hierarquizados por empresas. Isto € que € impor-
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rante. A divisio intemacional dos mercados ndo se d4 mais por na_gées.. A
capacidade de fazer politica de comércio exterior dos Estad_os nacionais ¢
nenhuma’. Ou ainda: **... a moeda internacional estd dcr.lorrunadla em ddlai
de onde quer que ela venha, € um conjunto de empresas intemacionais € de
bancos transnacionais operam diretamente no mercado mundial de rn.oeda
durante 24 horas, e obviamente os interesses nacionais dos mercados deixam
de ter qualquer importancia™ [Tavares (1 987, p.24)].

No caso dos pafses socialistas, a “crise do planegjamento™ se insere no
préprie desenvolvimento contraditério do enotme aparato tecngburoc'r’énco
enquanto organismo capaz de adequar com eficiéncia as ‘‘necessidades” e os
*‘recursos disponfveis’’.

A crise da periferia captalista latino-americana se inscreve nesse .rnovi-
mento de reorganizagiio da ordem mundial. Contudo, nesse caso a crft_lca ao
Estado aparece concomitantemente a luta contra o autorntarnsmo dominante
nas décadas de 60 e 70. A_crise econdmica se associa ao fracasso do autori-
tarismo _sem que, todavia, se esteja de acordo quanto **3 quota diferencial de
responsabilidade do_estatismo e do antoqtarismo na_produgdo do descala-
bro” [Fiori (1986, p. 10 e 11)].

Iy ““crise do planejamento’” na América Latina aparece, assim, sobreposta

a reversio do ciclo industrial interno, A ruptura do _padra

e Iinanciamento

——

Neste contexto, ante a dificuldade de se dirimirem os conflitos e se divich-
rem as perdas entre os setores empresariais a resultante fot, de um .ladq, uma
violenta compressio salarial e, de outro, um movimento de ‘“‘privatizagéo
do setor piblico”, com os diferentes interesses privados lutando através dp
aparato estatal pela manutencio de suas margens de lucro e vantagens insti-
tucionais.

Estas caracterfsticas gerais dos desdobramentos da ctise na América L'.atina
encontram-se especialmente magnificadas no caso do Brasil. A incapacidade
das elites locais em formularem um projeto articuladc de desenvolvimento re-
monta, no perfodo recente, ao fracasso do Ii Plano Nacional cle.Desenvolw-
mento (Il PND), em meados da década de 70. De fato, ¢... nos dltimos anos do
governo Geisel comegariam a aparecer indfcios de que a poliftica de criagio de
uma s6lida estrutura industrial baseada no fortalecimento da inddstria pesada
local estava com seu futuro seriamente comprometido, A expansao acelerada
da produgio, induzida pelos estfmulos e incentivos governamentais, comegou
a encontrar dificuldades de absorcfio pelo mercado. No momento anterior,
a disponibilidade de créditos pela criagio de linhas especiais de financiamento
proporcionadas  pelo sistema Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico {(BNDE) e a perspectiva de um mercado assegurado basce_ado no
poder de compra do setor piiblico geraram altas expectativas e um ch_ma de
confianga. A reversio de tais expectativas diante do quadro.de reduzida lu-
cratividade, ¢ dos sinais de uma generalizada capacidade ociosa para um fu-
turo préximo provocaria os primeiros protestos” [IPEA/Cepal (1986, p. 46)).
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O II PND fracassou em seu intento de criar uma modalidade sui generis
de “‘capitalismo social”’, incorporando os setores marginalizados aos benefi-
cios do crescimento econdmico e fortalecendo estruturalinente o capital pri-
vado nacional, por trés ordens de razdes. Em primeiro lugar, por uma incon-
sisténcia econémica: o setor produtivo estatal (SPE) revelar-se-ia incapaz
de realimentar dinamicamente, de forma duradoura, a expansiio pela qual era
o principal responsivel. Acresga-se a isso0 as dificuldades de manutengéo do
autofinanciamento das empresas estatais no momento de recrudescimento da
inflacao, sendo o SPE utilizado como instrumento de politica antiinflaciond-
ria através do represamento dos seus precos ¢ tarifas. Em segundo lugar,
destaca-se a inconsisténcia financeira. De um lado, a principal fonte de fi-
nanciamento, que se daria através do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE), revelar-se-ia insuficiente face as dimensdes do plano.
De outro, o mesmo foi dificultado pela emergéneia da crise internacional e a
desarticulagfio do mercado de euroddlares. Ademais, a captagio externa
normalmente envolvia uma contrapartida em termos de importagdes de equi-
pamentos, 0 que se chocava com oOs interesses do setor de bens de capital
nacional, um dos principais a serem privilegiados pelo 11 PND.

Em terceiro lugar, o lI PND apoiou-se numa hase de sustentagao paolitica
muito estreita, principalmente levando-se em consideragfio o perfodo de crise
que se inaugurava. O plano nfo contou com o apoio das classes populares,
as guais ndo envolveu politicamente, apesar do crescimento dos gastos so-
ciais na segunda metade dos anos 70. Nos setores empresariais, o seu respal-
do esteve restrito & grande empresa intemacional de equipamento pesado, &
parcela da mechnica pesada nacional e as grandes firmas de engenharia e
construgfio. Pouco a pouco, a evolugio das contradigdes acima assinaladas
reduziria ainda mais a base social do plano. ““(...) a insatisfagfo da elite em-
presarial com relagio ao conjunto das politicas estatais viria progressivamente
a tona, tornando-se bastante evidente a partir de 1976. O setor de bens de ca-
pital seria um dos maiores criticos, apontando a falta de coordenacio e inte-
gragio entre os 6rgaos € a auséncia de uma agfio coerente por parte do go-
verno, como um dos principais obsticulos & consecucio das metas propostas
no infcio da gestio Geisel. A partir desse momento, as liderangas do setor

iriamn integrar-se 4 campanha contra a estatizagfio da economia’ [IPEA/Ce-
pal (1986, p.46)].

O aprofundamento da crise econémica ¢ a fragilidade da transigdo institu-
cional acentuam a dificuldade de se efetuar uma alianca social ¢ politica ca-
de direcionar o desenvolvimento do pais, INo que diz respeito A crise, o

seu aprofundamenio faz com que a articulagio de um projeto de desenvolvi-
mento passe a pressupor algum lipo de ajustamento, uma divisao de perdas
entre os diversos setores da sociedade. A transigiio institucional, por outro
lado, traz em seu bojo divergéncias importantes quanto & abrangéncia da no-
va ordem polftica e social que dificultam a soldagem de uma alianga desen-
volvimentista, O movimento de “privatizagfio” do setor piblico — j4 assinala-
do anteriormente como uma tendéncia geral para a América Latina — assumiu,
e ——— e
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no caso do Brasil, uma iniensidade notdvel. A dificuldade politica de dirimir
o5 conflitos e distnbuir o 6nus da crise somou-se a extrema centralizagio do
aparelho do Estado. De fato, no govemno Geisel *‘a representacao corporati-
va, nos poucos 6rgdos colegiados onde ainda existia, foi sendo esvaziada.
Esta tendéncia, por sua vez, acentuaria os mecanismos informais e contatos
pessoais na articulagiio de canais entre o setor privado e o aparelho burocra-
tico™ [IPEA/Cepal (1986, p.47)].

De uma forma mais geral, a privatizagio mencionada se traduz na assun-
chio, por parte do Estado, de boa parte do 6nus da crise_econdmica. Dessa
forma, o epicentro da crise se desloca do setor privado para o publico, o qual
sofre as consegiiéncias de uma profunda deterioracio da sua estrutura de fi-
nanciamento. E o que analisaremos a seguir.

1.2 — A Ruptura do Padrio de Financiamento do Setor Piblico

Na década de 70 o Brasil submerge emuma profunda crise fiscat em 2on-
seqiiéngia_da rupwra do padrio de financiamento do seior publico. Esta
fipfura tem sua origein nao s¢ na proprid recessao, inflagao, ¢ na  privatiza-
gio do Esiado”, como vimos anteriormente, como também na impossibilida-
de de se manter indefinidamente um esquema de financiamento calcado no
expressivo endividamento externo. S

" Certamente faz parte da agdo estatal no capitalismo contemporineo o
apoio aos setores atingidos pela crise. A especificidade do caso brasileiro
consiste no fato de que 3 retragio do nivel de atividades, ao estrangulamento
externo ¢ ao recrudescimento da inflagio soma-se uma profunda falia de he-
gemonia politica tanto no que diz respeito_ aos rumos do desenvolvimenlo (e
3 Tiodalidade de ajusie prévio necessario para tanto), quanto 3 extensao so-
cial da abertura polftica. o

Estes fatores fardo com que a atuacdo contraciclica do Estado assuma a i
g)ma de uma intervencgao desnorteada, marcada pelo atendimenio ad foc de

interesses emerpenciais de setores com problemas de mercado;dificuldades
de manuiendao de margens de Iucro e insolvéncia financeira.

A ruptura do padrdo de financiamento do setor publico evolui através de
dois movimentos analiticamente diferencidveis, os quais, entretanto, se inter-
penetram temporariamente, O primeiro refere-se & desestruturagio do finan-
ciamento propriamente fiscal e pode ser caracterizado por trés vetores prin-
cipais:

a) De meados da década de 70 aos primeiros anos da de 80 proliferaram
gonsideravelmente os incentivos fiscais e subsidios_ao_setor_privado. Os
Mmesmos 5o desiimam a sustentar os setores fragilizados pela inflagae, bem
como aqueles considerados priontérios pela politica governamental. Desta-
cam-se: o setor exportador, que € beneficiado pelos incentivos na 4rea do
Imposto sobre Produtos Industrializados (1P, do Imposto sobre Circulacio
de Mercadorias (ICM) e do Imposto sobre ImportagGes {11), através de ope-
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ragbes de drawback, a agroindistria e, de modo especial, o Proélcool; as in-
distrias de base vinculadas ao 1} PND; e o ““desenvolvimento regional e sg-
torial”’, que se beneficia de incentivos na drea do Imposto sobre a Renda
_(lR). Embora néo seja possivel dimensionar com exatiddo a magnitude dos
incentivos e subsfdios, devido & precariedade das estatisticas disponfveis, al-
gumas referéncias sao dignas de mengio.

Entre 1975 e 1980, os incentivos fiscais apenas a nivel federal, abrangen-
do o 1P, o Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRP)) e o Il cor-
responderam a aproximadamente 3,0% do P1B e a 35% da receita tribut.é_ri?i.
No mesmo perfodo, os subsf{dios alcangaram magnitude semelhante, ou sej

; ! an ’ Ja,
d}lﬂ”iS a 1980 os incentivos e subsidios representaram juntos cerca de 6,0%
do PIB, absorvendo 70% da receita tributfinia federal.

lSoment'e no_dmbito do IRPJ, as incentivos regionais e setoriais diretos
SFmam., Finor e Fiset) e indiretos — Programas Especiais (PIN e Proterra) —
subtrafram, em média 41% da receta desse imposto entre 1975 e 1985,

Mesmo utilizando a conceituacho mas restritz de “‘subsidios™ feita pela
Fundagio Getulio Vargas, verificamos que, em média, esta modalidade de
auxilio significou, na década de 70, algo em torno de 1,5% do PIB, elevan-
do-se na década de 80 (aré 1988) para 2% do PIB. Cabe acrescentar que
parcela significativa dos incentivos e subsidios concedidos ao setor privado
passaram 3 margem do Congresso Nacional, sendo implementados através
das poucas contas transparentes do orgamento monetério,

b) A politica de precos e tarifas piblicas orientou-se, a partir de 1976, no
sentido de conter a espiral inflaciondria e estimular a exportagio de manu-
faturados. Para tanto, os pregos de bens e servigos publicos de uso difundi-
do, com impacto importante sobre o nivel geral de pregos e sobre 0 custo dos
produtos manufaturados de exportagho, foram mantidos sistematicamente
abaixo do Indice de Pregos ao Atacado (IPA), da FGV (ver Gréficos 1,2 e
3).

Como mostra a Tabela 1, entre 1975 e 1987 os pregos do ago experimen-
taram uma retragio real de 40%, os do transporte ferrovifrio (minério de fer-
ro) de 49%, ¢ as tarifas da energia clétrica de 33%.

A utilizagho das empresas estatais come um instrumento de politica eco-
ndnica reduziu significativamente a sua capacidade de auto-financiamento.
Este fato, aliado & exigéncia de aceleragfio da sua taxa de investimento (vin-
culada aos projetos do 11 PNID) veio constituir-se num dos determinantes do
endividamento externo das empresas estatais,

c) Com a emergéneia da crise, a partir de meados dos anos 70, generali-
zou-se a assisténcia do Estado a cmpresas com dificuldades financeiras. As
duas modalidades bdsicas dessa assisténcia (oram a intervengio das autori-
dades monctdrias em instituigdes do mercada financeiro e as encampagdes de
empresas pelo BNDE.

No primeiro caso, a partir da liquidagiio extrajudicial do grupo Halles em
1974, o governo reintroduziu a possibilidade de cobertura estatal da especu-
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lagio malsucedida, Através do Decreto-lei n? 1,342/74, a reserva monetéria
oriunda do Imposto sobre Operagdes Financeiras (10F) passou a garantir 0s
aplicadores, mediante uma *‘antecipagéo de recursos para aquisigdo e liqui-
dagdo do ativo™, mesmo quando a instituigio estivesse sob lignidagio. No
mesmo ano, o Conselho Monetdrio Nacional autorizou o Banco Central a
pagar com recursos da reserva monetéria, os depositantes e credores de -i:!s-
tiluigbes financeiras sob regime de intervengdo e liquidagio extrajudicial
desde o governo Médici.
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Tabela 1

Evolugio de Precos e Tarifas das Empresas Estatais Federais
Discriminagio 1975 1980 1982 1987
Ago 100 77 86 60
Transporte Ferrovidrio 100 13 14 51
{minério de ferro)

Eletricidade 100 73 15 617
Telefonia? 100 68 18 47
Correios 100 83 112 63

FONTE: Dados da Seplan/Sest,
& Ano-base = 1976,
Valores deflacionados peto IGP-DI.

Além do Decreto-ler n¥ 1.342, outros dois mecanisinos foram amplamente
utilizados para garantir a cobertura do governo as instiwigdes falidas. O
primeiro foi o Decreto-lei n* 1.303/73 pelo qual o Estado abdicava do im-
posto de renda devido por instituicdes “sadias’ para que estas incorporas-
sem instituigdes nsolventes. O segundo consistia na instituigho da *‘carta
patente’’, & qual era atribuido um valor comercial (apesar de ser um bem in-
tangivel), o que possibilitaria aos acionistas das instituigdes sob intervengio
realizarem um valor extra sobre o ativo das empresas.
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A utilizagio combinada desses trés instrummentos — dois decretos-leis e a
valorizagio mercantil da carta patente — permitiu o auténtico milagre pelo
qual, a cada virada de sinal na politica econémica e em plena crise financei-
ra, todos os agentes envolvidos em fracassos empresariais, alguns em {rau-
des, saissem invariavelmente ganhando fortunas™ | Assis, (1983, p. 60)].

Tal padrio de procedimento do governo continuou inalierado até pelo
menos 1985, quando do inicio da **Nova Republica’. Nesse ano, a liquida-
¢io do Comind, Auxiliar e Maisonave trouxe algumas mudangas nas relagoes
enire o Estado e o mercado financeiro. Basicamente, restabeleceu-se a corre-
¢ao monetéria dos débitos orundos de aplicagfes do Banco Central € 0 Ban-
co Nacional de Habitagio (BNH) nas massas em liquidagdo. Contudo, man-
teve-s¢ o congelamento dos débitos contra terceiros, enquanto a propria au-
toridade publica administrava a valorizagio de mercado dos bens das institui-
¢Bes durante os anos de liquidacfio, alé que no confronto entre ativo € passivo
aparecesse um saldo a ser devolvido.

No que diz respeito as encampagdes de empresas pelo BNDES, os mime-
ros sao impressionantes. A assungio de empresas falidas nos ltimos 20 anos
implicou um prejufzo de US$ 1,14 bilhio aos cofres publicos (ver a Tabela
2). Os processos de encampagfo resultaram de projetos empresariais fracas-
sados que o governo decidiu assumir para resgatar parte dos recursos aplica-
dos neles através de empréstimos oficiais.

Tabela 2

BNDES — Resultados de Encampagdes

us$ MILHOES

Empresas Lucro Prejuizo
Carafba Metais - 900
Mégquinas Piratininga - 20
Nova América 20 -
Sibra — Eletrosiderdrgica Bras. S/A 38 -
Aracruz Celulose 156 -
Cimetal - 15
Cia. Brasileira de Cobre - 30
Celpag 4 (mais agles) -
Sidenirgica N. S. Aparecida - 40
Mafersa 20 -
Cosinor - 40
Usimec — 50
Cia. Celulose da Bahia - 300

FONTE: BNDES — Estimativas.
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Os trés velores mencionados — a proltleragio de subsidios e incentivos
fiscals, o represamento de pregos e tarifas piiblicas e o aux(lio estatal a insti-
tuigSes privadas insolventes — coneorreram inequivocamente para a fragili-
zaglo financeira do setor publico,

Como resultado deste processo e da elevagio da taxa de inflagio, entre
1974 ¢ 1980, a carga tributéria bruta reduziu-se de 26,2 para 24,2% do PIB,
enquante a carga tributdria liquida experimentou uma redugio de 17,1% para
12% do PIB (ver Tabela 3). Contudo, embora lossem crescentes estes dese-
quilibrios, os mesmos foram encobertos duplamente: do pontu de vista do
gasto, através de liberagdes efetuadas através de orgamento monetdrio, as
quais se configuravam numa verdadeira “caixa preta’, impermedvel ao exa-
me piiblico e fora do controle do parlamento: do prnto de vista do financia-
mento, através do crescente recurso ao endividamento externn, naquele pe-
riodo uma fonte farta c barata [ Teixeira ¢ Biasoto (1988, p. 14}].

O endividamento externe, embora tenha possibilitado uma sobrevida ao
creseimento econémico na segunda metade dos anos 70, agravou considera-
velmente os desequilfbrios fiscais na década de 80. Analisaremos, sucinta-
mente, este segundo movimento que earacleriza a ruptura do padrio de fi-
nanciamento do setor piblico no Brasil. Este processo pode ser decomposto
em trés fases.

A primeira remonta & segunda metade da década de 70. Ante a iminéncia
de uma crise cambial, as autoridades econdmicas elevaram as taxas de juros
a niveis bem superiores aos prevalecentes no mercado internacional, com o
intuito de induzir a captagiio de recursos externos e evitar a fuga de capitais.
Num segundo momento, 0 expressivo crescimento das reservas internacio-
nais fez com que o governo, preocupado em evitar uma forte expanséo de ba-
se monetdria, efetuasse importantes colocagdes de titulos publicos. O nivel
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clevado das taxas de juros, aliado a crescente inslabilic!ad_e financeira do pe-
riodo, imphicou o ripido crescimento da divida mobilidria federal, pres;lo-
nando as contas puiblicas. O endividamento extemo se transinuta, desta for-
ma, em endividamento interno do setor piiblico. )

Uma segunda fase inaugura-se com 0 aprofundamento da cgzcr:c: arigap:
g&o, por parte das autoridades economicas, de fo_me,zf:er aos ton'lja rin?:i e
dos uma série de garantias contra O “nscp caml?lal onde um o's p1 pei_
instrumentos wtilizados foram oS “depdsitos registrados em n_mogdd es ?ng
ra”. Através destes depdsitos, "“os bancos ou empresas endl.v1dadas i|.?t'g:a.m
a0 risco cambial depositando © contravalor em Cruzelros junto .aoé al;{':;
Central, o qual se tomava, na prética, .o_tomador ’f,ma[ de rec:urso:~,9 gtg o e
do contrato ou até que © mutudrio decidisse sacar [Biaioto Jf— (1” d, p&rvi:
Assistiu-se, desta forma, a um crescente mov1§'nento de “‘estatizagao at ot
da externa’ (ver Tabela 4). Tal processo foi con-lpletado no moimen os efoi
que, apesar das politicas govemamentals, a captagio externa de recu?;emo
reduzida, tanto pela contragdo dos investimentos quanto pelo agrava o
da situagio externa evidenciado pela maxidesvalotizagao do cruzeiro
1979 [Biasoto Jr. (1989, p. 41, — _

Entramos, entio, humsa terceira fase, em que as prdp'nas empresas e;s;atzg:
passaram a endividar-se junto aos banquelros mtemacmnais,f como 1_: er
uma polftica destinada 2 fechar as contas do balango de pagamen 0S.

Tabela 4
Divida Externa: Médio e Longo Prazos — Participaciio do Setor Piblico

Divida Divida P\'irblic:ll

Priblica Total ota

Anes (US$ BD (US$ BI) (%)
51,6

1973 6,5 12,6 R
1977 19.3 32,0 _ 60,3
1979 34,0 49,9 68,;

1982 47,4 70,2 67,
1983 60,3 81,3 74,2
1984 71,8 91,1 78,8
1985 78,7 95,9 82,1
1986 87,1 101,83 85,6
1987 93,1 107,5 86,6
19882 91,8 105,5 87,0

FONTE: Banco Central do Brasil,

8 Dados at4 margo de 1988,
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mesmo tempo, € de forma progressiva, o endividamento passa a nio respon-

der mais a uma demanda por tnvestimentos reais, mas 3 necessidade de rola-
gem da divida externa.

Quando da eclosdo da crise do endividamento externo, desencadeada com
o ‘‘choque” dos juros extemos a partir de 1979, e aprotundada com a ruptu-
ra do mercado internactonal de créditos voluntarios em 1982, o setor piiblico
encontrava-se numa situacio de extrema vulnerabilidade, com “um elevado
estoque de dividas em moeda estrangeira (US$ 48 bilhées), um baixissimo
nivel de poupanga corrente (1,82% do PIB em 1982 ante 5,46% em média
nos anos 70), € com uma capacidade de autofinaiiciamento limitada™ [Maz-
zucchelli (1989)]. A partir desse momento, desmorona o fragil padrao de fi-

nanciamento do setor publico, montado no crescente endividamento externo
em meados da década de 70.

Neste contexto, os progtamas de ajuste ortodoxo levados avante na pri-
meira metade dos anos 80, redundaram numa sensivel ampliagdo dos dese-
guilibrios fiscais, fato ocorrido por diversas razdes, a seguir assinaladas.

Em primeiro lugar, o esforgo de geragfo de importantes superdvits comer-
cials para honrar o servigo da divida externa (entre 1980 e 1988 o pais pa-
gou US$ 93 bilhdes de juros 4o exterior) gerou uim impacto negativamente
sobre as contas governamentats. Deve-se destacar que a maior parte do supe-
ravit comercial é gerado pelo setor privado, enquanto, ao final da década de
80, praticamente a totahdade da divida extema encontrava-se nas mdos do
setor piiblico. Desta forma, a problemdtica das contas externas passava a in-
corporar, na verdade, uma dimensio eminentemente {iscal (ver Tabela 5).

Tabela 5

Comércio Exterior: Participacio do Setor Piblico e Privado — 1985

Setor Setor Total Participagio
Privado Pdblico Set. Privado  Set, Publico
{US$ MIFOB) {US$ MI FOB) (US3S MIFOB) {%) %}
Exportagdes 20.536.1 5.102.5 25.638.7 80,1 19,9
Importagies 11.580.3 1.587.8 13.168,1 87,9 12,1
Bal. Comercial 8.955.8 3.514.8 12.470.6 71,8 28,2

FONTE: Cacex.

Em segundo lugar, o ajuste contracionistz, 2o reduzir o nivel da atividade
econdmica e direciuné-la para as exportagdes acaba por solapar as bases da
arrecadagdo tributéria, ainda mais que os setores dindmicos gozam de uma
séric de importantes isengdes tiscais. Por outro lado, quando o estoque da
divida publica € elevado, a evolugio do déficit e o crescimento da prépria
dfvida passam a depender de forma crucial das laxas de juros internas e ex-
temas. A taxa interna foi mantida em niveis bastante elevados, ao longo de
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quase toda a década, como forma de controlar a demanda interna € reforgar o
ajuste externo, o que torna in6cuo todo o esforgo contracionista de geragio
de superévits fiscais primérios. De fato, como mostra a Tabela 6, entre 1983
¢ 1988, com excesséo de apenas um ano, o governo (Uniéo, estados e muni-
cipios) gerou superdvits primérios, Contudo, © déficit operacional se mante-
ve, em média, em 4,25% do P1B como decorréncia dos pesados encargos fi-
nanceiros.

Em terceiro lugar, o ajustamento contracionista, aliado & elevagéo da in-
flagéio, a0 reduzir a base de arrecadagio tributdria e a demanda de moeda, di-
minuiu significativamente as alternativas de financiamento do setor piiblico,

Tabela 6

Déficit Operacional e Encargos Financeiros

Discriminagio ) 1983 1984 1985 1986 1987 to88
Déficit Operacional 4,41 3,02 4,32 3,60 5,88 4,26
Encargos Financeiros 6,72 7,13 6,93 5,28 5,15 6,17
Déficit Primério -2,31 -4,11 -2,61 -1,68 0,73 1,91

48

FONTE: ALVES, SilvioR. O Plono Verdo, o déficir piblicoeo setor financeirg.
OBS.: Valores ajustades para a nova série do PIB.

A opgiio que restou ao governo foi a utilizagio intensiva da divida mobi-
lidria, cujo estoque passou & Crescer sensivelmente a partir de 1982 (ver Gri-
fico 4). Contudo, o cariter critico da divida mobilidria ndo reside tanto na
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sua magnitude absoluta (significativamente inferior & de vdrios paises desen-
volvidos), mas na sua extrema liquidez de curtissimo prazo. De fato, sendo
indexada ao overnight, o scu estoque inteiro € contaminado a cada mudanga

na politica de juros do Banco Central, com efeitos fortemente instabilizado-
res sobre a economia como um todo.

Coimo procuramos mostrar ao longo deste item, parte significativa do 6nus
da crise econdmica na década de 80 foi assumido. pelo Estado. As empresas
privadas neste periodo ajustaram-se financeiramente, acumulando lucros, ge-
rando poupangas internas € reduzindo o seu grau de endividamento. A este
“gjustamento” do setor privado correspondeu um “‘dggujustamento’” do setor
piiblico que_repercutiu negalivamente sobre a_sua capacidade de planeja-
mento de maior [olego temporal e alé mesmo sobre a sua capacidade Elfq_q—

Wa polilica econdmica coerenie de curto prazo.

11
0S DETERMINANTES GERAIS DO CRESCENTE
DISTANCIAMENTO! ENTRE PLANO, ORCAMENTO E
EXECUCAO ORCAMENTARIA

11.1 — Plano e Planejamento

‘; ejamos em primeiro lugar a questdo da vigéncia do planejamento no

Brasil. Para tanto, parece-nos apropriado distinguir entre 08 aspectos
formais e substantivos do planejamento, Segundo Costa (1982, p.74)... “tal-
vez seja possivel avangar uma conclusao um tanto esquemdtica referida ao
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planejamento: ha vigéncia de certos aspectos formais do planejamento ¢ hd
crise em alguns de seus aspectos substantivos. H4 obrigatoriedade legal de
haver planos, hd um plano aprovado pelo legislativo, hd um sofisticado sis-
tema federal de planejamento, h4 capacidade técnica para formul4-lo e hd um
érgdo de cipula com poder ¢ com bons instrumentos para planejar (...). Fal-
tam objetivos explicitos, adequada articulagio entre os instrumentos de polf-
tica econémiea, continuidade no tempo ¢ participagio social’,

Portanto, o elemento decisivo para a dissociagiio entre os aspectos formais
e reais dos planos parece ser @ falla de uma diretriz hegeménica que impul-

byl - . 3 i

sione as econdmicas, de forma mais os coerente, num detenmi-
‘nado sentido, Ademais, como vimos anteriormente, O aprofundamemo_d_z}__c_r_i:
s_g_,g,a-assum;_in de_grapde parte de seu Snus pelo Estado, acentua enorme-

mente a ingapacidade do_setor publico de implementar polificas coerentes de
bito geral.

Uma das manifestacoes desta falta de diretriz hegemdnica € a coexisténcia
de ués planos nacionais com niveis semelbantes de abrangéncia temdtica e
temporal.

O primeiro deles € o *“1 Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Re-
piiblica” (1 PND-NR), divulgado em novembro de 1985, com metas para O
perfodo 1986/89, elaborado pela Seplan, sob a coordenagiio do ministro
Jodo Sayad. O segundo foi o “‘Planc de Controle Macroecondmico’ (PCM),
apresentado em junho de 1987 pelo ministto Bresser Pereira, da Fazenda,
com vigéncia entre 1987/91 (com metas de médio prazo). O terceiro plang
denominou-se “‘Programa de Agdo Govemamental” {(PAG), lancado em
agosto de 1987, pelo Ministro-Chefe da Seplan, Anfbal Teixeira, com polf-
ticas dingidas ao perfodo 1987/91.

Embora se percebam preocupagdes comuns dos trés planos, eomo por
exemplo a necessidade de crescimento econdmico, de equacionamento das
contas externas, de redugio da inflagio e do déficit publico, a linha de agao
proposta difere razoavelmente, Enquanto no plano extermo o PCM propbe a
elevagiio dos saldos comerciais como forma de garantir uma renegociagio da
divida sem comprometer © creseimento do pafs, o | PND-NR enfatiza prinei-
palmente a mudanga no padriio de negociagio da divida externa e a necessi-
dade de reduzir as transferéncias de recursos ao exterior. No que diz respeito
ao setor piiblico, o 1 PND-NR prioriza a reestruturacfo do aparelho estatal
através de medidas que vio da privatizagio seletiva de empresas estatais &
reforma administrativa. O PCM, por sua vez, enfatiza na recomposigo das
contas publicas, a necessidade de elevar a carga tributdtia através de uma
polftica fiscal progressiva. O Plano de Agio Governamental possui maior
grau de abrangéncia incluindo um vasto elenco de programas sociais. Embo-
ra formalmente devessem ser compatfveis com as metas gerais do PCM, a
generalidade de seus objetivos diliculta qualquer tentativa de hierarquizagio
dos mesmos.

O resultado previsfvel desta superposigio de planos nacionais ¢ a sua im-
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lementaciio apenas parcial, na ndéncia do grau de Lgm%gij)_cﬂg@
conferida pelos_Utulares da pasta do Planejamento a determunados progra-
W b -

1mnas.

“~Uma segunda evidéncia desta falla de directonamento geral do planeja-
mento no Brasil, de meados da década de 70 para cé, encontra-se na descon-
tinuidade das propostas de politica industrial bem como nas dificuldades de
implementd-las.

Com o agravamento da crise econdmica no ¢omego dos anos B0, o tema
da polfiica industrial foi totalmente retirada do foco de atengGes governa-
mentais. Apenas a partir de 1984, com a perspectiva de a oposiciio assumir a
Presidéncia da Repiiblica, é que diversos economistas passaram a trabalhar
na elaboraciio de algumas diretrizes gerais para uma politica industrial. O
conjunto de sugestdes encontua-se reunido no documento da “Comissdo para
o Plano de Governo™ (Copag) de janeiro de 1985 e entre os principais pon-
tos levantados destacam-se: o papel cruetal atribuido ao Estado como sinali--
zador e promotor das transformagdes necessdrias; a definiglio de empresa
privada nacional como objeto de atengfio privilegiada; a necessidade de se
promover a modernizagio do sistema produtivo de tnodo a eoadund-lo com
os rumos da importante revolugiio tecnolégica em escala mundial; a defini-
¢io da microeletrénica, qufinica fina, mecanica de precisio e biotecnologia
como setores estratégicos; e a importincia atribuida  reserva de mereado pa-
ra a consecugiio de vértos dos objetivos assinalados.'

A nova equipe de governo enfatizou, a partir do segundo semestre de
1985, a necessidade de uma politica econdmica ajustada & politica industrial
proposta. Isto pressupunha a rencgociagiio dos termos do refinaneiamento da
divida externa, a implantagdo de uma politica monetdria e fiscal ndo contra-
cionista, uma urgente reforna do setor piiblico e do setor financeiro privado
e, finalmente, a descompressio da massa salarial.

Este discurso das autoridades econémicas era apoiado, naquele momento,
por impottantes parcelas do empresariado industrial, Contudo, a primeira
formulagdo de uma politica industrial da “Nova Repiuibtica’ ndo chegou a
malerializar-se devido a uma série de fatores, como: algumas contradicdes
internas do projeto modernizante decorrenies das dificuldades de conciliar o
objetivo de fomentar o desenvolvimento de setores estratégicos com o de
modernizar ¢ sistema produtrvo em geral, o “endweciinento” da comunidade
internacional em relagiio 4 negocragfio da divida externa, as pressdes do go-
vermno dos Estados Unidos contra a reserva de mercado para 1 informética e,
mats nmportante que os demais, o fracasso do *‘Plano Cruzado”. Pouco a
pOUCO US empresirios, que no micle apelavam a tese da negoctagio nioc con-

' Entre novembro de 1985 e julho de 1986 foram divulgados quatro documentos versando sobre
a politica industrial que compartilhavam em linhas gerais do diagnéstico da Copag: “l Plano Nacio-
nal de Desenvolvimenlo <a Nova Repiiblica® (Seplan), “*Polftica Industrial de Nova Repiiblica™
(MIC) e “*Polftica Industrial e suas Diretrizes Setoriais”,
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venciona! da dfvida e uma atitude firme face as aludidas pressoes, passa;n a
defender a volta ao “caminho do bom senso” [Velasco e Cruz (1989, p.34)].

Finalmente, em junho de 1987 o Presidente da Repiblica anunciou 'a
chamada “Nova Polftica Industrial’’, a qual comra_sla:a fortemente com 48
propostas defendidas anteriormente, A “Nova Po}ftlca acenrlla\:ia z? ne;e;sfg;
dade de se ampliar o grau de abertura da economia, a supressao dos cl?tal ves
burocréticos 2 atividade empresarial e o tratamento mais liberal ao capl
trangeiro [Velasco e Cruz (1989, p.37)).

11.2 — Plano e Orcamento

Observa-se uma importante desconexo enite os Pl?nos N nats e ; eonr;
camento publico. Tal desconexdo € co liéncia parzicular de . enncié <o
mais_geral comentado antenormente — a falta de uma diretriz hege

[

ue, manifesta ¢ tade politica, imprimisse & institucionalidade do Esta-

do (ao processo de orgamentacdo, por eXxem lo) um e conduta coe-~
rente.
il T

A incompatibilidade entre plano e or¢amento é de_:correnteélcnm‘: ;)I:t-rizs:
fatores, do carfter genérico de muitas das_ m_etas”deﬁmdasi nos Planos mt_ra_
nais. Esta “‘generalidade’ acaba por “pno_m:ar todas as _fungoesall e p; ‘ gro_
mas, obscurecendo a hierarquizagio de ot?jeuvos, necessaria a qu lqu If)un_
cesso de planejamento. Tal cardter genérico dos planos £, C!i:sdf‘: ogol,n_ o
clonal a uma definigio ad hoc posterior, conforme as conveniéncias politic
corporativas e as barganhas circunstanciais.

A mencionada desconexdio manifesta-se também na incongruéncia entre a
estrutura de contas dos planos e a estrutura de contas 405 orga:nf:;tos&cc)sl-s
seja, na incompatibilidade entre as_clasmficagﬁes coqtélzelsdde_ reclf:lm eﬁtagéo
pesa, o que dificulta extraordinariamente uma avallagao a un;é) CmEnaci
efetiva das diretrizes dos planos através da cxecugao orgamentina. éf-)izas
disso, paradoxalmente, como as metas es.;.tabelemdas no plano séo %ﬁZia Con;
sempre € possfvel reunir elementos que “comprovem sua conson
0 mesmo.

A implementacio do plano_através do orgamento € também Prejudxcfada
;W‘W%ﬂ:
¢ao do aumento das receitas vinculadas. Embora a fixacao a priori (3; n; gfr:_
Imnados perceituals da receita orcamentana, para algumas rubéncas e
Tadag "Tssenciais” pela sociedade, ndo constitua em Si Uma pr tica co; nd
de aglo do planejamento econdémico e social.

Como mostra a Tabela 7, embora no infcio da década de SQ o‘percentual
das receitas vinculadas em relagdo 2 receita do tesouro tenha diminufdo sen-

sivelmente, a partir de 1984 as mesmas voltam a crescer. Estf; pr9cesso, al(::;—l
do 2 expansio das transferéncias federais aos estados € municipios, faz ¢
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que a receita disponivel da Unifio se situe em 43,2% da receita toial contra
71,6% no comego da década de 70,

Um dos importantes fatores que também diticultarn a implementagio dos
planos de desenvolvimento nacional {oi a muliplicidade orgamentéria que
marcou a'institucionalidade do setor piiblico brasileiro nos anos 70 e prati-
camente em loda a década de 80. De fato, através do orgamento das empre-
sas estatars (Sest)? e do orgamento monetdrto, expandiram-se consideravel-
mente os gastos povernamemais alheios a fiscalizagao do parlamento e sobre
0s quais o préprio execwivo carecia de controle unificado.

Finalmente, a falta de sincronia na atuagio das burocracias estatais difi-

culta ainda mats a raducio das metas estabelecidas a nivel macroecondmico
para o nivel dos orgamentos.

Tabela 7

Receita do Tesouro: 2 Composicio Percentual - 1970

Ano Disponfvel Vinculada

Transfer. para Total
Estados/Municfpios

1970 71,6 16,3 12,1 100,0
1975 65,7 21,4 12,9 100,0
1980 50,6 36,1 13,3 100,0
1981 53,5 28,6 17,9 100,0
1982 76,1 5,2 18,7 100,0
1983 77,1 4,9 18,0 100,0
1984 69,8 9,5 20,7 100,0
1985 61,6 13,1 25,3 100,0
1986 56,2 19,5 24,3 100,0
1987 59,1 18,0 22,9 100,0
1988 57,8 17,9 24,3 100,0
1989 43,2 28,2 28,6 100,0

FONTE: Balango Geral da Unido - 1970-1987; MF/SRF-1988; Orgamento da Unido, Lei n®
7.715/88, In: PULLEN PARENTE, Pedro. Financas Piiblicas no Brasil — Evolugde através do Orga-
mento Fiscal da Unido (OF U): 1970+ 1989, SOF/Seplan, abr. 1989, mimeo.

8 Exclusive operacdes de crédiio,

¥ Evidentemenle a criagio da Sest em 1979 constitiu-se num movimento de maior controls por
parte das autoridades ccondmicas sobre as empresas estatais, comparando-se & situagio anterior.
Contudo, este controle foi insuficiente para intepgri-las de forma coerente a uma determinada estraté-
gia global de planejamento, £ conhecida, neste sentido, a razo§vel aulonomia de que gozam prinei-
palmente as grandes empresas em relag&o a0 comando dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
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Tabela 8
Comparagho enire a Lei Orgamentéria da Uniaa, 2 Let Acrescida dos Créditos Supl eseo R do do
h Balango para Alguos Programas - Composigho
“Faz parte do aparelho econémico do Estado modemo ter burocracias ; Em%
especializadas nas finangas pidblicas, na operagiio do Banco Central, ¢ buro- K,A..__@, — T 1984
. . - . s Composigho de ) | {B)
cracias desenvolvimentistas Plaﬂeladoms- Estas duas burocracias mesmo que Alguna Programss Lot Let+Crédin (B)/[A) Balaxge (CM(A) Lei Lei+Criim (B)/(A) Oalugo  (QF(A)
; - infanci na
seus membros sgjam amgos de inféncia, se detestam e punca st entendem Admivistragio wo s 45 w3 w2 le7  Ws  me T3 304
prética. Pois enquanto uns estio tratando do curto prazo, do mercado, da es- Plasjaepio Governamentsl 5o B4 dl8 31 31 43 65 f22 G2 &2
" - o . = 61 tr es- Citacin £ Tecooiogia 30 28 -5,T 7 -8,7 2.2 9 %6 2,7 4,7
peculagio, da fuga de capitais, da taxa de conversdo do ddlar, os outros s Comunicasbes WL 6s -85 0y -led &3 84 172 83 49
~ H thd Pro, S0 a Cargo de Estad, Municigi 18,4 8.3 -18,2 10,3 1.6 109 73 =334 19 8.8
tio tratando de setores, €mpresas, tecnologia, longo prazo [Tavares (1987, i o Menictpios T0e o2 T v o0 32 o0 i0m os 168
22)] Eoesgin ¢ Rocursos Minernis 2.6 .t -19.9 22 -16,9 22 i -20 20 -103
p : * Habtagho ¢ Urbanismo 0,5 04 -19,3 B3 -44.5 838 8.6 -23,7 0.5 =344
3 & - Swide ¢ Sancamenio 22 26 174 25 §l12 2,2 9 3,6 .6 149
Se acrescentarmos entre estas duas burocrdac:]as corr; i;unfioef po!’anaas1 \Tdt;;a Salde ¢S B - e S S e e
i A um quadro completo da tensao Teaaportes 5.5 65 0,4 63 3 65 54 08 57 124
rocracia lda orgamentagio, teremos quadro ¢ P . da pod TOTAL 0o 008 00 1000 00 1000 1000 80 1008 __ 80
por Maria da Conceigio Tavares. Uma evidéncia desta disputa surda p e
ser encontrada numa expressio do ex-ministro Delfim Netto, 0 qual opunba o 7 pp— T et
cE N 72 Le 1 ™ \ Cossposicho de ) {0}y (4] {A) B) L]
termo plamfazer a Plamﬂcar Alguns Programss Lei  Lei+Cridito BY/(A) Oalamgo  (CJ(5) Lei  Lei+Cridio (BY/(A) Oalage  (OJ(A)
Administracho 126 25,8 18,4 234 33 5T 35,9 -3, 35,2 -3N6
Plancjumento Govemnamental 1.2 2.7 59,8 25 50.1 1,6 8 0.8 2,7 68,0
= ) Citacia ¢ Tecnatogia 22 28 293 2.5 16,7 1.6 23 4715 21 T
11'3 - Orgamen‘to € Execugao Orgamentﬁrla Comunicagbes 07 04 -38,9 84 -43,1 0,1 0,2 1700 0,2 168,5
Programagio a Carge de Estados e Municfpios 15,2 Ll -33.5 19,2 26,3 90 12 -198 106 13,8
. . . . P - Educaglio ¢ Cullum 89 1.3 26,9 120 339 94 9.4 04 29 353
Um primeiro fator a distanciar o orgamento da execugao orgamentéqa éa Bnexgia ¢ Rocarsos Mincrais 28 0 2 e 3nl L3 25 BSg i M
. ™ a O - Habilagho = Urbanisma 0,7 04 =307 04 -50,8 08 1.0 1.5 1.0 16.1
elevada taxa de inflagdo. Num contexto de cxacerbfxgao das pressdes infla Suide e Saneamenio 30 F 34 155 24 2 M) 21 60,
ciondrias, as autoridades econdmicas acabam subestimando, de forma recor- Frevidéacia ¢ Asisibecia 77 152 4 M2 ma 62 73 09 T we
i - . ~ Transportes 5,8 59 4.6 5.3 ERS 4,5 51 13,6 41 -89
rente, a taxa de inflagdo a ser utilizada como parametro no orgamento. Isto TOTAL ooy e '6s oo 00 1o 1060 up 1000 _ oo
ocotte por uma restrigdo de ordem macroecontmica, a saber: o fato de esta ta-
B . . P " 1987 1988
xa funcionar como referencial bdsico para a variagiio dos pregos da econo . - 2
; : . ol . = Composicho ! ! (B) © (A) {B) ©
imia. Mais adiante, ao longo da execugao qrgamenténa, a cons‘ta_tagzllo_ c!c lq;: o Pragaants A o )ih) Buewo @A LA Let+Crddim @)%  Duaogo
i i e demais receitas superou a previsao ioicta
a .emecaf:lagao de qustos d IS 2 p ) p y licita 30 Adminisingto 64 191 -me 188 WS s 392 23 00
origem 4 chamada “‘Lei de Excesso™, atraves da qual o executivo solic 2 Placeiameato Governaroeaia] 12 o ad 5wl 12 % 2 oo
AN N s ipulados. Cibacla e Tecofogia 21 05 774 25 s 20 e b2 08
legislativo autorizagio para gastar além dos limites inicialmente estip ] e o = 8 T 2N W o
i i i inflacio- Programacio a Cargo de Estados ¢ Municfpios 11,2 1,1 -4 151 Al4 LT 07 -26.0 00
Nos anos 80 fol comum, dewdo“ao _recrudcsmmen’t‘o do processo nil Eacten Cotn ny ize o e e e byt iy bt
nério, o envio de rés ou qualro Leis de Excesso’ ao legislativo em um Poergin « Recursos Minersis 05 36 600 36 sS4 59 a1 933 00
. . 5 - Habitagso ¢ Urbrnismo 0,7 87 35 00 12,6 11 0.6 -44,9 0,0
mesmo exercicio financeiro €, em cada uma dessasé oponumdade_s:j, ilpmzl'ar se e Smeamaln e by % st 48 1 e HT oa
e i " efi a pratica, as prioridades do or- Providéucis e Amisiércia 2,5 87 16,4 8.8 18O 66 79 19,2 0o
um “crédito suplementar o qual red iime, na pratica, as p lobal. De Transpartes 43 61 sss 62 ASD 44 w05 08
gamento. Esta redefinigio, contudo, néo constitui wm processc g obal. TOTAL 1000 1009 0 1000 00 1000 1000 0.0 00
fato, na medida em que o €XCESSO de arrecadacio nunca ¢ suficientemente
tili a o FONTE: SeplaniSOF.,
grande para possibilitar uma revnsao.ggr.a}\)l_glg c:irgamento, ezp_ec?lmenltg caif; Dnsmﬁ;%r D i saplabe. o progrecas Adminstragho  Adriisimyfo fnaneies; Comunicagten ngloba o @ Co
i 1 'l astos joagSes Posiais & T icagdes; Educagio o Cult ba "de Enmine ds 19 ¢ 22 Grans, Superior, Supletivo, Bduc, Fisi-
se leve em conla a existéncia de indivisi ilidade em uma série de gasic qu T oincis s dcamion,Caltithe 2 &;ciﬂfgn:ggeﬁﬁmmgggﬂ;m e G, Superiot: Se ledva, Bdc. Pt~
0s tornam impréprios a ajustamentos na margem, o processo de reprionzZagao Carvio Mineral; e Teamportes sngloba T) £:e0, Rodovidrio, Ferrovidrio, Hidrovitrio e Urbano.
se dd segmentadamente. Essas sucessivas revisdes parciais do orgamento fa- _
yorecem, sobremaneira, as determunages de ordem corporativo-clicntelfstlca nério, o cronograma da liberagdo efetiva dos recursos pelo Tesouro Nacional
em oposigio a definigGes de natureza global, O resultado ¢ a alteracfio signi- ¢ de fundamental importincia para a avaliagio da dotagdo real de recursos ¢
ficativa, ao longo da execugéo orgamentdria, das prioridades micialmente de- em cada fungdo, programa ou projeto.
fiudas. Uma proposta visando 2 diminuigdo das distorgdes causadas pela elevada
A Tabela 8 evidencia estas repriorizagées 1o perfodo 1983/88, para um taxa de inflaco € a da indexagfio da peca orgamentdria. Esta proposta esbar-
conjunto representativo de fungdes do orgamento geral da Unido. E impor- ra, entretanto, na incontorndvel imperfeicdo dos indexadores a serem utiliza-
tante lembrar que estas redefinigbes, conguanto significativas, nfio eXpressam dos e no impacto diferenciado que a inflagio tem sobre os diferentes itens de
o resultade final do processo. Se considerarmos o elevado patamar inflacio- gasto. Como € impossivel termos um indexador para cada rubrica do orga-
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Tebeln ¢
Recursos ds Tesouro: Evolughio da Despesa Orgamentéris - Participacio dos Principais Agregados no Total da Receita
Em%

Discriminagho 1978 1975 1980 19R) 1982 19m 1B 1985 i985 1987 1988
Torei MB0 32 92 %6 9T 39 943 953 142 LI 183
Despesas Comreales 82 50 6 99 HS 7 3,4 B2 986 878  13B3
Peasonl 25 EEX] e 308 133 3 260 no M6 34 403
+ Ativa 219 258 20,0 21,7 ) 9.4 17,4 0.6 18,3 73 2
. [sacva ¢ Pensionistas 16 83 7.5 20 X3 7.6 30 82 15 Bl [1%]
-~ Tranul. para Exsdose D F. 20 Wi 11 12 id 13 14 1 19 28 23
Encar gos de Financiamento 45 22 30 24 f&) 4,1 a0 A 5.8 87 7.3
Inzeroo 46 2 42 B4 B7 13 L1 6,3 194 39 5
Exteroo 59 16 17 50 51 54 43 47
Outras Despesss Comtites 230 17,6 15 287 139 L] 431 68 430 18 503
. Tranal. pfEstadon & Munictpios 122 129 133 FIX] i83 180 7 ELT B TH 229 43
- Cutra 189 41 152 07 202 1,0 E: 2% ns 187 4.8 26.%
Deapesas de Capital 7.8 483 3L} 366 nr 22 189 19,1 FLY I T X
Amortizado 3,9 0.9 1 0,5 .5 31 54 60 9,7 12 1]
laema 421 8,9 03 a5 0,9 15 2.2 19 e (K] 13
Exwrsa 18 34 L5 L6 12 41 w 97 10,9
Pusticipeche B0 Capital 446 47 25 T 1.5 27 7.t 15
Ouiras Despesas 6z Copital 39 74 8.4 35 16,1 56 ns 1,6 36,2 26 53,7
. livestimentos 103 L] 47 19 3 27 53 26 [%3
Ouros nz 19.4 %4 14 136 81 90 309 29 85
Reaerva 4 Contingeocis
FONTE: Balango Geral da Unibo 1970- 1987: 1978, 1975 x 1980 cxtraido da Revista Abop n? 20: Loa%: kel € decretos desberns rédime adicionai,
NOTA: Atk 1957 o valores lnflacionsdon pelo IGP- I Columa 2 d2 FGV.
Tabela 10
Recursos do Tesouro: Evolugao da Despesa Orgamentéria em Relagio ao FIB
En%
Discriminagho 1978 1975 1980 1981 1982 1983 1984 985 1986 1981 1948
Total 147 1B %01 %l 947 9,32 266 920 1437 128} iROG
Degposas Cocrentes 6,86 550 401 510 2 T 4§92 T4l 250 842 ns
Pessonl 416 132 276 29 32 2,719 29 290 174 38 392
. Ativo 73 258 193 06 223 139 0,60 093 1,80 204 261
. Inttivon e Pentioniatas 13 B8Y BT A6 08 D14 DAS 017 075 AR 108
. Trans[. para Eatasdos e D.F. B8 LA ] BB 842 0,14 LR AL 0,20 29 012 0
Encargos d¢ Financiameate 845 8.22 BB 2.04 022 840 2,56 L07 k5 017 EL]
laemo 845 B2 046 004 D06 on 01 039 192 08 233
Extema 8.08 16 0,26 046 HAB 8,56 D40 846
Qutras Despests Correnics 225 L6 36 un 3,77 1,08 3397 ERT] 427 458 &89
. Trans(. pEstados £ Mutticlgios 118 129 129 L il 173 198 .36 141 220 23
.Ouim 107 047 147 am 196 125 06 108 1,86 2,38 255
Drespesesde Caplial 76 £83 301 349 235 2,i6 1.74 L7942 41 639
Amoriizagho 439 809 B.26 885 n2a ni0 0,50 0,56 [ %3 LE7 1.9
Ioterma 412 0L am 0,05 09 243 0,20 0,18 817 B4 8,13
Exicma 8,18 8.2 0,15 0,15 0,29 2,38 0,79 B33 896
PasticipacEo no Capital B4 045 224 nLE 0,14 021 8,18 8,14
Qutras Deapesas de Capital 331 474 274 3 156 1,61 108 L LY 516
. [evestimentoy 105 2,88 0,45 0,29 028 223 033 073 N
. Nuwos 222 194 23 300 ERL [%x} 030  OR 3,08 LB 437

Reservs de Continghacis

PONTE: Balango Geral da Uniho 1970-87: 1970, 1975 e 19RBexualda de Revism Abopn? 20; 1988 Icis de orgamento & décTetos de sbertura de cridilos sdicionais,

mento, fatalmente ocorrem discrepincias entre a evolugio dos gastos efeti-
vos a nivel de projetos e a evolugio de um indexador de maior abrangéncia,
as quais serfio tanto malores guanto maior for a taxa de inflagéo.

Os impactos resultantes deste movimento so assimétricos: as unidades de
gasto beneficiadas certamente nao devolverdo a diferenga recebida, enquanto
as umdades prejudicadas rewvindicario um crédito suplementar, distorcendo
novamente as prioridades estabelecidas quando da elaboragio do orgamento.

Tabela 11

Participagfio da Formaciio Bruta de Capital Fixo no P1B:
Séries Dessazonalizadas — 1975/87

Em %
Anps Trimestre  FBCP/PIB (A) FBCF/PIB (B) FBCF/PEB (C)
1975 I 24,73
1 24,27
m 24,11
1w 24,73
1976 1 23,33 25,09
u 23,60 24,34
30 24,87 25,63
v 23,87 25,61
1977 I 23,38 23,53
I 22,15 23,07
1t 22,67 23,75
v 21,17 23,26
1978 I 21,40 22,51
1 22,77 23,08
1] 22,00 22,89
v 22,31 23,50
1974 1 22,1 22,16
I 22,08 21,99
m 21,31 22,31
1w 21,68 22,59
1980 1 21,42 21,72 22,09
1§ 21,68 21,63 21,28
11l 22,N 22,77 22,33
1A 21,77 21,81 22,33
1981 1 21,28 20,95 20,66
1 19,73 19,69 19,97
341 18,99 19,38 19,49
v 19,12 19,34 19,90
1982 1 19,56 19,22 19,33
1 19,41 19,40 18,79
{8} 18,55 18,26 18,19
v 17,00 17,21 18,65
1983 1 16,31 16,43 16,86
1 16,12 16,01 15,27
1 15,74 15,42 15,05
v 16,91 16,22 15,92
1984 1 15,57 15,09 15,04
i1 15,94 15,25 14,68
i 16,13 15,82 15,57
v 16,05 15,67 15,24
1985 1 17,01 15,76 16,42
u 15,97 15,39 14,93
1 15,97 16,02 15,47
A9 16,76 16,75 16,40
1988 1 17,66 17,97
1 17,93 16,93
418 18,09 17,84
v 17,91 18,46
1987 ! 17,81 18,39
I 17,14 16,94
i} 16,37 16,60
v 16,02 16,40

Planejamento e Polfficas Piblicas N? 4 — dezembro de 1990~ 37a 66

NOTAS: (A) Uiliza o PIB, estimado por Contador e Santos Filho (1987); (B) utiliza o PIB, estimado
por Bonelli e Ardeo (1988); (C) Macrométrica, Bolerim Mensal n® 38, fev, 1988,
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Em suma, a reprionizagiio segmentada do OTQamenl(z resul_ta da con‘vergen:
cia de uma elevada taxa de inflagao com a cristalizagao d; interesses corpo
rativo-clientelistas, tanto no poder executivo quanto no legislativo. Estes 1lfn_te-
resses acabam prevalecendo na auséncia de uma diretriz ger_al -de po tl?rE—l
econdmica de médio prazo que sirva de balizador para as repriogzagqes i[le_
cunstanciais que qualquer processo de orgamentagdo flexivel deveria,
certo, contemplar. o .

Um segundo fator que ao longo da década de 80 c_:onmbu‘lu para o dlfsjtar;-l
ciamento entre o orgamento e sua execugf"m é a po%l’twa de ajustament?bl_lscs
adotada, a qual privilegiou a contengéo indiscriminada d(_)s gastos pu 1col -
De fato, os cortes no dispéndio foram, salvo raras excegdes, dc_: natun.atzéz:i 015
near devido i incapacidade de as autorid.a\des econdmicas def"mlrt:1.11mcrlt3 frios
gerais de prioridades e & falta de legitlml_dade/forga politica para C: p metr
tar cortes discriminatérios. Estes cortles lineares ficabmn 1n1p1i_can 0 um e
rie de distorgées, tais como a paralisago de projelos €conomicos t:l(-)\:u p:lzgme
mas sociais com indivisibilidades de custos?, com repercissoes exts rg ence

negativas sobre a eficiéncia do gasto ptiblico e sobre a priorizagao das fun
gdes e programas definidos no orgamento.

III
AS MUDANCAS INSTITUCIONAIS NA DECADA DE 80

IILi - Disfuncionalidade Institucional do Setor Piiblico Brasileiro
para o Planejamento de Longo Prazo

arcabouco institucional moderno do setor piblico brasileiro, monta-
do no bojo das reformas dos anos 60, mostrou-se coin a emergéncia

da crise econbmica, extremamente disfuncional a uma agdo coerente do Esn-
tado, visando ao desenvolvimento, Esta disfuncionalidade pode se; a;zx:::té
dida através de quatro grandes caracterfsticas que marcaram sua evo) ugGa ¢
os primeiros anos da década de 80, as quais, evidentemente, constituem as
pectos de um mesmo processo.

O Esvaziamento do Orcamento Fiscal e a Multiplicacdo dos Canais de
Gasto ) .
Esta primeira caracterfstica ¢ conformada basicamente por trcs Inoc\l::g "
tos. Fm primeiro lugar, assiste-se a um processo de descentralizagao disgo-
relt'xo de Estado a partir da reforma administrativa deb1967, olquailfil s;r lisso-
j i da funcio, acaba por class _
clar 0 estatuto jurfdico da natureza 40, acab L
i G as, instituigdes com ativi p
autarquias, fundagdes e até como empresas, ades tipi-
cas cl((l)s orcamentos fiscais. Este processo se u_'aduz num aumento signific
vo do grau de autonomia da administracao indireta.

! 24 de 1990 -37a 66
58 Planejamento e Polfticas Piblicas Ne 4 — dezembro de

Em segundo lugar, uma série de contas intrinsecamente fiscais sdo trans-
feridas do orgamento da Unio para o orgamento nionetdrio.

Em terceiro lugar, a diversificacfo dos canais de gasto do setor publico
relaciona-se também i concomitante diversificagio dos mecanismos de fi-
nanciamento ndo tributdrio. Em especial deve-se ressaltar o cardter peculiar
da expansio da divida interna mobilidria no Brasil [Dain (1988)]. Se a divi-
da mobilidria tem, classicamente, a funcao de captar recursos do setor priva-
do em caso de eventuais desequilibrios do orgamento fiscal, no caso do Bra-
sil ela afastou-se rapidamente do financiamento fiscal, lastreando operagées
especulativas e propiciando a recomposicio patrimonial do setor privado.
Além disso, a sua utilizagio como instrumento de politica monetéria e finan-
ceira dotou as autoridades monetédrias de uma fonte de recursos que finan-
ciou operagdes de fomento e outras, de natureza fiscal, no dmbito do orca-
mento monetdrio, Em particular, a Lei Complementar n? 12, de 8/1 1/71, ao
permitir que fossem excluidas do or¢camento da Unifio as estimativas de re-
ceita ¢ fixagdo de despesas com base na colocagdo de titulos piblicos,
acentuou enormemente a autonomia do mavimento de expansdo da divida
piblica,

Estes trés movimentos conjugados tornaram inoperantes os mecanismos
tradicionais de controle sobre os gastos governamentais, além de ampliarem
consideravelmente o espago de pressio privada sobre o setor ptiblico.

A Falta de Transparéncia dos Gastos Piiblicos

A transferéncia de contas de natureza fiscal, do orgamento da Unido para
0 orgamento monetdrio, e a exclusio do orgamento fiscal das estimativas de
receita e fixagio de despesas com a colocagio de titulos publicos citados
anteriormente, contribuem também para dificultar a visualizagio integrada do
desempenho da politica fiscal.

Além disso, a transparéncia na gestiio dos recursos piblicos ¢ dificultada
pela substitigio de gastos diretos por despesas tributérias. Estas despesas
constituem a contrapartida de umna renincia tiscal do Estado através de isen-
gles, 1ncentivos, redugées de aliquota e/ou base de cdleulo e outros fatores
tributdrios. Tais “‘dispéndios invisiveis’’ nfio séo inclufdos no orgamento fis-
cat que trabalha com receitas ern termos Hguidos, sendo concedidos através
de regulamentacdes ministeriais,

A Falta de Conirole da Sociedade sobre o Gasto Piiblico

Em primerro lugar, as inter-relages existentes entre os trés orgamentos e
as crescentes transferéncias do orgamenta fiscal para os demais tomaram-no
uma pega de pouca importincia tanto politica quanto econdmica. Parcela ex-
pressiva dos recursos pdblicos passa a ser gerida através do orgamento mo-
netdrio e do orgamento Sest, os quais ndo sio submetidos 2 apreciagio e
aprovago do Congresso, retirando, desta maneira, 0 poder que a sociedade
tem de influir sobre a destinagfo do dispéndio pdblico [Oliveira (1987)].
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Fm segundo lugar, mesmo no smbito do orgamento da Uni#o, a participa-
¢ao do legislativo em matéria tributdria e orgamentdria & irrisdria. Este fato €
evidenciado pelo Artigo 157 da Constituigio anterior, pela Lei de Meios —
segundo a qual o legislativo poderia apenas aprovar ou rejeitar o orgamento
em bloco, mas nio modifica-lo —, bem como pela existéncia do mecantsmo
de aprovagfo por decurso de prazo.

A Concentragao Excessiva de Recursos e Poderes em Matéria Tributdria no
Ambito da Unido

A partir da Reforma Tributdria de 1967 e até meados da década de 70,
observou-se uma progressiva concentragio de receita tributéria na esfera do
governo central em detrimento dos estados € municipios. A Unido utilizou-se
amplamente do seu poder de legislar em causa prépria reduzindo drastica-
mente as transferéncias s esferas subnacionais de governo € concedendo
isengoes € créditos fiscais sobre impostos de competéncia estadual. Além
disso, ampliou de modo significativo o espectro de vinculagBo das trans-
feréncias federais a estados € munic{pios.

I11.2 ~ O Sentido das Mudangas Institucionais na Década de 80

Se pa década de 80 assistimos & uma crise do plangjamento no Brasil, ca-
rag Wuma diretriz_global para o desenvolvimento,
bem como pela concentragao total da polftica econdmica na cestao de curtfs-
simo_prazo, Nao & menos verdade que ao longo destes anos s€ observa uma
progressiva € importante modificagio na institucionalidade do setor piblico,
com reflexos significativos sobre a sua capacidade formal de intervengdo co-
ordenada. Tais mudangas apontam no sentido de uma maiof articulagdo dos
canais de dispéndto, 08 quais passarn a ser submetidos a controles unificados
com maior participagio do poder legislativo.

Ao mesmo tempo em que s€ unifica, ao nivel da Unio, o comando sobre
a gestdo dos recursos piblicos, descentralizam-s¢ 48 receitas tributdrias da
esfera federal para os estados e municipios. Estas transformagdes parecem
ter como determinantes basicamente dois fatores.

Em primeiro lugar, a necessidade crescente de controlar os inldmeros ¢a-
nais de dispéndio € financiamento do setor piblico no contexto do agrava-
mento da crise econémica €, particularmente, da crise fiscal. Neste sentido,
05 programas de ajustamento de cunho ortodoxo levados a cabo sob a super
visio do Fundo Monetdrio Internacional na primeira metade da década, os
quais tinham como eixo principal & reducio do déficit pliblico, funcionaram
como acicate a uma necessidade que vinha s€ impondo desde o final dos
anos 70.

Em segundo lugar, temos O préprio movimento de recuperagio paulatina
da institucionalidade democrética, a parur das eleigdes diretas para goverma-

o —

—_—
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Tabela 12

Evolucio das Competéncias Tributdrias

Competéncia Coustituigio Antiga Nova Constituigio
Unifio Itnp. sf Renda lmp. &/ Renda

Imp. &/ Prop. Territorial Rural Imp. &/ Prop. Territorial Rural

Imp. s/ Grandes Fortunas

Im & Importagdo 1mp. &/ Importagéo

Imp. &/ Exportagao 1mp. &/ Exportagio

Imp. s/ Produtes Industrializados Imp. s/ Produtos Industrializad
Imp. &/ Operagdes Financeiras Imp. s/ Operagdes ﬁnnncei:':s 05

Imp.‘flnim o/ Explor, Minerais
Im. Unico &/ Lubrific. e Combust.
1mp. Unico &/ Blergia Elétrica
Im. & Transpor Rodovidrio

Imp. 8/ Comunicagdes

Imp, Extraordindrio (Guerra) lmp. Extreordindrio (Guerra)

Qutros impostos O i
i utros Impostos
B ) PO
mpréstimo Compulsério Empréstimo Compulsério (Calamidade
Guerra, Investimento)
Estados Imp. & Transmissio Bens Imdveis

Adicional IR (Exclusive a Oriunda do
Trabalho)

Imp. Prop. Vefculos Automotores Imp. Prop. Vefculos Automotores

Imp. ¢/ Transmissdo Causa-Mortis
e Doagles
Imp. s/ Circulagio Mercadorias Imp. &/ Circulagio Mercadorias
e Serv. Transporte e Comunicagdes

Emprést. Compulsério (Calamidade)
Municfpios  1mp. s/ Prop, Territorial Urbana Imp. &/ Prop, Territorial Urbana
Imp. s Transfer. Intervivos de
Bens Imdveis
Imp. s/ Servigos Qualquer Natureza Imp. &/ Servigos Qualquer Natureza
Imp. &/ Vendaa Varejo de Combustlveis

Contribuigio de Custeio pelo Uso do Solo
Urbano

FONTE: Rezende e Afonso (1987,
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dor em 1982, o que coloca na ordem do dia a maior participagdo da socieda-
de na destinagfo das receitas publicas ¢ a descentralizagio tribudria,

As transformagdes na institucionalidade do setor piblico, acima referidas,
possuem dois grandes Vetores:

a) A Unificagdo do Comando sobre os Canais de Dispéndio Piiblico

Esta tendéncia se manifesta principalmente através do processo de unifi-

cacfio orgamentria, © al implica o aumento do grau de transparéncia das
contas publicas & 0 maior controle das mesmas pelo poder legislativo.

As origens deste processo remontam & 1984 com os estudos para a deno-
minada reforma bancéria que propunha a incorporagio, pelo orgamento da
Unido, dos dispéndios de responsabilidade do governa federal contemplados
no or¢amento monetério, além da revisdo das fungdes do Banco Central e do
Banco do Brasil.

Mais adiante, no orgamento de 1986, passaramn a ser computadas as trans-
feréncias de algumas operagbes nio-reembolsfvels que constavam do orga-
mento fiscal. O primeiro movimento deste processo de unificagdo foi con-
clufdo em 1987 com a separacio definitiva de fung¢bes entre O Tesouro Na-
cional, o Banco Central e o Banco do Brasil. J4 no Projeto de Let do orga-
mento da Unido para 1988 foi incorporada, pela primeira vez, 2 totalidade
das operagdes de :esponsabilidade do Tesouro Nacional. Finalmente, a cons-
tituicao promulgada em 1988 consolidou ¢ aprofundou este processo.

O Poder Executivo passa agora a apresentar, para apreciagdo do Congres-
so, trés conjuntos de leis: um planc plurianual, uma lei de diretrizes orga-
mentérias ¢ um orgamento anual, O plano plurianual devera delinir metas ©
objetivos para as despesas de capital € para 05 programas que envolvam mais
de um exercicio orgamentério. A lei de diretrizes orgamentérias deverd
orientar a elaboragio dos orgamentos anuais, conter as metas ¢ prioridades
do governo federal e dispor sobre alteragées na legislagio tributéria. Por fim,
a let orcamentdria anual compreenderé trés orgamentos: O fiscal, o de inves-
timentos das estatais federais e o da seguridade social (sadde, previdéncta e
assisténcia social). Além destes, o orgamento anual devera conler uma previ-
sdo das operagdes de crédito ¢ um demonstrativo da renincia fiscal e da di-
minuigao de receitas decorrentes de isengdes, anistias, remissdes, subsfdios e
beneffcios de natureza financeira, tributéria e crediticia [SEP/SP (1988)1.

Além da unificagdo orgamentéria, outras medidas contribuiram para a

centralizagio sobre os gaslos governamentais. Destacam-se
dentre elas:

& A criagio da Secretaria de Controle de Empresas Estatais (Sest) no fi-
nal de 1979, que possibilitou, pela primeira vez, a visualizagho deste univer-
so integrado pelas entidades tfpicas de governo, pelo sistema de previdéncia

(Simpas), pelo sistemna financeiro estatal € pelas empresas do setor produtivo
estatal.

® A criag@o da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) em 1986, a qual
assumiu o controle da execugio do orgamento da Unifo, dos haveres mobi-
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Tabela 13

Evolugio da Reparticio da Receita Tributaria

Repartigio  Constituigio Antiga

Nova Constituigio

Unifio para  [R-Fonte — Adm. Piiblica
Estados 14% IR / IPI {FPE)

2% IR I IP1{FE)

40% Imp. ['Jnico s/ Lubr. e Combust,
40% Imp. Unico &/ Epergia Elétrica
70% Imp. Unico s/ Expl, Minerais
509% Imp. &/ Transporte Rodoviério

Uni.ﬁ_o para IR-Fonte — Adm. Pubiica
Municfpios  17% IR /1PI(FPM)

2% IR / IPI{FE)

20% Imp. [:Inico &/ Lubr, e Combust.
20% 1mp. Unico s/ Energia Elétrica
20% Imp. s/ Transporte Rodovidrio
100% Imp. &/ Prop, Territ. Rural

Estados para

20%1 i i
Munic(pios o Imp. & Cir, Mercadorias

50% Imp.  Transm. Bens iméveis

50% Imp. & Prop. Vefculos Autom,

IR-Fonte - Adm. Piiblica
21,5% IR / IPI({FPE)

10% IPI (Exportagdo)

20% Qutros i mpostos

IR-Fonte — Adm. Piibtica
22,5% IR /1P1 (FFPM)

509 Imp, s Territ. Rural

25% Imp. &/ Circ, Mercadorias e
Serv. Transporte e ComunicagGes

50% Imp. &/ Prop. Vefculos Autom.

25% Imp. &/ Prod. Industr. (5%)

FONTE: Rezende ¢ Afonso (1987).
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lidrios e das responsabilidades direias e indiretas do Tesourc Nacional, bem
como das operagdes de crédito internas € exiemas. Através da implantagio
da “conta unica’ do Tesouro, unificaram-se as contas bancérias da esfera
{ederal num sistema on line.

e O fim da conta-movimento do Banco do Brasil, processo concluido em
1987, com o objetivo de centralizar sob um comando tinico as decisdes rela-
tivas &is operagdes de cré&dito e fomento executadas por esse banco a conta
do Banco Central, as quais ndo possufam, a priori, limites definidos.

b) A Descentralizago Tributdria

Ao longo da década de 80 observou-se uma progresstva descentralizagio
de recursos disponfvers da Unifio para os estados € municipios. Este movi-
mento se deveu prncipalmente ao aumento das transferéncias federals, atra-
vés da elevagio dos percemuais dos Fundos de Participagio dos Estados €
Municipios.

A nova Constituigéio propiciou novo reforgo ao sistema federativo me-
diante a redefinicio e ampliagdo de competéncias, bem como o aumento sig-
nificativo das wansferéncias de receitas do govermno federal para 05 estados e,
principalmente, para os municipios.

1I1.3 — Consideragdes Finais

Como vimos anteriormente, O3 instrumentos a disposigio do Estado paraa

implementagiio de uma & 50 planificadora, aperieigoaram-se signiﬁcativa-
mente ao Tongo da década de 80. Contudo, a gestagﬁo de_upa dijetriz hege-
monica que ornente 0 afs no_sentido do desenvolvimento econdmico passa,

inevitavelmente, pelos rumos gque Tomar a resolugio dos impasses atuais,
consubstanciadas na profunda crise financeira do setor publico.

Encontramo-nos numa situagho em que © setor privado estd lfquido € $a-
neado financeiramente devido 2 incerteza quantd a possibilidade de obten¢io
de uma rentabilidade compensatéria. Esta incerteza € conseqiiéncia da eleva-
da taxa de inflaco, da retragio do mercado interno e do carfter erritico da
politica econbmica. Neste contexto, revela-se de crucial jmportincia a
atuactio coerente do Estado, sinalizando através de sua programagdo de in-
vestimentos ¢ da polftica de curto prazo, um horizonte menos instdvel para a
expansdo da iniciativa privada.

Ocorre, entretanto, que 2 contrapartida da sitnagio de liquidez do setor
privado encontra-se justamente na profunda crise financeira do setor piiblico
o qual se mosua, desta maneira, lncapaz de cumprir 0 papel requerido pela
amal conjuntura. Chegamaos, assim, ao ceme da questao: como enfrentar a
crise fiscal, distribuindo o seu Snus entre os diferentes setores da sociedade?

Até o momento, a incapacidade politica de equacionar uma proposta para
a redugiio significativa dos estogues das dfvidas externa e interna foi “resol-
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