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RESUMO

Este trabalho procura analisar a relacdo da divida publica federal sobre o montante
de recursos a disposi¢gao do governo para o atendimento e cumprimento de suas
obrigagdes. Também analisa o processo de endividamento, que é provocado pelo
desequilibrio orgcamentario entre a receita, ora declinante, e pelas despesas
governamentais em continuo crescimento, quer seja pela recomposigao de valores
pagos aos segurados da previdéncia, quer seja pelo reajustamento da massa salarial
dos servidores publicos. Além disso, observa a crescente demanda por bens e
servigos publicos, que é fruto do crescimento populacional, do continuo processo de
migragédo do campo para a cidade e da migragao das cidades menores para os centros
maiores, onde a populagédo procura por melhores oportunidades de trabalho ou de
formacao. Para analisar como o processo de endividamento publico impacta neste
processo, este estudo de carater exploratdrio realizou revisdo bibliografica e
documental nas contas publicas do governo federal no periodo compreendido entre
os anos 2002 e 2018. Dentre os principais dados analisados estdo a forma como se
monta o orgcamento, onde se relacionam as despesas sem que se tenha a
preocupacgao de adequa-las a receita e sim ajustando a receita ao total da despesa
lancada. O montante de receita que sera necessario para equilibrar o orcamento,
automaticamente é vinculado a necessidade de refinanciamento de parte da divida

publica.

Palavras-Chave: Divida Publica Federal. Receita. Despesa. Orgcamento. Grupo por

Natureza de Despesa.



ABSTRACT

This paper seeks to analyze the relationship between the federal public debt and the
number of resources available to the government to meet and fulfill its obligations. The
indebtedness process, which is caused by the budgetary imbalance between revenue,
which is now declining, and by government expenses, which are constantly growing,
whether due to the recompositing of amounts paid to social security policyholders or
to the readjustment of the public servants' wages. In addition, there is a growing
demand for public goods and services, because of population growth, the continuous
process of migration from the countryside to the city and the migration from smaller
cities to larger centers, where the population is looking for better opportunities, whether
for work or training. This exploratory study carried out a bibliographic and documentary
review of the public accounts of the federal government in the period 2002 2018 to
analyze how the public debt process impacts this process. Among the main findings
are the way in which the budget is set up, where expenses are related without having
to worry about adjusting them to revenue, but rather adjusting revenue to the total
expense posted, and the amount of revenue that will be needed to balance the budget,

it is automatically linked to the need to refinance part of the public debt.

Keywords: Federal Public Debt. Revenue. Expenditure. Budget. Group by Nature of
Expenditure.
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1 INTRODUGAO

O Brasil apresenta uma elevada complexidade no que diz respeito a
montagem e execug¢ao orgamentaria. Nossa aderéncia ao sistema juridico positivo
forca que todas as questdes do Estado devam estar relatadas por lei. Neste contexto,
o orcamento federal é resultante de um processo ciclico que se inicia nos Poderes
constituidos da Republica: € consolidado no Executivo que os remete ao Legislativo
para analise e aprovacao. Apos aprovacao do texto na comissdo mista do orgamento,
0 mesmo vai ao Congresso para a sua discussao, aprovagao e depois sua remessa
ao Executivo para a promulgagao (com ou sem vetos) e execugao.

Em termos estruturais, o orcamento no Brasil € composto de trés pecas, a
saber: Orgcamento Fiscal, Orgamento da Seguridade Social e Orgamento de
Investimentos. Estes orcamentos sdo apresentados através de varios critérios de
classificagado quanto ao tipo e origem das receitas e quanto a origem e destino das
despesas. Para efeitos deste trabalho, vamos utilizar como base o Orgamento Fiscal
e da Seguridade Social por categoria econémica e origem, onde vamos analisar a
incidéncia dos percentuais das partes em relagao ao total, que nos permite verificar a
disposig¢édo do Governo no cumprimento de suas obrigagdes constitucionais. Algumas
rubricas estao sob uma obrigatoriedade de gastos conforme dispositivo constitucional
— tais como saude e educacgao - e outras sao fruto do poder discricionario do Governo
Federal.

Importante compreender que o orgamento enquanto pec¢a do planejamento
governamental contém as previsdes de receitas e despesas que podem ser alteradas
no decorrer de sua execugao. Para tanto, se faz necessario uma classificagédo dos
tipos de receitas previstas e suas aplicabilidades; bem como, para trabalharmos com
as despesas orgamentarias, se faz necessario utilizar um tipo de agrupamento e
classificagao destas despesas. Esta visdo de conjunto € importante para que se possa
relacionar a despesa que compde a divida publica federal (DPF) com as demais
despesas e com as receitas. Sendo o conjunto das despesas as partes de um todo, o
crescimento de uma ou outra pode afetar a alocagao de recursos para as demais. Pelo
lado da receita, precisamos tratar sobre o déficit que pode ocorrer, ou seja, o montante
de receita ndo € suficiente para o atendimento de todas as despesas previstas no

orcamento, o que nos leva a ter de considerar uma fonte externa de receita. Neste
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contexto, o processo de renegociacdo da divida publica federal tem sido uma
alternativa para acrescentar a receita.

Dentre as alternativas que podem ser pensadas para o alcance do equilibrio
entre receitas e despesas, uma que sempre é considerada diz respeito ao volume de
gastos com pessoal por parte do Governo, por ser uma das principais rubricas de
despesa. Uma diminuicdo nesta rubrica pode ser entendida como um acréscimo na
receita, uma vez que o gasto com pessoal, a menor, reduzira o volume de recurso
proporcionalmente do orcamento. Tal processo de busca de equilibrio fiscal pautado
na redugdao dos gastos publicos € denominado de austeridade fiscal, e tem
predominado na agenda politica dos governos de recorte liberal.

Todavia, chama a atengao nos ultimos anos o crescimento da rubrica relativa
a divida publica federal em relagdo ao montante global. A maior alocagdo a maior
nesta rubrica, percentualmente, implica em reducédo nas outras rubricas dentro do
orgcamento, comprometendo a capacidade do governo de ofertar bens e servigos
publicos por meio das politicas publicas. Este percentual agrega os valores relativos
a amortizag&o da divida, pagamento de juros e refinanciamento do estoque da divida.

Partindo desse contexto, este trabalho visa analisar a evolugdo do processo
de endividamento da Unido Federal e os reflexos monetarios sobre o orcamento do
Governo. Busca-se responder a questao: que impactos o aumento da divida publica
federal provocou na reducdo no montante dos valores alocados nas demais despesas
orcamentarias no periodo de 2002 a 20187

Assim, o objetivo geral deste estudo é verificar o grau de comprometimento
do orcamento da Unido em relacdo ao volume de recursos utilizados com a divida
publica federal, no periodo 2002-2018, analisando em que medida este
comprometimento afeta a disponibilidade de recursos para as demais fungdes
orcamentarias voltadas ao atendimento das politicas publicas, notadamente as
politicas sociais.

Visando o alcance do objetivo geral deste estudo, sdo objetivos especificos:
(a) correlacionar o montante apurado no periodo com a rubrica juros e encargos da
divida com o total da divida; (b) correlacionar o montante apurado no periodo com a
rubrica amortizagdo com o total da divida, e (c) analisar os impactos que o aumento
da divida publica federal provocou na redu¢do do montante dos valores alocados nas
demais despesas orgcamentarias.
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Em termos metodoldgicos trata-se de pesquisa de carater exploratério e
abordagem quali-quantitativa, na medida em que objetiva a verificagdo da relagéo
entre itens do orgamento publico do Brasil. Os dados que seréo descritos e analisados
neste estudo foram obtidos na base de dados do sistema SIGA Brasil, do Senado
Federal, que oferece séries histéricas do orgamento federal, sendo uma fonte segura
e atualizada de dados (BRASIL, 2021a).

O acesso a essa fonte de informacédo possibilita analisar a evolugédo do
endividamento, contabilizado no orgamento da unido, onde ndo sera separado o
endividamento dos demais entes federados, como estados, municipios e Distrito
Federal. Quanto a aplicagdo das despesas orgamentarias, utiliza-se a classificagao
do Grupo de Natureza da Despesa (GND), pois este grupamento destaca as rubricas
relativas ao montante de gastos com amortizagado da divida publica e outra rubrica
relativamente aos juros e encargos da divida. O somatério destas rubricas e o
relacionamento sobre o total do orcamento podem indicar, ou ndo, uma crise que se
avizinha pela escassez de recursos a serem aplicados em outros gastos do
orgamento.

Tal estudo justifica-se na medida em que o continuo processo de
financeirizacdo por parte do Governo Federal para equilibrar as demandas
orcamentarias tem implicagcdes que comprometem as disponibilidades de recursos
nos proximos orgamentos, uma vez que parte da receita tributaria futura sera alocada
para quitagdo de amortizagdes e juros da divida publica brasileira.

As questdes orcamentarias podem ser analisadas sobre o enfoque da receita
ou da despesa. O Governo Federal, no ano de 2017, adotou a medida de restringir a
despesa governamental, limitando o acréscimo orgamentario com base em um indice
que atualiza o valor conforme a inflagdo verificada no ano anterior. Tal critério de
reajustamento poderia ser considerado razoavel se levasse em conta em sua memoaria
de calculo outros indicadores, tais como o crescimento populacional do pais. As
limitagdes impostas ao orgamento 2018, segundo ano da implementagdo da Emenda
Constitucional n. 95/2016 (denominada de Novo Regime Fiscal), traz enormes
desafios aos gestores publicos, que foram colocados entre a demanda da populagéo
e a restricdo orcamentaria.

N&o é objeto deste estudo fazer uma analise financeira e econdmica da
evolucdo da divida publica brasileira, porem cabe esclarecer que a dinamica relativa

ao processo de obtencdo de receita é perverso ao povo brasileiro, uma vez que opta-



13

se pelo financiamento de receita para atendimento do orgamento, ao invés de buscar
programas estruturantes capaz de alavancar o crescimento econdmico; unica
alternativa de aporte de receita ao tesouro, com capacidade efetiva de reduzir o
crescimento da divida publica. O Sistema Financeiro tem especial predilegcdo por
clientes que tomam empréstimos e ndo os quitam, ficando a mercé de refinanciamento
que vem a ser uma fonte de receita para o sistema financeiro.

O orgamento do governo deveria retratar a objetividade no atendimento dos
seus cidadaos, ainda mais quando estes tém por direito constitucional receber uma
prestacao de servigos nas areas de seguranga, saude, educacgao e assisténcia social.
O orcamento, no entanto, tem como maior dispéndio a divida publica e ndo as rubricas
relacionadas aos servigos prestados. Isto ocorre ao longo dos anos, onde o
crescimento econbmico nao foi suficiente para acompanhar o crescimento da
demanda dos cidadaos, que forgou o governo a buscar acrescimento de receita para
fazer frente ao agregado maior das despesas de servigo e do crescimento no quadro
de servidores publicos. A recursividade neste tipo de operagao, sem o devido cuidado
em buscar um crescimento econdmico que sustente as demandas do cidadéo, fez
com que passassemos a obter novos financiamentos para quitar outros
financiamentos. Em resumo, estamos em um circulo vicioso de refinanciar parte da
divida para amortizar a propria divida e, o mais grave, com volumes crescentes neste
tipo de operacédo que tem como resultante uma menor disponibilidade de recursos
para o restante do orcamento que, por serem despesas obrigatorias (previdenciario e
salarios dos servidores publicos ativos), sobra o corte nas despesas de servigos
prestados aos cidadaos.

Este trabalho esta organizado, além desta introdugdo, em outras cinco
secOes. A primeira delas apresenta o referencial tedrico que sustenta a analise do
processo de endividamento brasileiro e suas consequéncias, apresentando os
conceitos de divida publica e das principais classificacbes orcamentarias. Na secao
trés apresenta-se os dados orgamentarios brasileiros com énfase na divida publica.
Na segao seguinte analisa-se estes dados a luz do referencial teorico e, por fim, a

ultima sec¢ao traz as consideracoes finais do estudo.
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2 DIVIDA PUBLICA

A divida € uma obrigagao de determinada entidade com terceiros, gerada pela
diferenga entre despesas e receitas dessa entidade. Em outras palavras, s6 ha divida
quando ha déficit (despesas maiores que receitas), embora muitas vezes ocorra
defasagem entre a realizagdo do déficit e a contabilizagdo da divida. O conceito de
divida publica, assim como os demais conceitos fiscais, pode ser representado de
diferentes modos, sendo a mais comum a divida bruta (que considera apenas os
passivos do governo) e a divida liquida (que desconta dos passivos os ativos que o
governo possui).

A divida publica abrange obrigagdes assumidas pelo Estado junto a
instituicbes financeiras publicas ou privadas, tanto no mercado interno ou externo,
bem como junto a empresas, organismos nacionais e internacionais, pessoas ou
outros governos, quer seja por oferta de titulos do Tesouro Nacional, como também
por contratos de financiamento. Teoricamente, a divida publica é classificada como
divida interna ou divida externa, de acordo com a localizagdo dos seus credores e
com a moeda envolvida nas operacdes, conforme o Manual Técnico do Orgcamento
do Congresso Nacional (BRASIL, 2018).

O debate em torno do papel da divida publica ndo é novo. Para Marx, a divida
publica aparece no processo de formagdo do modo de produgado capitalista como um
dos mecanismos da acumulacio inicial e primitiva e como uma alavanca para a

acumulacao de capital.

A divida publica torna-se uma das mais enérgicas alavancas da acumulagéo
primitiva. Tal como o toque de uma varinha magica, ela dota o dinheiro
improdutivo de forga criadora e o transforma, desse modo, em capital, sem
que tenha necessidade para tanto de se expor ao esforco e perigo
inseparaveis da aplicagdo industrial e mesmo usuraria. Os credores do
Estado, na realidade, ndo ddo nada, pois a soma emprestada € convertida
em titulos da divida, facilmente transferiveis, que continuam a funcionar em
suas maos como se fossem a mesma quantidade de dinheiro sonante.
Porém, abstraindo a classe de rentistas ociosos assim criada e a riqueza
improvisada dos financistas que atuam como intermediarios entre o governo
e a nagao [...] a divida do Estado fez prosperar as sociedades por agdes, o
comércio com titulos negocidveis de toda espécie, a agiotagem, em uma
palavra: o jogo da Bolsa e a moderna bancocracia (MARX, 1985, p. 288).

Ja a teoria neoclassica e a teoria keynesiana n&do tém uma fundamentagao

tedrica consistente sobre a divida publica. O centro do debate entre essas duas
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correntes refere-se fundamentalmente aos efeitos do déficit e, em consequéncia, da
divida sobre o equilibrio econédmico (NAKATANI, 2006).

Para os neoclassicos, toda a politica fiscal deve buscar no minimo um
equilibrio nas contas publicas. Eles séo criticos ferozes dos déficits orcamentarios,
que atribuem as politicas populistas ou a problemas de gestao, por incompeténcia dos
governos. Todo déficit publico, para eles, acaba sendo financiado em ultima instancia
através da emissdo de moeda, o que termina gerando processos inflacionarios e
desequilibrios macroeconémicos. Eles também defendem a reducéo na tributagao,
principalmente ao capital, pois qualquer acréscimo nos impostos gera ineficiéncia na
alocacéao dos fatores de producéo.

Por isso, a gestéo publica deveria reduzir todas as despesas governamentais,
em especial todas aquelas destinadas a protecédo social, visando a eliminagao dos
déficits orcamentarios. Da mesma forma, o Estado deve retirar-se totalmente de todas
as atividades que possam ser atendidas pelo capital privado, privatizando as
empresas do setor produtivo, a educagao, a saude e a previdéncia. Essa postura
decorre da crenga em mecanismos de mercado que conduzem a equilibrios
automaticos e ao pleno emprego (NAKATANI, 2006).

Por seu lado, John Maynard Keynes critica a concepg¢ao neoclassica de
equilibrio macroeconémico com pleno emprego dos fatores de produgao. Para ele,
esse equilibrio € um equilibrio particular e, em geral, abaixo do pleno emprego dos
fatores. Defende a ideia de que um déficit publico expande a demanda agregada que,
no curto prazo, estimula a producao e o crescimento da economia; esse crescimento
da producao aumentara a arrecadacao e, portanto, suprimira o déficit. Considerando
que a expansao da produgdo aumenta a oferta de emprego e os trabalhadores
pressionardao por um aumento de salarios, um aumento na demanda agregada
reduziria os salarios reais até o ponto de pleno emprego. Ou seja, “[...] sera possivel
aumentar o emprego fazendo subir as despesas em termos monetarios até que os
salarios reais tenham baixado de modo que se igualem a de sutilidade marginal do
trabalho, ponto em que, por definicdo, havera pleno emprego” (KEYNES, 1985, p.
198).

A obra de Keynes e as experiéncias concretas de politica econémica
keynesiana no pds-guerra inauguraram um debate sobre politica fiscal e divida publica
que, até hoje, divide opinides. No plano teorico, a questéo é polarizada pelos enfoques

keynesiano e neoclassico. O primeiro aponta o déficit fiscal planejado e, portanto, a
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divida publica como instrumento capaz de contribuir para o crescimento econémico.
O segundo, sintetizado no modelo da equivaléncia ricardiana, surge nos anos 1970 e
aponta a divida publica como fator de ineficiéncia alocativa, capaz de reduzir a
capacidade de crescimento da economia. Recomenda-se, entdo, a busca de
permanente equilibrio orgamentario pelo governo.

Igualmente ha, no debate sobre divida publica, uma particularidade muito
grande quanto a composigao de papéis e tipos de operagdo quanto a aplicacado de
taxa de juros, que podem ser pré-fixadas ou pos-fixadas. Ha também um aspecto
referente ao prazo da operagédo, de curto, médio ou longo prazo. A composi¢éo e a
qualidade da divida quanto ao tipo de papel atrelado e aos seus respectivos prazos
nao sao elementos determinantes para esta pesquisa, uma vez que se procura
analisar o montante da divida como o elemento que altera a disponibilidade de

recursos para as demais rubricas que compdem o orcamento publico.
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3 ESTRUTURA E CICLO ORGAMENTARIO BRASILEIRO

O Estado é resultado de um processo de construgcido coletiva e, como tal,
precisa ser gestado de forma a atender o maior numero de anseios de sua
coletividade. Existem varias formas para se coletar estes anseios e varias formas para
a sua ordenacdo de maneira a respeitar uma certa prioridade, quer por fruto da
necessidade, quer por fruto da vontade e, por fim, executar politicas publicas capazes
de atender as demandas. Olhando o Estado pelo angulo de ser o somatorio de anseios
individuais ou coletivos, é facil concluir que estamos diante de um processo de gestao
de conflitos, onde cabe ao Estado equilibrar estes conflitos por mediacéo politica ou
por meio da implementagao de uma politica publica capaz de atenuar ou eliminar tal
conflito e atender os anseios.

O Estado precisa ter uma estrutura para gerir os anseios de uma sociedade e
esta estrutura demanda o consumo de recursos financeiros. O Estado busca os
recursos financeiros através da instituigdo de sistema tributario. Existem alguns
modelos quanto ao sistema de tributagdo cujas classificagdes se baseiam no tipo de
tributacao predominante com percentuais cobrados por processo acumulativo de bens
de capital, ou baseado nas transagdes econdmicas presentes no mercado de
consumo do pais. Independentemente do modelo do sistema tributario, a resultante
do processo de arrecadacao € um volume consideravel de recursos financeiros que
precisam e devem ser organizados, tanto ao nivel de arrecadagao (receitas), quanto
ao nivel de uso desses recursos (despesas).

O Brasil € um Estado Federado composto pela Unido, 26 Estados-membros,
1 Distrito Federal e 5.570 Municipios (IBGE, 2018). Cada ente federado possui
autonomia administrativa e se organiza em esfera de poderes (Executivo, Legislativo
e Judiciario para Unido, Estados-membros e Distrito Federal; e Executivo e Legislativo
para municipios). A descrigdo institucional e seu relacionamento esta inserida na
Constituigao Federal de 1988.

Por Governo entende-se que “tanto € uma estrutura organizacional que
envolve os poderes do Estado, como € uma fungdo, a que dirige e administra o
conjunto de 6rgaos que o compéem” (NOGUEIRA, 2006, p. 24). A forma de governo
no Brasil € o presidencialismo, sendo que o chefe de governo dos entes (Presidente
na Unido, Governadores nos Estados e Distrito Federal e Prefeitos no Municipios) séo



18

eleitos democraticamente pelos cidadaos com mandatos fixos, permitida a reeleigao
para segundo mandato, no periodo de 4 anos.

A Administragao Publica, em sentido formal, € o conjunto de agentes, 6rgaos
e pessoas juridicas destinadas a execugdo das atividades administrativas.
Corresponde a todo o aparelhamento de que dispde o Estado para a consecugao das
politicas tragadas pelo Governo (ALEXANDRINO, 2006). A tarefa prioritaria do
Estado, por meio do governo, é a prestacao de servigos e gestao da coisa publica. A
organizagdo do governo esta conectada a ideia de organizagdo da administragéo
publica, que compreende: a Administragcdo Direta, a Administragcdo Indireta e a
Fundacional.

O Estado realiza a fungdo administrativa por meio de o6rg&os, agente e
pessoas juridicas. Para o desempenho de suas atribui¢gdes, o Estado adota duas
formas basicas de organizacdo e atuacdo administrativas: centralizagdo e
descentralizagao (ALEXANDRINO, 2006). Com a centralizagdo, o Estado executa as
tarefas diretamente. Na descentralizagdo administrativa, as tarefas podem ser
executadas por outra entidade que ndo o Estado, ou seja, uma outra pessoa juridica,
desde que Ihe seja atribuida a responsabilidade de forma legal, que pode ser através
da outorga (quando a execugao do servigo € atribuido a uma recém criada entidade,
ou nao, que passa a compor a administragdo indireta), ou delegag¢ao (quando a
execugao do servigo é transferido por contrato ou ato unilateral, a uma entidade que
o prestara por sua conta e risco, sob a fiscalizagdo do Estado).

Cabe a Administracdo Direta a fungdo de planejar e organizar o
funcionamento do governo conforme comando constitucional. Este comando
constitucional tem no orgamento publico um instrumento de gestdo da maior
relevancia para governo, sendo utilizado com uma ferramenta na Administragcao
Publica, ndo apenas na gestao, mas como ferramenta de planejamento das agbes do
Governo.

O conceito de orgamento publico é disputado, podendo ser analisado tanto do
ponto de vista das finangas publicas tradicionais, como a partir de uma abordagem
mais contemporanea da politica fiscal. Segundo Pires (2012) a visao tradicional toma
o0 orcamento como instrumento de manejo das receitas, despesas, resultados
financeiros e dividas do governo, visando o controle das contas publicas (o equilibrio
financeiro governamental, ou orgamento para dentro). Ja a visdo como politica fiscal

consiste no manejo das receitas, despesas, resultados financeiros e endividamento
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visando resultados externos ao governo (orgamento para fora), quais sejam: maiores
niveis de atividade e emprego, estabilidade monetaria etc.

Em termos formais ou no seu conceito classico, o orgcamento publico é
simplesmente a sistematica por meio da qual se estimam as receitas e se fixam os
gastos a serem financiados com tais receitas (SANTOS, 2010). E instrumento de
planejamento e execugdo das finangas publicas e, nessa qualidade, ele € sempre
instrumento de planejamento e de gestéo publica.

Assim, orcamento é o documento onde o governo reune todas as receitas
previstas e programas do que de fato vai ser feito com esses recursos. No Brasil
adotamos o orgamento-programa, legalmente implementado mediante a sua inclusao
na Lei n. 4320/1964, onde a énfase € nos objetivos a realizar. Porém, foi o Decreto-
Lei n. 200/1967 que tornou obrigatdrio o seu uso ao estabelecer em seu art. 16 que
em cada ano sera elaborado um orgamento que pormenorizara a etapa do Programa
Plurianual a ser realizado no exercicio seguinte e que servira de roteiro a execugao
coordenada do programa anual. A efetiva implementagdo somente ocorreu com a
edicdo do Decreto Federal n. 2829/1998 e demais normas que disciplinaram a
elaboragao do PPA (2000-2003).

Pesquisando a Constituigdo Federal, encontramos o artigo que define o
orcamento federal com sendo uma lei de iniciativa do Poder Executivo; conforme o

texto:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

[l - os orcamentos anuais (BRASIL, 1988).

Detalhando brevemente o processo de funcionamento de nosso orcamento-
programa, temos o Plano Plurianual (PPA), com vigéncia de quatro anos, que tem
como fungédo estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da
administragao publica. Cabe a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), anualmente,
enunciar as politicas publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte. A
Lei Orcamentaria Anual (LOA) tem como principais objetivos estimar a receita e fixar
a programagao das despesas para o exercicio financeiro. A LDO, ao identificar no
PPA as ac¢des que receberao prioridade no exercicio seguinte, torna-se o elo entre o

PPA, que funciona como um plano de médio prazo do governo, e a LOA, que é o
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instrumento que viabiliza a execucgao do plano de trabalho do exercicio a que se refere.
Resumidamente, podemos afirmar que o PPA assume a forma de grande moldura
legal e institucional para a agdo do Governo nacional, bem como para a formulagao
dos planos regionais e setoriais. O § 1° do inciso Xl do art. 167 da Constituicdo Federal
€ um argumento forte em relagdo a importancia que os constituintes deram ao
planejamento no Brasil: “Nenhum investimento cuja execugéao ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a incluséo, sob pena de crime de responsabilidade” (BRASIL, 1988).

Uma das principais fungdes da LDO é estabelecer parametros necessarios a
alocagao dos recursos no orgamento anual, de forma a garantir, dentro do possivel, a
realizacdo das metas e objetivos contemplados no PPA. E papel da LDO ajustar as
acdes de governo, previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa do Tesouro
Nacional e selecionar, dentre os programas incluidos no PPA, aqueles que terao
prioridade na execucao do orcamento subsequente. Conforme inscrito na Constituicao

Federal:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

§ 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades
da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao da lei orgamentaria
anual, dispora sobre as alteragdes na legislagao tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
1988).

A lei orcamentaria da Unido estima receitas e fixa as despesas para um
exercicio financeiro. De um lado, permite avaliar as fontes de recursos publicos no
universo dos contribuintes e, de outro, quem sao os beneficiarios desses recursos.
Reza o § 5° do artigo 165 da Constituicdo de 1988:

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Uni&o, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lll - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
6rgaos a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagbes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL,
1988).
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O orgamento fiscal abrange os trés poderes, seus fundos, 6rgaos, autarquias,
inclusive as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico. Compreende
também as empresas publicas, sociedades de economia mista e demais controladas
que recebam quaisquer recursos do Tesouro Nacional, exceto as que percebam
unicamente sob a forma de participacédo acionaria, pagamento de servigos prestados
ou fornecimento de bens, pagamento de empréstimo e financiamento concedidos e
transferéncias para aplicagdo em programa de financiamento.

O orgamento da seguridade constitui o detalhamento dos montantes de
receitas vinculados aos gastos da seguridade social, especialmente as contribui¢des
sociais nominadas no art. 195 da Constituicdo. Compreende também outras
contribui¢des que lhe sejam asseguradas ou transferidas pelo orgamento fiscal, bem
como do detalhamento das programacdes relativas a saude, a previdéncia e a
assisténcia social que serao financiadas por tais receitas. Esse orgamento abrange
todas as entidades e érgéos vinculados a seguridade social, da administracao direta
e indireta, bem como fundos e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

O orcamento de investimento nas empresas estatais, operando nas condi¢des
e segundo as exigéncias do mercado, nao teria obrigatoriedade de ter suas despesas
e receitas operacionais como integrantes do orgamento publico. As despesas de
custeio das empresas estatais vinculadas ao Executivo (entendidas como empresas
publicas e as sociedades de economia mista, subsidiarias e controladas) terédo seus
orcamentos organizados e acompanhados com a participagdo do Ministério do
Planejamento, mas nao sao apreciadas pelo Legislativo.

Desta forma, o Orgamento Publico € o local onde se executa o balango
contabil entre a receita e a despesa, conforme os comandos legislativos e normativos
para o atendimento das demandas publicas. No Brasil, adotamos uma sistematica de
implementar um orgamento-programa, pelo nivel de detalhamento dos programas e
agdes que dele constam. Temos em uma unica pega o planejamento, o controle, a
execucgao e a avaliagao, em um processo ciclico. Um resumo desse procedimento
pode ser visualizado no desenho criado por Mognatti (2008), conforme apresenta o

Fluxograma 1 que segue:
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Fluxograma 1: Quadro Esquematico do Orcamento (Elaboragéo, Execucgéo e
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Fonte: MOGNATTI (2008).

O Orgamento Publico no Brasil exerce duas fungcbes: uma tem o sentido de

previsdo, na medida em que estima a receita futura e os respectivos gastos publicos
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a serem atendidos. Nem sempre o valor da receita prevista, com base na projegéao de
arrecadacao fiscal, contribuicdes e taxas sao suficientes para o atendimento das
despesas previstas para o proximo exercicio. A outra fungdo € o planejamento das
acdes de Estado e do Governo que dai advém. Segundo Rezende (2006), o
orgcamento-programa da énfase no objetivo do gasto, diferentemente dos métodos
tradicionais que simplesmente se preocupavam com a categoria do dispéndio. Em
organizagbes complexas, como o Governo, é importante que o gasto publico fique
claramente identificado, uma vez que as unidades administrativas sao muitas e
distintas, cada uma desempenhando uma ou mais fungdes.

Segundo Giacomoni (2012), os elementos essenciais para o or¢gamento-

programa sao os descritos no Fluxograma 2 abaixo:

Fluxograma 2: Principais componentes do orgamento-programa

Objetivo » Programa
| Medidasde |
Desempenho
Produto L
final
Custo
— ‘-

Fonte: GIACOMONI (2012).

Este método, apesar de ciclico, tem como inicial a fixagdo dos objetivos a
serem atingidos, onde sao estabelecidos programas, detalhando as atividades que
comporao o objetivo por sua execugao. Dentro desse ciclo estdo as etapas relativas
a medicao dos resultados parciais ou finais e a etapa de custos, anterior ao produto.
Observa-se que, em linhas gerais, a aplicagdo do orgamento-programa inclui a
avaliacao e comparacéao dos diferentes programas desenvolvidos pelo governo, o que
equivale a dizer que a execugcao do orcamento confere uma dinamicidade ao
planejamento.

O orgamento publico como uma viséo de planejamento para as questdes do

Estado evoca um entendimento quanto a funcdo do Estado fora do ambito de
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Governo. Musgrave (1974), propés uma classificacdo das fun¢gdes econdbmicas do
orgamento publico (relacionamento do Estado e mercado), que se tornaram classicas,
que sao a fungao alocativa, fungao distributiva, e fungao estabilizadora.

A funcao alocativa visa oferecer bens e servigos (publicos puros) que nao
seriam oferecidos pelo mercado ou o seriam em condigdes ineficientes (meritdrios ou
semipublicos) e criar condi¢des para que bens privados sejam oferecidos no mercado
(devido ao alto risco, custo etc.) pelos produtores, por investimentos ou intervengodes.
Também visa corrigir imperfeicbes no sistema de mercado (oligopolios, monopolios
etc.) e corrigir os efeitos negativos de externalidades. A atividade estatal na alocagao
de recursos justifica-se naqueles casos em que nédo ha a necessaria eficiéncia por
parte do mecanismo de acg&o privada.

A funcéo distributiva visa tornar a sociedade menos desigual em termos de
renda e riqueza, através da tributacdo e transferéncias financeiras, subsidios,
incentivos fiscais. A fungéo estabilizadora objetiva ajustar o nivel geral de precgos, nivel
de emprego e estabilizar a moeda, mediante instrumentos de politica monetaria,
cambial e fiscal, ou outras medidas de intervengcdo econdémica.

Outro aspecto importante a ser considerado na formulagdo e gestdo do
orgcamento sao os principios orgamentarios que visam estabelecer regras basicas, a
fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de elaboracgao,
execugao e controle do orgcamento publico. Segundo Sanches, os principios

orcamentarios sao:

[...] um conjunto de proposigdes orientadoras que balizam os processos e as
praticas orgamentarias, com vistas a dar-lhes estabilidade e consisténcia,
sobretudo no que se refere e a sua transparéncia e ao seu controle pelo Poder
Legislativo e pelas demais instituicdes da sociedade (SANCHES, 2004, p.
277).

Para Giacomoni, a instituicdo orcamentaria sempre foi cercada de uma série
de regras com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento de sua
principal finalidade: auxiliar o controle parlamentar sobre os Executivos. Essas regras
(principios) receberam grande énfase na fase em que os orgamentos possuiam forte
conotacgéao juridica e, alguns deles chegaram até os dias de hoje incorporados a
legislagao (GIACOMONI, 2012).

Validos para todos os Poderes e para todos os entes federativos - Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios — os principios orcamentarios sao estabelecidos
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e disciplinados tanto por normas constitucionais e infraconstitucionais, quanto pela
doutrina. De acordo com o principio da unidade ou totalidade, o orcamento deve ser
uno, ou seja, cada ente governamental deve elaborar um unico orgamento. Este
principio € mencionado no caput do art. 2° da Lei n. 4.320, de 1964, e visa evitar
multiplos orcamentos dentro da mesma pessoa politica. Dessa forma, todas as
receitas previstas e despesas fixadas em cada exercicio financeiro devem integrar um
unico documento legal dentro de cada nivel federativo: a LOA.

Segundo o principio da universalidade, a LOA de cada ente federado devera
conter todas as receitas e as despesas de todos os Poderes, 6rgaos, entidades,
fundos e fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder publico. Este principio &
mencionado no caput do art. 2° da Lei n. 4.320, de 1964, recepcionado e normatizado
pelo § 5° do art. 165 da Constituicao Federal.

Conforme o principio da anualidade ou periodicidade, o exercicio financeiro
€ o periodo ao qual se referem a previsao das receitas e a fixacao das despesas
registradas na LOA. Este principio € mencionado no caput do art. 2° da Lei n. 4.320,
de 1964. Segundo o art. 34 dessa lei, o exercicio financeiro coincidira com o ano civil
(1° de janeiro a 31 de dezembro).

O principio da exclusividade, previsto no § 8° do art. 165 da Constituicéo
Federal estabelece que a LOA nao contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa. Ressalvam-se dessa proibicdo a autorizacdo para abertura
de créditos suplementares e a contratagcdo de operagdes de crédito, ainda que por
Antecipacao de Receitas Orgamentarias (ARO), nos termos da lei.

O principio do orgamento bruto, previsto no art. 6° da Lei n. 4.320, de 1964,
preconiza o registro das receitas e despesas na LOA pelo valor total e bruto, vedadas
quaisquer dedugdes. Ja o principio da ndo vinculacdo da receita de impostos,
estabelecido pelo inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal, veda a vinculacido da
receita de impostos a érgéo, fundo ou despesa, salvo excegdes estabelecidas pela

prépria Constituicdo Federal:

Art. 167. Sao vedados: [...]

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinagao de recursos para as agdes e servigos
publicos de saude, para manutencao e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, §2° 212 e 37, XXIl, e a prestacdo de
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garantias as operagdes de crédito por antecipagao de receita, previstas no
art. 165, §8, bem como o disposto no §4° deste artigo;

[...]

§4° E permitida a vinculag&o de receitas proprias geradas pelos impostos a
que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157,
158 e 159, |, a e b, e Il, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a
Unido e para pagamento de débitos para com esta (BRASIL, 1988).
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4 CLASSIFICAGAO ORGAMENTARIA

Segundo definigdo apresentada no Portal do Senado Federal, as

classificagdes orgamentarias s&o a

[...] organizagdo do orgamento segundo critérios que possibilitam a
compreenséao geral das fungdes deste instrumento, propiciando informagdes
para a administragdo, a geréncia e a tomada de decisbes. No modelo
orcamentario brasileiro sao observadas classificagées para a despesa e para
a receita. Da despesa, as principais sao: classificacdo institucional,
classificagdo funcional e programatica, de natureza da despesa e por fonte
de recursos; da receita sao: classificacao por natureza de receita e por fonte
de recursos (SENADO FEDERAL, s./d.)

Assim, dois elementos que compde o or¢camento precisam ser detalhados: o
gue vem a ser a receita e a despesa. Segundo Giacomoni (2012), por receita podemos
entender como sendo a constituida de recursos obtidos pelo Estado através da
arrecadacao de tributos e outras fontes durante um determinado periodo financeiro;
no caso brasileiro, este periodo coincide com o ano civil. Estes recursos serao
utilizados no planejamento e execugdo das despesas publicas que estdo sob a
responsabilidade do Estado, com o objetivo de oferecer bens e servigos a sociedade.
Por Despesa, entende-se ser a aplicacdo de certa quantia de recursos, por parte da
autoridade ou agente publico competente, dentro de uma autorizagao legislativa, para

a execugao de fim a cargo do governo.

4.1 RECEITA

Para Jardim (2007), a Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964, atribuiu uma
conotacdo demasiadamente ampla as receitas publicas, ndo recepcionando a
definigdo teorizada pela ciéncia das finangas. Embora n&o haja uma definigdo legal
expressa acerca de receita publica, reconhece-se como tal "[...] o ingresso de recursos
financeiros aos cofres publicos, a qualquer titulo seja, independentemente de acrescer
o ativo do patrimdnio publico" (GIACOMONI, 2012, p. 63). Para ele, essa € a dedugéao
l6gica que emerge da analise do art. 11, §§ 1° a 4°, da Lei n. 4.320/64.

Nos limites da ciéncia das financas, prospera uma definicdo classica de
receita publica cunhada pelo magistério de Aliomar Baleeiro: "Receita publica € a

entrada que, integrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas, condi¢des
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ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e
positivo" (BALEEIRO, 2003) Observa-se que os autores costumam enfatizar que a
definitividade dos ingressos e do aumento patrimonial s&o requisitos para a
configuragdo da chamada receita publica (JARDIM, 2007). Como exemplo, tem-se
que os empréstimos publicos, compulsorios ou voluntarios, para a ciéncia das
finangas, sdo meros ingressos.

Contabilmente e conforme a classificagao legal (art. 11 da Lei n. 4320/64), as
receitas publicas dividem-se em: receitas correntes e receitas de capital. As receitas
correntes sao aquelas receitas publicas que se esgotam dentro do periodo anual,
como Os casos das receitas e impostos que se extinguem no decurso da execugao
orcamentaria. Essas compreendem as receitas tributarias, patrimoniais, industriais,
entre outras., e sdo as receitas destinadas a cobrir as despesas orgcamentarias que

visam a manutengao das atividades governamentais.

Art. 11, § 1° Sao Receitas Correntes as receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes (BRASIL, 1964).

Receitas de capital sdo receitas publicas que alteram o patriménio duradouro
do Estado, como os produtos de empréstimo contraidos pelo Estado a longo prazo.
Compreendem, assim, a constituicdo de dividas, a conversao em espécie de bens e

direitos, dentre outros.

Art. 11, § 2° - Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagao de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversédo, em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento Corrente (BRASIL,
1964).

As receitas publicas classificam-se conforme a escrituracdo contabil,
conforme sua periodicidade e sua origem. Quanto a periodicidade, as receitas
publicas dividem-se em: ordinarias e extraordinarias.

Receitas ordinarias sdo receitas publicas recebidas com regularidade no
movimento normal das atividades do ente federativo, como a arrecadacgao de tributos.
Receitas extraordinarias sao receitas publicas ndo permanentes ou usuais que

ocorrem, por exemplo, no caso de guerra e doagdes.
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Quanto a origem, as receitas publicas dividem-se em: originarias, derivadas e
transferidas obrigatérias. As receitas originarias sdo aquelas receitas publicas que
decorrem da exploragao da propria atividade econémica do ente federativo. Decorrem
dos proprios bem do ente federativo.

As receitas derivadas sao receitas publicas que decorrem do patriménio do
particular ou do pagamento por este feito em contraprestacéo de servigos publicos
prestados, sendo compulsorias quando o comportamento previsto em lei assim
estabelecer, como nos casos de tributos e multas tributarias. As receitas transferidas
obrigatérias (artigos 157 a 162 da Constituicdo Federal) sdo receitas publicas que
foram arrecadas por um ente federativo em razdo de a este ter sido dada a
competéncia tributaria, mas que, por determinagéo legal, devem ser repassadas a
outro ente federativo na totalidade ou em parte.

O Manual Técnico do Orgamento 2018 (BRASIL, 2018), publicado pelo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, informa os quatro tipos de
classificagao que a receita recebe. Estas compdem o cddigo orgamentario que permite
identificar a receita conforme os seguintes critérios: (1) natureza de receita; (2)
indicador de resultado primario; (3) fonte/destinagdo de recursos, e (4) esfera
orcamentaria. Dessa forma, o coédigo orgamentario para receita € composto por 8

digitos e tem como conteudo as informagdes conforme o Quadro 1, a seguir:

Quadro 1: Cédigo da Receita

Digito 1° 2° 3° 4°ao0 7° 8°
Significado |(Categoria | Origem |Espécie Desdobramento para Tipo
Econbmica identificacdo da peculiaridade
da receita

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

A classificagdo orgcamentaria por natureza de receita é estabelecida pelo § 4°
do art. 11 da Lein. 4.320, de 1964. No ambito da Unido, sua codificagao € normatizada
por meio de portaria do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. A
normatizacao da codificacdo valida para estados e municipios € feita por meio de
portaria interministerial.

A diferenciagcdo que se faz neste item diz respeito a agrupar as receitas
correntes em separado das receitas de capital, com suas respectivas movimentacoes

intraorgcamentarias, conforme demonstrado: (1) receitas correntes; (7) receitas
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correntes intraorgamentarias; (2) receitas de capital, e (8) receitas de capital

intraorcamentarias. Conforme a receita é classificada como corrente ou de capital, os

digitos subsequentes s&o diferentes e identificarao a origem do recurso, como segue:

Origens que compdem as Receitas Correntes (Codigo 1) e Receitas Correntes

Intraorgamentarias (Codigo 7):

1.

Impostos, taxas e contribuicbes de melhoria: s&o decorrentes da
arrecadacao dos tributos previstos no art. 145 da Constituicdo Federal.
Contribui¢des: sao oriundas das contribuicbes sociais, de intervengao no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econbmicas, conforme preceitua o art. 149 da CF.

Receita patrimonial: sdo provenientes da fruicdo de patriménio
pertencente ao ente publico, tais como as decorrentes de aluguéis,
dividendos, compensacbes financeiras/royalties, concessdes, entre
outras.

Receita agropecuaria: receitas de atividades de exploragao ordenada dos
recursos naturais vegetais em ambiente natural e protegido. Compreende
as atividades de cultivo agricola, de cultivo de espécies florestais para
producao de madeira, celulose e para protecao ambiental, de extracdo de
madeira em florestas nativas, de coleta de produtos vegetais, além do
cultivo de produtos agricolas.

Receita industrial: sdo provenientes de atividades industriais exercidas
pelo ente publico, tais como a extracdo e o beneficiamento de matérias-
primas, a produgcdo e a comercializacdo de bens relacionados as
industrias mecanica, quimica e de transformacéo em geral.

Receita de servicos: decorrem da prestacao de servigos por parte do ente
publico, tais como comércio, transporte, comunicacdo, servigos
hospitalares, armazenagem, servigos recreativos, culturais etc. Tais
servigos sao remunerados mediante preco publico, também chamado de
tarifa.

Transferéncias correntes: sao provenientes do recebimento de recursos
financeiros de outras pessoas de direito publico ou privado destinados a
atender despesas de manutengado ou funcionamento que nao impliquem
contraprestacdo direta em bens e servigos a quem efetuou essa

transferéncia. Por outro lado, a utilizagao dos recursos recebidos vincula-
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se a determinagéo constitucional ou legal, ou ao objeto pactuado. Tais
transferéncias ocorrem entre entidades publicas de diferentes esferas ou
entre entidades publicas e instituicdes privadas.

Outras receitas correntes: constituem-se pelas receitas cujas
caracteristicas ndo permitam o enquadramento nas demais classificagcoes
da receita corrente, tais como indenizacgoes, restituicdes, ressarcimentos,

multas previstas em legislagdes especificas, entre outras.

Origens que compdem as Receitas de Capital (Codigo 2) e Receita de Capital

Intraorgamentarias (Codigo 8):

1.

2.

Operacdes de Crédito: recursos financeiros oriundos da colocagao de
titulos publicos ou da contratacdo de empréstimos junto a entidades
publicas ou privadas, internas ou externas.

Alienacédo de Bens: ingressos financeiros provenientes da alienagédo de
bens modveis, imoveis ou intangiveis de propriedade do ente publico. O
art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) veda a aplicagdo da
receita de capital derivada da alienagao de bens e direitos que integram o
patrimbénio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se
destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos
servidores publicos.

Amortizagdo de Empréstimos: ingressos financeiros provenientes da
amortizagédo de financiamentos ou empréstimos que o ente publico haja
previamente concedido. Embora a amortizagdo do empréstimo seja
origem da categoria econdmica Receitas de Capital, os juros recebidos
associados ao empréstimo sao classificados em Receitas Correntes / de
Servigos / Servigos e Atividades Financeiras / Retorno de Operagdes,
Juros e Encargos Financeiros, pois 0s juros representam a remuneragao
do capital.

Transferéncias de Capital: recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado destinados a atender despesas com
investimentos ou inversdes financeiras, independentemente da
contraprestacao direta a quem efetuou essa transferéncia. Por outro lado,
a utilizagdo dos recursos recebidos vincula-se ao objeto pactuado. Tais
transferéncias ocorrem entre entidades publicas de diferentes esferas ou

entre entidades publicas e instituicoes privadas.
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9. Outras Receitas de Capital: registram-se nesta origem receitas cujas
caracteristicas ndo permitam o enquadramento nas demais classificagcoes
da receita de capital, tais como resultado do Banco Central, remuneragcao
das disponibilidades do Tesouro, entre outras.

A espécie, nivel de classificagao vinculado a origem, permite qualificar com
maior detalhe o fato gerador das receitas. A tabela resumo com os codigos
relacionados as origens e espécies de receitas encontra-se no Manual Técnico do
Orcamento (MTO) 2018, item 8.1.3.

Séao quatro digitos correspondentes ao desdobramento para identificagao de
peculiaridades da receita e tem a finalidade de identificar peculiaridades de cada
receita, caso seja necessario. Desse modo, esses digitos podem ou nédo ser utilizados
conforme a necessidade de especificagdo do recurso. Para um maior detalhamento,
se faz necessario a consulta a pagina Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestado, para visualizar o ementario com os cédigos validos para este exercicio
(BRASIL, 2021b).

O ultimo digito que compde este codigo refere-se ao tipo, que tem a finalidade
de identificar o tipo de arrecadacéo a que se refere aquela natureza, sendo:

0. Quando se tratar de natureza de receita ndo valorizavel ou agregadora;

1. Quando se tratar da arrecadagao Principal da receita;

2. Quando se tratar de Multas e Juros de Mora da respectiva receita;

3. Quando se tratar de Divida Ativa da respectiva receita; e

4. Quando se tratar de Multas e Juros de Mora da Divida Ativa da respectiva

receita.

Ha um tipo de classificagao para a receita que se refere a sua inclusdo ou nao
no calculo do resultado primario. Conforme esta classificagido, as receitas do Governo
Federal podem ser divididas em: a) primarias (P), quando seus valores s&o incluidos
no calculo do resultado primario; e b) financeiras (F), quando nao sao incluidas no
citado calculo.

As receitas primarias referem-se, predominantemente, as receitas correntes
que advém dos tributos, das contribui¢cdes sociais, das concessodes, dos dividendos
recebidos pela Unido, da cota-parte das compensacdes financeiras, das decorrentes
do proprio esforgo de arrecadacéo das Unidades Orgamentarias, das provenientes de

doacgdes e convénios e outras também consideradas primarias.
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As receitas financeiras sdo aquelas que nao alteram o endividamento liquido
do Governo (setor publico ndo financeiro) no exercicio financeiro correspondente, uma
vez que criam uma obrigag&o ou extinguem um direito, ambos de natureza financeira,
junto ao setor privado interno e/ou externo. Sdo adquiridas junto ao mercado
financeiro, decorrentes da emissao de titulos, da contratacado de operacdes de crédito
por organismos oficiais, das receitas de aplicagbes financeiras da Unido (juros
recebidos, por exemplo) e outras.

Ha um tipo de classificacdo que procura relacionar a fonte do recurso com
uma destinagao, conforme ordenamento legal ou normativo. Enquanto a natureza de
receita orgamentaria busca identificar a origem do recurso segundo seu fato gerador,
a fonte/destinagao de recursos possui a finalidade precipua de identificar o destino
dos recursos arrecadados. Em linhas gerais, pode-se dizer que ha destinagdes
vinculadas e n&o vinculadas

A destinagcédo vinculada é o processo de vinculagdo entre a origem e a
aplicacéo de recursos, em atendimento as finalidades especificas estabelecidas pela
norma. A destinagdo nao vinculada (ou ordinaria) € o processo de alocagao livre entre
a origem e a aplicagao de recursos, para atender a quaisquer finalidades, desde que
dentro do ambito das competéncias de atuagao do 6rgao ou entidade.

Este recurso de classificagdo € composto por 3 digitos, onde o 1° digito
identifica o grupo da fonte do recurso:

1. Recursos do Tesouro - Exercicio Corrente

2. Recursos de Outras Fontes - Exercicio Corrente

3. Recursos do Tesouro - Exercicios Anteriores

6. Recursos de Outras Fontes - Exercicios Anteriores

9. Recursos Condicionados

O 2° e 0 3° digitos deste cdodigo identificam a fonte do recurso conforme a
tabela constante na Portaria n. 42 de 7 de agosto de 2015. A titulo de exemplo,
transcrevemos abaixo parte desta tabela:

00. Recursos Ordinarios

O01.Transferéncias do Imposto sobre a Renda e sobre Produtos

Industrializados
02. Transferéncia do Imposto Territorial Rural
03. Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

04. Retorno do Fundo Social
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06. Contribuicao para o Fundo de Saude dos Policiais Militares e Bombeiros
Militares do Distrito Federal

07. Compensacgdes Financeiras pela Exploragdo de Recursos Florestais

08. Fundo Social — Parcela Destinada a Educacgao Publica e a Saude

11.Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico - CIDE Combustiveis’.

Finalizando a classificagdo da receita, resta um ultimo cddigo que se refere a
esfera orcamentaria a qual a receita esta vinculada. A classificagdo por esfera
orcamentaria tem por finalidade identificar se a receita pertence ao orgamento fiscal
da seguridade social ou de investimento das empresas estatais, conforme distingue o
§ 5° do art. 165 da Constituicdo Federal.

Receitas do or¢camento fiscal sdo as receitas arrecadadas pelos Poderes da
Unido, seus 6rgaos, entidades, fundos e fundagdes, inclusive pelas empresas estatais
dependentes (art. 2° inciso lll, da Lei de Responsabilidade Fiscal), excluidas as
receitas vinculadas a seguridade social e as receitas das empresas estatais nao
dependentes que compde o orgamento de investimento.

Receitas do orgamento da seguridade social abrangem as contribui¢gdes
sociais destinadas por lei a seguridade social e as receitas de todos os 6rgaos,
entidades, fundos e fundagdes vinculados a seguridade social; ou seja, as areas de
saude, previdéncia social e assisténcia social. No caso do orgamento da seguridade
social, a complementacédo dos recursos para financiar a totalidade das despesas de
seguridade provém de transferéncias do orgamento fiscal.

Receitas do orcamento de investimento das empresas estatais referem-se aos
recursos das empresas estatais ndo dependentes (ndo enquadradas no art. 2°, inciso
lll, da Lei de Responsabilidade Fiscal) em que a Uni&o, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto.

4.2 DESPESAS

A Despesa Publica € o conjunto de dispéndios realizados pelos entes publicos
a fim de saldar gastos fixados na lei do orgamento (LOA) ou em lei especial, visando
a realizacdo e ao funcionamento dos servicos publicos. A despesa faz parte do

orcamento e corresponde as autorizagbes para gastos com as varias atribui¢gdes

A relagdo de cddigos é crescente, porém nao sequencial, pois algumas posi¢des numeéricas
sequéncias nao estao presentes na lista.
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governamentais. Quanto a classificacdo das despesas, temos como critério a natureza
do gasto, a categoria econdmica, afetagcao patrimonial, regularidade e competéncia
institucional (BRASIL, 2018).

As despesas publicas quanto a natureza podem ser: orcamentarias e
extraorcamentarias. Despesas orgcamentarias correspondem ao desembolso de
recursos que nao possuem correspondéncia com ingressos anteriores, fixados na lei
orcamentaria e que serao utilizados para pagamento dos gastos publicos. Em outras
palavras, sao fixadas e especificadas na lei do orcamento e/ou na lei de créditos
adicionais. A classificagdo por categoria econbmica em despesas correntes e de
capital, que sera vista adiante, faz parte das despesas orcamentarias, isto €, daquelas
que fazem parte do orgamento.

As despesas extraorcamentarias sdo a saida de recursos transitérios
anteriormente obtidos sob a forma de receitas extraorcamentarias. Exemplo:
restituicdo de depdsitos, restituicdo de caugdes, pagamento de restos a pagar, resgate
de operacgdes de crédito por Antecipacdo da Receita Orcamentaria (ARO), entre
outros. Estas despesas nao precisam de autorizacao orgamentaria para se efetivarem,
pois ndo pertencem ao 6rgao publico, mas caracterizam-se por serem uma devolugao
de recursos financeiros pertencentes a terceiros.

Quanto a categoria econémica, as despesas classificam-se em: despesas
correntes e despesas de capital. As despesas correntes subdividem-se em: despesas
de custeio e transferéncias correntes.

As despesas de custeio sdo dotacbes destinadas a manutengao de servigcos
anteriormente criados, inclusive para atender a obras de conservacao e adaptacao de
bens imdveis. As transferéncias correntes sao dotacdes para despesas as quais nao
corresponda contraprestacao direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicoes
e subvencodes destinadas a atender a manifestagcao de outras entidades de direito
publico ou privado.

As despesas de capital subdividem-se em: investimentos, inversdes
financeiras e transferéncias de capital. Os investimentos sdo dotagcbes para o
planejamento e a execugéo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de iméveis
considerados necessarios a realizagao destas ultimas, bem como para os programas
especiais de trabalho, aquisicao de instalagdes, equipamentos e material permanente

e constituicdo ou aumento do capital de empresas que nao sejam de carater comercial
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ou financeiro (art. 12, § 4°, Lei n. 4.320 de 1964). As inversdes financeiras, conforme

o art. 12, § 5° da Lei n. 4.320 de 1964, sao as dotagdes destinadas para:

| - aquisicao de imdveis, ou de bens de capital ja em utilizagao;

Il - Aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagcdo nao importe
aumento do capital;

Il - constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem
a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operag¢des bancarias ou de
seguros (BRASIL, 1964).

Por fim, as transferéncias de capital sdo dotagdes para investimentos ou
inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestagdo direta em bens ou servicos. Essas
transferéncias constituem auxilios ou contribuigdes, segundo derivem diretamente da
lei de orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotacdes para
amortizagao da divida publica.

Quanto a afetacdo patrimonial, as despesas classificam-se em: despesa
efetiva e despesa nao efetiva. Despesa efetiva reduz a situacéo liquida patrimonial
(SLP) do Estado, provocando um fato contabil modificativo diminutivo. Ja a despesa
nao efetiva (ou por mudanga patrimonial) ndo provoca alteragdo na Situagao Liquida
Patrimonial (SLP) do Estado. Exemplo: investimentos, inversdes financeiras,
amortizacdo da divida interna e externa, outras despesas de capital, salvo aquelas
destinadas a auxilios e contribuicbes de capital bem como os investimentos em bens
de uso comum do povo; despesa corrente para formacao de estoque de material de
consumo.

Quanto a regularidade, as despesas classificam-se em: ordinarias e
extraordinarias. Ordinarias: destinadas a manutencao continua dos servigos publicos.
Se repetem em todos os exercicios. Extraordinarias: de carater esporadico ou
excepcional, provocadas por circunstancias especiais e inconstantes. Nao aparecem
todos os anos nas dotagbes orcamentarias.

Quanto a competéncia institucional, as despesas classificam-se em federal,
estadual ou municipal. Assim, as diversas classificacdes de despesas servem para a
construgdo de um codigo programatico que visa identificar os gastos conforme os
critérios descritos. Estes critérios respeitam uma ordenacao qualitativa e quantitativa,
pois procuram identificar e rastrear a origem e o destino dos recursos, em qualquer

fase da execugdo orgcamentaria. O cddigo programatico utilizado no orgamento
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brasileiro € composto por 36 digitos, e, por conter um grau de detalhamento capaz de
identificar a menor unidade orgamentaria dentro de um dos poderes do Estado,
entendemos que o correto caminho para sua analise seja a utilizagdo do MTO 2018.
Para ilustrar a complexidade do tema, utilizaremos o exemplo fornecido no MTO 2018,
conforme o Quadro 2, ilustrado a seguir, pois a sua leitura demonstra o grau de
dificuldade para a descricao detalhada, o que nédo é objeto deste estudo, mas o

exemplo pode auxiliar na compreensao do tema.

Quadro 2: Cédigo completo com uma classificagao de despesa conforme
MTO 2018

CODIGO COMPLETO* 10. | 39. |252.]|26.|782.| 2075. |7M64.|0043.|9995./0.]|100./4490 2

Esfera: Orgamento Fiscal 10

Orgdo: Ministério dos Transportes 39

CLASSIFICACAO Unidade Orcamentaria
INSTITUCIONAL Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes -
DNIT
CLASSIFICACAO Fun¢do: Transporte 26
FUNCIONAL Subfungdo: Transporte Rodoviario 782
PROGRAMA: Transporte Terrestre 2075

CLASSIFICACAO AGAO: Construgdo de Trecho
PROGRAMATICA Rodoviario

SUBTITULO: Rio Grande do Sul 0043
IDOC: Outros recursos 9999

252

PL==->-=-=r~>CO

7M64

IDUSO: Recursos ndo destinados a contrapartida 0

Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio

: 100
Corrente (1) Recursos Ordinarios (00)

Natureza da Despesa: Categoria Econdmica: Despesas
de Capital (4); Grupo de Natureza: Investimentos (4); 4490
Modalidade de Aplicacdo: Aplicagdo Direta (90)

Identificador de Resultado Primdrio: Primaria
Discricionaria

Q
U
A
N
T
|
T
A
T
I
v
A
*C

6digo como seria visualizado no SIAFI, exemplo meramente ilustrativo.

Fonte: BRASIL (2018).

4.3 GRUPO DE NATUREZA DA DESPESA (GND)

Para efeitos deste trabalho, vamos operar com o Grupo de Natureza da
Despesa (GND), que vem a ser um agregador de despesas com as mesmas
caracteristicas, conforme as especifica¢cdes a seguir (BRASIL, 2018).

1. Pessoal e encargos sociais: despesas orgamentarias com pessoal ativo,
inativo e pensionistas, relativas a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e

variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
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inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢cées recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia, conforme estabelece o caput do
art. 18 da Lei Complementar n. 101, de 2000.

Juros e encargos da divida: despesas orgamentarias com o pagamento
de juros, comissdes e outros encargos de operagdes de crédito internas
e externas contratadas, bem como da divida publica mobiliaria.

Outras despesas correntes: despesas orgamentarias com aquisicdo de
material de consumo, pagamento de diarias, contribuigdes, subvencgoes,
auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da
categoria econdmica despesas correntes nao classificaveis nos demais
grupos de natureza de despesa.

Investimentos: despesas orgcamentarias com softwares e com o
planejamento e a execugao de obras, inclusive com a aquisicdo de
iméveis considerados necessarios a realizacdo destas ultimas, e com a
aquisicao de instalacdes, equipamentos e material permanente.
Inversdes financeiras: despesas orcamentarias com a aquisicdo de
iméveis ou bens de capital ja em utilizagdo; aquisicdo de titulos
representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie,
ja constituidas, quando a operag&o nao importe aumento do capital, e com
a constituicdo ou aumento do capital de empresas, além de outras
despesas classificaveis neste grupo.

Amortizagao da divida: despesas orcamentarias com o pagamento e/ou
refinanciamento do principal e da atualizagdo monetaria ou cambial da

divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria.
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5 DESCRICAO E ANALISE DOS DADOS

Neste trabalho foram utilizados dados disponiveis no portal Orcamento Da
Unido Em Foco, da Camara dos Deputados, uma vez que sao disponibilizados
graficos e tabelas que servem ao objeto deste. Como também foram consultados o
site do Senado Federal, antigo Ministério do Planejamento e atual Ministério da
Economia, bem como as bases do IBGE, Tesouro Nacional, e Banco Central.

A multiplicidade de locais para obtencéo dos dados, apresentou uma situagao
que precisamos contornar, pois nao ha uma padronizagdo na forma de guardar e
disponibilizar os dados relativos ao orgamento, pois trata-se de um mesmo assunto,
porem manuseado e guardado por diversos 6rgaos. As séries historicas tiveram que
ser manipuladas pois nem todas as bases disponibilizam dados histéricos com base
um mesmo critério de tempo.

A base do Tesouro Nacional — SICONFI — Sistema de Informacdes Contabeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro, se apresenta como uma acao afirmativa de
padronizar a guarda e exposi¢cao dos dados para todos os entes Federados (Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal) o que vem a facilitar entendimento e o
cruzamento de informacoes.

Diante desta situacédo, consideramos importante a aglutinagdo das varias
tabelas de trabalho, uma vez que havendo o interesse de aprofundar os estudos,
considera-se uma boa base de dados ja aglutinados para o periodo em estudo.
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O Grafico 1 mostra a relagao entre o PIB projetado no PLOA (linha azul) e PIB

efetivo (linha vermelha).

Grafico 1: PIB projetado no PLOA x PIB efetivado (2000 — 2017)
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Fonte: IBGE (2021), PLOA (2021)2.

Observa-se uma discrepancia entre o projetado e o realizado na maioria dos
anos observados. Também merecem destaque as quedas do PIB efetivo no ano de
2009 por conta da crise mundial, e nos anos de 2015 e 2016 em raz&o da ruptura
institucional provocada pelo congresso, através do processo de impeachment da

Presidente da Republica.

2 Mudancas nos PIBs ocorrem eventualmente em razdo metodolégicas do IBGE.
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Tabela 1: PIB real e nominal (2000 — 2017)

Precos correntes em R$ 1,00

Ana Precos correntes em RS 1,00 Variagdo % real Populacao em milhares ;
per capita
2000 1199.092.070.940 439 173.448 6913
2001 1315755 467831 139 175,895 7480
nn 1,488.787.255.158 30 178.288 B350
200 1.717.950.396,424 114 180627 A
2004 1.957751,212.963 576 182913 10703
2008 2170.584.500.000 ER 185,144 11724
2008 2.409.449.940.000 196 187.322 12.863
2007 2720.267.930.000 507 189.445 14359
2008 3.109.803.100.000 509 191514 16.238
2009 3.333,139.350,000 413 193528 PR
puli 3.885,847.000.000 153 195.488 19878
2011 4376.382,000.000 391 197334 PERT]
un 4.814.760.000.000 182 199,245 24165
03 5.331,619.000.000 300 201041 26520
1014 5.778.353.000.000 0,50 202,783 28.498
2015 B.000570.460.100 an 204470 29347
1016 6.266.894 736,044 35 206102 30,407
2017 6.559 940259751 L 27518 31581

Fonte: IBGE (2021), BACEN (2021).

A Tabela 1 relaciona o valor monetario do PIB e sua variagao percentual, onde
€ possivel se observar de maneira mais detalhada a manifestacéo do PIB no periodo

em analise, marcado por um crescimento médio de 2,465.
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Grafico 2: Inflagdo PLOA — Inflagdo observada (2000 — 2017)
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Fonte: IBGE (2021), BACEN (2021).

O Gréfico 2 mostra a relagao entre o IPCA projetado no PLOA (linha azul) e o
IPCA efetivo (linha vermelha). Neste grafico também fica evidente o descompasso
entre o IPCA projetado e o IPCA efetivo, sendo este ultimo nos anos de 2002 e 2015
como resultante de movimentos especulativos com a expectativa de mudanga de

governo.
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Grafico 3: Inflagdo acumulada nos ultimos 12 meses (2017)
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Fonte: BACEN (2021).

A queda da inflacéo verificada no ano de 2017, como se vé no Grafico 3, tem
como principal vetor a baixa atividade econémica, em parte pela redugao no nivel de
renda da populagdo, em geral. O Brasil tem uma matriz tributaria baseada na
tributacao sobre o consumo, que se firma sobre a renda da populacéo. Portanto, uma
queda no nivel de renda implica em uma redugao da atividade econdémica, e como
consequéncia, uma reducdo no montante de receita por parte do governo. Esta
reducdo na receita implica em necessidade de novos recursos financeiros, seja por

novos empréstimos ou refinanciamento da amortizacido da divida publica
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Grafico 4: Receita e despesa primarias realizadas x resultado primario (em valores

nominais constantes, 2000 — 2017)
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Fonte: STN (2021)3.

Os dados do Grafico 4 demonstram que até o ano de 2015 as despesas
primarias estavam em um volume suportado pela receita primaria, porém, neste ano
houve a inflexdo da curva, justamente pela redu¢do da atividade econémica, o que
nos colocou na situagao de déficit primario.

3 Eventual diferenga entre o resultado primario e o célculo de receitas menos despesas primarias é

justificada pelas metodologias acima e abaixa da linha utilizadas respectivamente pela STN e pelo
Banco Central.
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Grafico 5: Receita e despesa primarias realizadas x resultado primario (em % do
PIB, 2000 — 2017)
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A observacao do Grafico 5 é valida para este estudo, pois neste temos os

mesmos dados com unidade retratada como percentuais do PIB.
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Grafico 6: Receita primaria liquida prevista e realizada (em valor nominal corrente,
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Fonte STN (2021), BACEN (2021)*.

A comparacao entre a receita primaria prevista e realizada esta retratada em
dois momentos distintos neste Grafico 6: um primeiro momento de superavit, portanto,
com menor pressao sobre a divida publica, e, em um segundo momento, em situagéo
de déficit primario. Observa-se que o ponto de inflexdo ocorre no ano de 2009, onde
apareceu uma crise mundial impulsionada pelo mercado de papéis imobiliarios dos

Estados Unidos da América.

4 Receita primaria liquida de transferéncia constitucionais por reparti¢cdo de receita.



47

Grafico 7: Resultado primario do governo central (em percentual do PIB, 2002 —
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Fonte: PLOA (2021), IBGE (2021), BACEN (2021)5.

A situacao de déficit primario se agrava a partir do ano de 2014, como visto
no Grafico 7, aumentando a pressao por necessidade de novos financiamentos ou

refinanciamentos das parcelas amortizaveis da divida publica.

5 Meta inicial da LDO, sem considerar as alteragdes posteriores da meta.
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Grafico 8: Resultado primario do governo central (em bilhdes de reais, 2002 — 2017)
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Fonte: PLOA (2021), IBGE (2021), BACEN (2021).

Neste Grafico 8, vale a mesma observacado do Grafico 7, uma vez que 0s

dados estédo aqui representados em valores monetarios.

Grafico 9: Divida bruta do governo geral x divida liquida do setor publico
consolidado (2006 — 2017)
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Fonte: BACEN (2021)s.

6

Divida bruta do governo geral abrange o total das dividas de responsabilidade dos governos
federais, estaduais e municipais (incluindo administra¢do direta e indireta e INSS), junto ao setor
privado financeiro, ao Banco Central e ao resto do mundo. Setor publico consolidado abrange
administragdes diretas e indiretas nas esferas federais, estaduais e municipais, o sistema publico
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Nesse Grafico 9 vemos o ponto de inflexdo da curva da divida publica, que

ocorreu no decorrer do ano de 2014, ja em situacao de déficit primario.

Grafico 10: Arrecadacao tributaria por esfera de governo (2002 — 2016)
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Fonte: RECEITA FEDERAL (2021)".

Os dados do Grafico 10 mostram do a participagdo das receitas dos entes
federados para o total arrecadado, como percentuais do PIB. Aqui se observa uma
certa regularidade nos percentuais da receita da unido em relagdo ao PIB,
considerando que houve uma reducdo no montante do PIB em razdo das crises
internacionais e institucionais internas ao pais, onde o montante de despesas nao

acompanhou a redugao da receita tributaria.

da previdéncia social e as empresas estatais ndo financeiras federais, estaduais e municipais além
da empresa ltaipu Binacional.
7 Valor nominal do PIB considera nova metodologia adotada pelo IBGE.
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Fonte: MINISTERIO DA FAZENDA (2021)8.

Essa renuncia tributaria representa uma reducéo da receita, o que nao seria

recomendavel para um orgamento em déficit primario. Porém, ndo ha elementos em

detalhe suficiente neste Grafico 11 para que se possa analisar a eficacia dessas

medidas, apenas se verifica a reducado da receita pelo oferecimento do incentivo

tributario.

8

Gastos tributarios ou renuncias tributarias sdo excegodes ao sistema tributario de referéncias, como
as isengoes, dedugdes ou anistias.
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Grafico 12: Subsidios crediticios e financeiros (2003 — 2017)
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Fonte: MINISTERIO DA FAZENDA (2021)°.

Também, neste Grafico 12, os dados representam uma redugdo na
disponibilidade da receita e nos dao a dimensao das renuncias tributarias praticadas
pela Unido, agravando ainda mais a situagdo das receitas em funcado da baixa
arrecadagao gerada pela reducédo da atividade econdOmica no periodo posterior a
2014.

9 Subsidios financeiros ou explicitos sdo desembolsos efetivos realizados por meio de subvengdes
econdmicas assim como assuncado das dividas pela unido, alocados no orgamento. Subsidios
crediticios ou implicitos sdo gastos decorrentes de fundos e programas do Governo Federal em
geral, ndo estao alocados no orgamento.
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Grafico 13: Dotacao autorizada de despesas primarias obrigatdrias e discricionarias
(2000 — 2021)
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Fonte: PRODASEN, SIAF, SIOP, Ministério do Planejamento (BRASIL, 2021b)'°.

Grafico 14: Percentual liquidado X autorizado — despesas primarias (2002 -2017)
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Fonte: PRODASEN, SIAF, SIOP (BRASIL, 2021b)'.

Os Graficos 13 e 14 mostram a distincdo no orcamento das despesas
obrigatérias e discricionarias, sendo que sdo as despesas obrigatérias que mais
pressionam pela necessidade de novos recursos, quer sejam por novos empréstimos

ou refinanciamento das parcelas de amortizacédo da divida publica.

10 Orgamento Fiscal e da Seguridade Social. Filtro RP 1. Filtro RP 2, 3, 6 e 7. Dotagao autorizada nao
inclui RP 0 — despesas financeiras a fim de se analisarem apenas as despesas primarias.
1 Orgamento Fiscal e da Seguridade Social. Filtro RP 1. Filtro RP 2, 6 e 7. Filtro RP 3.
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Grafico 15: Percentual de valores pagos x dotagao autorizada por GND (2011 —
2017)
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Fonte: PRODASEN, SIAF (BRASI, 2021b)'2.

O Grafico 15 mostra a linha verde como sendo pagamento de juros, em
percentuais em relacdo ao que foi autorizado, e a linha azul petréleo como sendo a
amortizagao da divida também em relagdo ao que foi autorizado. No ano de 2016 ja
estdvamos em déficit primario, portanto, o empenho maior no item amortizagéo

poderia se entender como necessidade de recursos por meio do refinanciamento.

2. Orgamento Fiscal e da Seguridade Social.
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Grafico 16: Distribuicdo das Despesas conforme classificagdo GND
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Fonte: BRASIL, 2021b.

No Grafico 16, percebe-se uma certa regularidade na participagdo do item
juros e encargos da divida sobre o total de gastos, porém se verifica um crescimento
no total da divida publica em relagao ao PIB. De 2012 até 2019 a rubrica relativa ao
pagamento de juros e encargos da divida vem crescendo, consequéncia da demanda
maior por recursos. Estes recursos sdo obtidos por aumento de receita, fato que nao
se verificou através da rolagem da divida, através do refinanciamento de titulos. Parte
da amortizagéo ocorre pela rolagem da divida também, vez que o problema central
aqui € o nao crescimento da receita que para acontecer seriam necessarias medidas
voltadas a implementar as operacdes no mercado € nao a pura e simples restricdo de
gasto publico. Esta restricdo gera uma diminuicdo no volume de transag¢des no
mercado, por conseguinte, o efeito € diminuir o tamanho do mercado, visto que o
Estado é o maior player presente no mercado. Inibir a agdo do maior player (Estado)
na prestacdo de servico € uma medida recessiva € nao expansionista como
pretendido.

O crescimento da rubrica relativa a Previdéncia se torna relevante, pois em
razao da ultimas reforma impostas ao sistema previdenciario gerou uma instabilidade
no mercado fazendo com que aumentasse a demanda por novas aposentadoria,
sendo que a dita reforma da previdéncia alterou a contribuigdo patronal para menos,

ou seja, reduzindo a receita, associada ao fato que a DRU-Desvinculagdo da Receitas
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da Unido, também reduziu a receita previdenciaria, desta forma o Tesouro necessita

aportar mais recursos para bancar a Previdéncia.

Grafico 17: Evolucio da taxa Selic no periodo de 2001 a 2021
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Fonte: BANCO CENTRAL, 2021.

No Grafico 17, a queda da inflagdo parece ser o principal argumento para
reducao da taxa Selic, queda esta que guarda um certo grau de relagdo com a baixa
quantidade de transacdes no mercado, 0 que aponta para um processo recessivo na

economia.

Tabela 2: Principais componentes da divida publica — fev. 2018

R% billhbes % PiB part. %

TOTAL 4.957.219 751 1000
Gaverno Central 4683599 709 945
Mobilidra interna 3.409.785 516 GEBE
Compromissadas 1.147 384 17,4 231
Banciria 9258 01 02
Externa 117.171 18 24
Governo Estadual 237.005 36 4.8
Bancdria 137.383 21 2B
Externa 99.622 15 20
Governo Municipal 16.616 06 0,7
Bancdria 25.710 04 05
Exteérna 10.906 0,2 0z

|5onte: BANCO CENTRAL, 2021.
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Na Tabela 2, as operagdes compromissadas passaram a ter papel relevante

no processo de financiamento do Governo, que vem a ser uma operagao com garantia

de recompra do papel oferecido como garantia, acrescido de juros remuneratoérios.

Tabela 3: Valores de Juros e Encargos da Divida (GND - tipo 2)

Ano

Grupo de Despesa

Empenhado

Liquidado

Pago

Total

3.104.017.410.990

3.093.678.064.662

3.088.337.184.953

2000

2 - Juros e Encargos da Divida

38.834.849.504

38.834.849.504

38.475.982.074

2001

2 - Juros e Encargos da Divida

52.816.427.962

52.816.427.962

52.273.162.055

2002

2 - Juros e Encargos da Divida

55.260.691.440

55.260.683.322

54.704.610.987

2003

2 - Juros e Encargos da Divida

65.706.834.038

65.706.834.038

63.471.127.975

2004

2 - Juros e Encargos da Divida

74.373.387.186

74.373.387.100

74.173.423.539

2005

2 - Juros e Encargos da Divida

89.839.644.292

89.839.644.292

88.846.843.969

2006

2 - Juros e Encargos da Divida

151.151.879.812

151.151.879.812

151.031.019.781

2007

2 - Juros e Encargos da Divida

140.311.784.028

140.078.869.860

140.052.913.821

2008

2 - Juros e Encargos da Divida

110.193.488.727

110.168.275.750

110.142.099.352

2009

2 - Juros e Encargos da Divida

124.609.209.924

124.180.424.433

123.963.343.267

2010

2 - Juros e Encargos da Divida

122.422.088.807

122.018.856.726

121.991.923.388

2011

2 - Juros e Encargos da Divida

131.122.390.200

131.036.556.538

131.036.556.538

2012

2 - Juros e Encargos da Divida

135.057.607.411

134.079.856.059

134.053.618.451

2013

2 - Juros e Encargos da Divida

141.705.984.850

141.691.425.504

141.687.126.550

2014

2 - Juros e Encargos da Divida

170.551.989.279

170.350.506.798

170.348.168.802

2015

2 - Juros e Encargos da Divida

208.362.864.733

208.362.694.170

208.360.341.749

2016

2 - Juros e Encargos da Divida

205.008.766.239

204.891.738.043

204.890.863.485

2017

2 - Juros e Encargos da Divida

203.158.870.839

203.109.395.198

203.108.884.595

2018

2 - Juros e Encargos da Divida

279.593.978.184

279.373.555.249

279.373.243.881

2019

2 - Juros e Encargos da Divida

285.231.007.488

285.094.617.019

285.094.343.406

2020

2 - Juros e Encargos da Divida

318.703.666.047

311.257.587.288

311.257.587.288

Fonte: BRASIL, 2021b.

A Tabela 3 mostra os valores efetivamente pagos na rubrica de juros e

encargos da divida em uma série histérica do ano de 2000 até a presenta data. O

campo totalizador mostra que nos ultimos vinte anos alcangcamos o percentual de
53.21% do total da divida apenas com juros e encargos (2.492 x 100 / 4.683)'3.

13 Neste calculo, ndo foram considerados os valores dos anos de 2019 e 2020, pois o valor da Divida
esta com referéncia de 2018.



Tabela 4: Valores de Amortizagédo da Divida (GND - tipo 6)

Ano Grupo de Despesa Empenhado Liquidado Pago
Total 12.319.516.970.368 | 12.299.069.193.953 | 12.290.223.625.870
2000 | 6 - Amortizagdo da Divida 344.861.604.586 344.861.604.586 344.566.486.682
2001 6 - Amortizagdo da Divida 274.681.357.808 274.681.357.808 274.469.771.402
2002 6 - Amortizacdo da Divida 304.792.393.335 304.792.342.097 304.028.217.064
2003 6 - Amortizacdo da Divida 462.644.645.289 462.644.645.289 458.237.159.615
2004 6 - Amortizagdo da Divida 436.020.320.775 436.020.320.346 434.930.388.126
2005 6 - Amortizacdo da Divida 549.109.241.437 549.109.241.437 547.851.985.117
2006 6 - Amortizagdo da Divida 497.762.381.098 497.762.381.098 497.367.720.191
2007 6 - Amortizacdo da Divida 471.876.637.791 471.641.316.173 471.607.267.993
2008 6 - Amortizagdo da Divida 448.969.749.940 448.742.846.933 448.697.755.639
2009 6 - Amortizagdo da Divida 517.911.999.544 517.730.119.668 517.678.960.005
2010 | 6 - Amortizagdo da Divida 514.040.748.072 513.336.623.080 513.282.510.819
2011 6 - Amortizagdo da Divida 577.339.280.628 576.996.196.475 576.928.006.531
2012 6 - Amortizacdo da Divida 620.522.695.417 618.941.921.738 618.888.549.837
2013 6 - Amortizagdo da Divida 576.738.984.046 576.738.575.742 576.690.123.463
2014 | 6 - Amortizagdo da Divida 808.539.818.970 807.570.357.353 807.549.284.059
2015 | 6 - Amortizagdo da Divida 753.868.894.737 753.868.724.050 753.850.049.574
2016 6 - Amortizagdo da Divida 925.331.634.467 925.267.553.395 925.258.804.496
2017 | 6 - Amortizagdo da Divida 783.019.279.495 783.009.032.001 783.001.948.786
2018 6 - Amortizagdo da Divida 786.402.096.239 786.359.282.781 786.352.057.792
2019 6 - Amortizacdo da Divida 752.534.506.182 752.477.539.154 752.469.365.930
2020 6 - Amortizagdo da Divida 912.548.700.510 896.517.212.749 896.517.212.749

Fonte: BRASIL, 2021b.
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A Tabela 4 mostra os valores efetivamente pagos na rubrica de amortizagao

da divida em uma série historica do ano de 2000 até a presenta data. O campo

totalizador mostra que nos ultimos vinte anos alcangamos o percentual de 227,28%
do total da divida apenas com amortizag&o (10.642 X 100 / 4.683)"4.

14 Neste calculo, ndo foram considerados os valores dos anos de 2019 e 2020, pois o valor da Divida
esta com referéncia de 2018.
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6 ANALISE DOS DADOS ORCAMENTARIOS

A Constituigdo Federal de 1988 introduziu a dindmica de conciliar de forma
estruturada o orgamento e o planejamento governamental, que resultou em um
conjunto de trés leis sobre o assunto, com abrangéncia de curto e médio prazos
qguanto a sua aplicabilidade. Assim, temos o Plano Plurianual (PPA), com vigéncia de
4 anos e contendo os grandes eixos para agao do Estado, definindo programas e
acdes que necessariamente vinculardo as demais leis orcamentarias. A Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), com vigéncia anual, tem como principal fungao definir
as metas e indicadores para o cumprimento dos programas e agdes inscritos no PPA.
A Lei Orgamentaria Anual (LOA), também com vigéncia anual, € o orgamento
executavel para o Governo; nela estdo os programas e agdes vinculadas com o PPA
e suas respectivas dotagdes para o cumprimento das metas definidas na LDO. O fato
de existir um programa ou acgao no PPA nao lhe garante a destinagao de recurso em
volume suficiente para atingimento da meta estabelecida na LDO, portanto, a
alocacéo das dotacgdes orcamentarias define a opcao do Governo para atendimento
de programas e agoes.

As atividades langadas na LOA s&o fragmentos de politicas publicas que
podem ser classificadas como sendo de carater distributivas ou redistributivas, tendo
o objetivo de manter ou ampliar servigos para a populagao. Conforme Secchi (2008)
as politicas distributivas dizem respeito as decisdes pelo governo sobre agdes que
afetam grupos, néo raro deixando de lado o todo, em fungéo da limitagao de recursos,
privilegiando assim certos grupos sociais ou regides. Ja as politicas publicas
redistributivas tém maior abrangéncia quanto ao numero de pessoas e podem ser
entendidas como politicas sociais universais.

O contexto de financiamento dos paises em desenvolvimento, como é o caso
do Brasil, € extremamente vulneravel as oscilagcbes macroeconémicas do mercado
mundial. Em tempos de inexpressivas taxas de crescimento dos paises
desenvolvidos, que, em ultima analise, sdo os demandantes dos produtos dos paises
ditos subdesenvolvidos ou dependentes que, via de regra, possuem baixo valor
agregado, o reflexo no desempenho de nossa economia € direto. A apuragao do saldo
da balanga do comércio exterior, quando nos favorece, alivia a pressao por demanda
de recursos por parte do Governo Federal, por outro lado, quando o saldo € negativo

somos obrigados a langar méo de uma quantidade maior da receita tributaria para
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honrar os compromissos, como importacao de bens e servicos, o que provoca um
desequilibrio no orgamento brasileiro. Aqui parece estar um importante angulo dessa
problematica: os precos praticados para os produtos de nossa pauta de exportagdes
sdo controlados por elementos externos a nossa gestao, agregando uma instabilidade
no processo decisorio, o que pode gerar uma maior ou menor quantidade de recursos
novos (empréstimos, refinanciamentos) para nosso equilibrio orgamentario.

Este processo de financiamento do Governo Federal implica necessariamente
em obrigac&o pecuniaria ao longo do tempo para sua quitagdo, 0 que em uma rapida
analise conclui-se que implicara necessariamente em um comprometimento das
receitas futuras para a quitacao destas obrigacdes, por ébvio. Tais obrigagdes futuras
se desdobrardo em partes distintas, sendo uma relacionada a amortizagao do principal
da divida contraida e, de outra parte, um valor a titulo de juros remuneratérios da
operagao. Sendo de um tipo ou de outro, as duas partes desta obrigagéo contraida
por financiamento implicardo em reducao da receita tributaria futura (especialmente
se for destinado a rolagem da divida e ndo ao investimento produtivo em
infraestrutura). O Brasil € um pais com demanda elevada por infraestrutura — como
estradas, portos, ferrovias, entre outros — recursos que, quando colocados a
disposigao do sistema produtivo, geram ganhos de produtividade que se refletem em
aumento de arrecadacao tributaria naqueles segmentos ndo agraciados em renuncia
ou isencao fiscal, como ferramenta de incentivo ao setor.

Sob o ponto de vista das obrigagées do Governo Federal, podemos afirmar
que ha quatro agrupamentos de despesas orgamentarias, quais sejam: a)
atendimento a sociedade em geral e a administragao publica; b) seguridade social; c)
divida publica, e d) investimentos. O atendimento das despesas orgamentarias da
divida publica, por forga dos contratos, deixa pouca margem de manobra, restando
tdo somente ao Governo procurar restringir o avango das despesas nos demais
agrupamentos, que no caso da seguridade social se faz por meio do reajustamento
do salario-minimo e de politicas que visem restringir ou dificultar o acesso a
previdéncia (vide a recente reforma da previdéncia).

No caso do agrupamento das despesas voltadas ao atendimento das
demandas da populacédo, impdéem-se uma restricdo na sua expansdo bem como na
proibicdo do aumento da Administragdo Publica. Por obvio, as restricdes nos
investimentos sdo mais fortes e sensiveis, a menos que o investimento seja utilizado

como um instrumento em uma politica anticiclica ao estagio de desenvolvimento
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econdmico do pais; mas parece que este ndo € o ideario seguido pelo Governo
Federal. A questdo da previdéncia se torna importante por dois aspectos: a) a
demanda por aposentadorias tem crescido nos ultimos anos, em parte pela
instabilidade institucional, e b) quando propde o reajustamento do salario-minimo e
uma reducgao de seu valor em relagao ao IPCA, base dos proventos de aposentadoria,
esta promovendo uma redugao da renda média da populagdo, com uma consequente
reducdo na atividade econémica que vai levar a uma redugao da receita tributaria.

A contribuicdo deste estudo sinaliza a impropriedade no trato das questdes
da divida publica no contexto brasileiro. Estamos em uma situagao de vulnerabilidade
orcamentaria, uma vez que estamos complementando a necessidade do orgamento
para o atendimento das despesas quase que exclusivamente por meio de um
processo de refinanciamento e, como solu¢ao para esse, que € um problema no lado
da receita, o governo optou por impor uma regra restritiva sobre o lado da despesa.

A recente implantagdo de dispositivo legal visando a limitagdo de gastos
orcamentarios do governo, por meio da Emenda Constitucional n. 95/2016, incluidas
dentre elas as despesas com a area de saude, contraria a Constituicdo Federal, ja
que o atendimento a saude é um direito universal e, para tanto, ndo pode ser limitado
com base em dados histéricos de gastos nos anos anteriores, sem que se tenha
perspectivas equivalentes do crescimento populacional, que nao recebe nenhum tipo
de restrigdo. Se nao ha politica publica que vise restringir o crescimento populacional,
nao pode haver restricdo de gastos para atendimento da populacéo.

No caso da saude, uma leitura possivel da restricdo orcamentaria equivale a
dizer que a vontade do Governo Federal € escalonar o contingente de cidadaos que
demandam por servicos médicos, internagdes e até mesmo por procedimentos de
urgéncia. Outro aspecto negativo desta restricdo imposta ao orgamento se fara mais
visivel nas areas que demandam servigcos de técnicos e profissionais em areas que
nao poderao aumentar seus quadros de servidores, ja que, se as contratagbes nao
forem restritas por limites no orgamentario, o mesmo podera ocorrer por imposi¢ao da
Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece limites para gastos com pessoal em
todas as esferas do governo.

Buscar uma melhoria de eficiéncia no sistema de atendimento a populagao e
corrigir distorgdes € valido, mas impor limite de gastos para o atendimento na area da
saude é o mesmo que desqualificar o cidadao para condigdo de um mero numero em

uma estatistica governamental. A critica € justa na medida que se coloca um limitador
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nos gastos relacionados ao cidadao, como receber de um servigo decorrente de um
direito, e ndo se fala em restricao nas operagdes financeiras da divida publica, fazendo
com que aqueles cidadaos beneficiarios desta operagdo recebam uma qualificagao
superior aos demais, visto que, se para um o direito € restritivo, para outro o direito
advindo de contrato juridico particular nao se limita.

As medidas restritivas aos gastos publicos preocupam-se apenas em atacar
um dos lados do problema, a parte das despesas, o que vem a ser meritorio,
importante e necessario. Porém para que haja um gasto, se faz necessario que haja
uma receita orcamentaria e, o mais importante, que ele se torne real no ano da
execucao orcamentaria.

O processo de construgdo do orcamento brasileiro, por usar o conceito de
orgcamento programa, tem um rol de programas e ag¢des para 0s quais basta alocar
um quantitativo de valor, sem que se tenha uma real projegao da receita futura na fase
de montagem do orgcamento pelo executivo. Procura-se adequar as receitas ao
conjunto de despesas, sendo que nessa etapa seria importante que se fizesse um
exercicio de adequar em parte as despesas a provavel receita. Como isso nao ¢ feito,
procura-se fazer este balangco no momento da execucdo do orgcamento através de
travas como a lei que restringe o gasto publico ja mencionada anteriormente, e mesmo
o contingenciamento de gastos, que virou instrumento permanente de manejo
orcamentario. A receita € projetada de maneira que atenda ao requisito técnico:
receita do ano anterior, corrigida pela inflagdo. Porém ha outros fatores que implicam
no gasto publico que ndo sao controlados diretamente pelos governos, uma vez que
sdo assegurados como direitos constitucionais o oferecimento de saude e educagéao
a populacéo.

Todos os critérios que sao utilizados para classificar um pais tém como base
um conjunto de definigdes e conceitos. A principio, cabe definir as questdes quanto a
existéncia do pais, como sendo um Estado com seu ordenamento legal e seu desenho
institucional, o Governo, a Administragcao Publica, o orcamento publico, os tipos de
receitas e despesas e suas devidas classificagdes. Todos os conceitos e defini¢gdes
serao visitados para que se possa compreender o tipo de relacionamento entre os
varios elementos e o produto que resulta destas interacbes. Dentre estes
relacionamentos interessa analisar, sob o angulo da receita, um tipo especial de
acréscimo na receita, através das operagdes de financiamento junto ao mercado, seja

ele nacional ou internacional, uma vez que parece claro que o desequilibrio
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orgamentario, no caso brasileiro, ndo indica ser apenas uma questao conjuntural, mas
também uma questdo de modelo de gestdao do Governo, portanto um fator estrutural
em nossa Federacéo.

A montagem de um regime fiscal equilibrado, que garanta a sustentabilidade
da divida publica e do financiamento da previdéncia, das politicas sociais e da
infraestrutura, deve considerar as medidas que reduzam o custo fiscal da gestao da
divida publica de forma mais duradoura. Nesse cenario, a redugéo verificada na taxa
Selic (conforme se verifica no grafico 17) viabiliza um controle maior do dispéndio com
a rubrica juros, porém sob o ponto de vista de saida de numerario para o mercado
financeiro, estd em uso as operagdes compromissadas com o agravante de serem
operagodes de curto prazo, impondo uma obrigagéo maior ao Tesouro Nacional. Sob o
ponto de vista da relacdo Estado x cidadao, fica claro que o Estado, ao formar sua
carga tributaria, recolhe recursos dos contribuintes e, ao remunerar as operagoes e
juros e amortizagao da divida, acaba por transferir parte da renda tdo somente aos
operadores financeiros e seus aplicadores.

O pagamento de Juros e Amortizagédo da Divida Publica da Unido, é antes de
tudo um ato de gestao publica, pois necessariamente ha uma decisdo em alocar mais
OU menos recursos para tais operagdes, portanto a transferéncia de recursos do
Tesouro Nacional, para o sistema Financeiro ndo € uma mera operagcdao econémica,
pois houve uma decisdo anterior para tal. Quando o Estado decide por alocar uma
quantidade maior ou menor de recursos nestas rubricas, ele o faz sabendo da
necessidade ou nao de buscar por mais recursos, pois ao amortizar a divida, o Estado
gera uma escassez na disponibilidade de recursos, que tera que ser suprida de
alguma forma, e aqui mais uma vez, temos a decisdo do gestor publico que opta pelo
refinanciamento, ou seja, liquida um conjunto de titulos anteriores, porém faz uma

nova operagao de empréstimo no mesmo montante.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O proposito central deste estudo foi analisar as implicagdes que o aumento
de despesas financeiras por parte do Governo Federal, evidenciado nos ultimos anos,
tém sobre a disponibilidade de recursos para a oferta de bens e servigos a populagao
brasileira. Conforme demonstrado no decorrer do mesmo, pelo montante de recursos
disponibilizados para as despesas classificadas como juros e rolagem da divida,
classificagdo GND 2 — Juros e Encargos da Divida e GND 6 — Amortizagdes, conforme
as tabelas 3 e 4, indicam que entre os anos de 2000 e 2020 ja foi pago de juros e
encargos da divida um montante de R$ 3.088.337.184.953 (3,088 trilhdes de reais), e
de amortizacdo, neste mesmo periodo, um total de R$ 12.290.223.625.870 (12,29
trilhdes de reais). Somados os dois valores concluimos que o total pago até agora
equivale a algo préximo a 3 vezes o valor da divida publica federal no ano de 2018.

Tal dindmica é fruto do processo de construcdo do orgcamento, onde ndo ha
limites para destinagédo de recursos (despesas). Reforgo que na fase de elaboragao
da pecga orgamentaria ndo ha restricdo ou contingenciamento para o langamento de
qualquer tipo de despesa, porém com uma atuagao timida no processo de captagao
de novas receitas para fazer frente ao volume de despesas arroladas no orgamento.
Isto ocorre porque ao final do processo de construcdo do orgcamento anual, o total de
receita cresce conforme os critérios estabelecidos de reajustamento conforme os
indices inflacionarios, porém sobre uma base que ja nao é suficiente para atendimento
das despesas, 0 que resulta em colocar no orgcamento uma previsdo de receita que
vem a ser um volume de recurso demandado para alcancar o total de despesas. Em
outras palavras, a previsao de receita esta muito longe do real. Esta receita, em n&o
se concretizando, torna-se um processo ciclico de amortizagédo e novo financiamento
ou refinanciamento de parcela da divida vincenda.

Este é o quadro que ora se apresenta, em que alguns agentes publicos, que
deveriam zelar pelo melhor equacionamento de uma solugdo para este problema,
parecem ter um especial interesse em perpetuar o modo de operagdo onde temos um
orgcamento de despesas mais realistico e um orgamento de receita muito longe do que
deveria ser uma realidade. Parece haver um especial interesse daqueles que tém
como responsabilidade a confec¢cdo da pega orgamentaria, com um rigor maior no
lado da despesa do que do lado da receita. Quanto maior o volume de despesas,

maior sera a demanda por receita, porém como a receita ndo cresce em volume



64

suficiente para atender as despesas, ficamos atrelados a este circulo de
refinanciamento da divida publica, onde o capital financeiro oferece uma maior
quantidade de capital financeiro ao governo, capturando assim o Estado que fica
dependente deste tipo de capital, e ndo do capital produtivo que gera transagdes e
tributos.

Recentemente, o Governo Federal adotou uma medida restritiva para inibir o
crescimento das despesas no orgcamento, a Emenda Constitucional n. 95/2016,
denominada de Novo Regime Fiscal (e de PEC do fim do mundo pelos seus criticos)
que estabelece um limite de crescimento no volume de despesas de um ano para
outro. Nao ha como ser conivente com esse tipo de medida, pois a contrapartida que
vem a ser o crescimento compulsorio da receita a indices maiores que a inflagcdo nao
foi posta, por ser inexequivel; assim como é inexequivel um limitador nos gastos
guando temos saude, educagao e seguranga como sendo direitos do cidadao, cujas
demandas acompanham o crescimento populacional. Parece que a melhor forma de
reduzir as despesas orgamentarias com saude, educagao e seguranga séo politicas
publicas no sentido de melhorar a oferta desses servigos a populagéo, tais como
medicina preventiva, programa para incentivar a natalidade consciente entre tantas
medidas de politicas publicas para informar e educar a populacgao.

O permanente embate Estado e Mercado, no caso brasileiro, apresenta uma
peculiaridade, a atuagdo do Banco Central, sob o comando de figuras com larga
experiencia no mercado financeiro, pois via de regra, sdo Economistas Chefes de
Grandes Banco que operam no Brasil, fato que os credencia para a gestao econdmica,
porem cabe uma ressalva quanto a gestdo publica, pois poucos ou nenhum tem
experiencia ou proximidade com a area publica. Ndo raro s&o acionistas de seus
bancos de origem, que operagdo na compra e venda de papéis do Tesouro, que
realizam lucros, e distribuem dividendos aos seus acionistas o que parece ser um

conflito de interesses.
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