ORCAMENTO
PUBLICO NO BRASIL:

UM ESTUDO DOS CREDITOS ADICIONAIS

INTRODUGAO

Orgamento Piiblico € tema

fundamental para compre-

ensdo das politicas piblicas

em qualquer pais. O assunto é mulii-

disciplinar: ciéncias econdmicas, con-

tdbeis, administrativas e politicas inte-

gram-se e complementam-se para com-

preensdo do complexo universo orga-
mentario.

No Brasil, hi escassez de estudos
cientificos sobre o tema. Talvez pela
aridez do estudo, ponto de vista con-
vergente dos estudiosos da 4rea, ou
pela instabilidade da nossa economia
durante os anos, fato que dificulta a tra-
dugdo dos nimeros constantes do do-
cumento orgamentirio.

Cinara Maria Carneiro Rocha *

Entreianto, 0 or¢amento apresenta-
se come instrumento Tico para pesqui-
sas nos campos dos estudos mencio-
nados, pelo fato de favorecer a verifi-
ca¢io empirica de suposicoes levanta-
das pelos pesquisadores quanto 2s
politicas no pais.

Dentre as vdrias possibilidades de
estudo sobre o tema orgamentdric
piblico, este artigo estd direcionado
para o estudo dos créditos adicionais
— esses mecanismos que alteram, du-
rante o ano, o or¢amento inicial apro-
vado no Congresso Nacional,

Nesse sentido sio importantes para
verificar a manutencio do planejamen-
to do governo ou para explicar em fun-
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¢do de que o planejamento foi altera-
do. Dessa maneira, os créditos adicio-
nais funcionam como mecanismos de
Jeedback do processo orcamentdrio,
na medida em que sugerem pequenos
ajustes ou alteram significativamente um
programa inicial.

Ilustragio da dimensdo que vem to-
mando a matéria pode ser obtida ao se
analisar 2 composicio da legislagdo
ordindria brasileira. Em 1999, 53% de
todas as leis publicadas referiram-se 2
abertura de créditos adicionais. Em
2000 esse percentual atingiu 66%.

Como o tema é pouco estudado, sem
bibliografia disponivel, o primeiro pas-
so € a realizagdo de pesquisa explora-
t6ria € descritiva. Ndo obstante haver
disponibilidade de dados para consul-
ta — Banco de Dados da Cimara dos
Deputados e do Senado Federal —, ndo
existem de forma sistemdtica, com and-
lise das pecas.

0 deputado Carlos Melles — no re-
latério que apresenta a proposta orga-
mentdria de 2000 — faz referéncia 4
falta de andlise, no Congresso Nacio-
nal, no processo de abertura de crédi-
tos adicionais:

[...] Normalmente tais recursos sio
pulverizados em projetos de lei aut6-
nemos, que tramitam de forma inde-
pendente na Comissiio Mista, perden-
do-se assim a oportunidade de se fazer
uma andlise conjunta e articulada des-
sas alteragdes.

Portanto, o primeiro objetivo da
pesquisa € efetuar o tratamento dos
dados relativos aos créditos adicionais
¢ realizar andlise de sen montante, além
de procurar estabelecer um padrio de
comportamento para autorizages de
abertura de créditos adicionais para o
periodo selecionado.

0 segundo objetivo é procurar, na
teoria, explicagio para abertura dos
créditos adicionais. Nesse ponto, re-
correu-se a0s “Modelos de orgamen-
to incremental e repetitivo” descritos
por Wildawisky (1974), referéncias
tedricas no estudo orgamentério.

Ap6s o estudo exploratério prelimi-
nar ser4 possivel realizar outras an4li-
ses mais especificas sobre o tema, es-
pecialmente sobre a dimensdo das al-
teragdes em relacio ao planejamento
inicial do governo, ou seja, de modifi-
caces na lei orgamentéria anual.
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DELIMEITAGAO DO ESTUDO
E METODOLOGIA

pesquisa tem seu enfoque no

campo do planejamento or-

¢amentdrio, portanto cui-

dard das autorizagOes de abertura de

créditos adicionais no dmbito do Exe-

cutivo — autorizadas na Lei de Orga-

mento - ou do Legislativo. Néo se ocu-

pard da andlise da execugdo orcamen-
tiria dos créditos.

0 periodo estudado foi de 1995 a
1999, governo Fernando Henrique
Cardoso, por dois motivos: 0 primei-
ro, de cardter operacional, uma vez
que houve homogeneidade na classi-
ficagdo das despesas e das receitas
para o periodo, o que confere credi-
bilidade aos dados coletados;' o se-
gundo, por retratar um mesmo gover-
no, 0 qual, em geral, nfio apresenta
mudangas significativas nas macrodi-
retrizes estabelecidas, evitando-se, as-
sim, possiveis distor¢des advindas de
mudangas nas prioridades governa-
mental.

O estudo abrangeu os trés orcamen-
tos que compoem o Or¢amento Geral
da Unido — OGU: o orgamento fiscal, o

orcamento da seguridade social e o
or¢amento de investimento.

Os dados, de natureza continua e
origem secunddria, foram extraidos do
Siafi e do banco de dados das consul-
torias de orcamento e fiscalizagio fi-
nanceira da Cimara dos Deputados ¢
de orcamentos do Senado Federal

Foram elaboradas séries histricas
dos créditos adicionais para as seguin-
tes classificaches orcamentdrias:

» grupo/natureza da despesa;

e programas de governo;

¢ programas de governo, exclusive re-
cursos da divida publica e de inver
soes financeiras;

* tipo de crédito adicional.

As séries foram tratadas com méto-
do estatistico, utilizando-se deflator
com base no IGP-DI, a fim de analisar
as variagGes ocorridas, eliminando
uma de suas causas, qual seja, 0 au-
mento de precos. Os pregos sdo redu-
zidos com base em janeiro de 2001,
convertidos a pregos constantes, utili-
zando-se o {ndice de janeiro de cada
exercicio. A escolha desse més é justi-

1 Aclassificagiio or¢amentdria sofre freqiientes modificagbes nas taxonomias programdticas,
fato que dificulta a andlise de séries histéricas e conclusdes sobre a matéria. Para o
exercicio de 2000, em virude da implantagio da nova formatagio do PPA, a classificagdo foi
totalmente reformulada, 6 que inviabilizou a inclusdo do petfodo na presente pesquisa, por
impossibilidade de comparacio dos dados (Portaria 42, de 14 de abril de 1999).
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ficada por ser 2 época do ano em que
o orcamento, depois de finalizada a eta-
pa de discussdo e aprovagio, comega
a ser executado.

A andlise dos dados foi feita a partir
da identifica¢io dos programas de go-
verno para os quais houve maior volu-
me de autorizagio de dotagdes e, pos-
teriormente, da verificacio da possivel
reincidéncia do fato para os anos sele-
cionados. Quanto aos grupos de des-
pesa e tipos de créditos, verificou-se a
composicio da distribuicdo de recur-
s0s para o periodo.

CONCEITOS E FUNGOES
DO ORCAMENTO PUBLICO

orcamento é o instrumento

de planejamento governa-

mental que estima receitas e

fixa despesas para um determinado

exercicio financeiro. Seu conceito

pode ser elaborado sob virios aspec-

tos: politico, juridico, econdmico, finan-
ceiro, administrativo etc.

Sob o ponto de vista administrati-
vo, 0s or¢amentos piiblicos deveriam
- constituir-se em instrumentos de ad-
ministra¢io de auxilio ao Executivo
nos processos de planejamento, ava-
liagdo e controle (Giacomoni, 2000).
Esse conceito vai além do conceito
tradicional, que vigorou até meados
do século XX, que considerava o or-

Foi utilizada, subsidiariamente, en-
trevista estruturada direcionada a
profissionais com experiéncia subs-
tancial na drea orcamentdria a fim es-
clarecer algumas questdes que ndo
puderam ser respondidas pela obser-
vacio dos dados ou por consultas
documentais e bibliograficas. Foram
entrevistados analistas de or¢amento
da Secretaria de Or¢amento Federal
— SOF, ocupantes de fungdes estraté-
gicas, bem como profissionais da As-
sociagdo Brasileira de Or¢amento
Piblico.

>3

¢amento apenas como estimativa de
receitas e despesas para determina-
do periodo.

Wildavsky (1975), numa aborda-
gem mais ampla, diz que o or¢amento
serve a diversos propdsitos, entre os
quais:

1. transformagio de recursos financei-
ros em propésitos humanos;

2. meméria do passado (vitérias, der-
rotas, barganhas e compromissos);

3. declaracio do futuro, por isso de-
vem ser planos;

4. mecanismo para alocagio de recur-
sos limitados;

5. instrumento para busca da eficién-
cig;
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6. meio para assegurar ¢ crescimento
econémico;

7. meio de distribui¢io de renda;

8. pode representar expectativas das
organizagdes;

9. pode refletir aspira¢des das organi-
zagoes;

10. pode se tornar forma de poder;

PROCESSO ORCAMENTARIO

processo or¢amentirio tem
natureza continua. Observa-
se que 20 mesmo tempo em
que acontece a execucdo orcamenti-
ria do ano em curso, est sendo elabo-
rado o orgamento do préximo exerci-
cio e, concomitantemente, hd ¢ con-
trole 4 posteriors da execugdo orga-
mentdria do ano anterior. Assim, existe
influéncia de um orcamento sobre o
outro. A execucio do orcamento do
ano em curse molda e limita os pro-
gramas que poderio ser recomenda-
dos no orgamento em elaboragio
(Burkhead, 1971, p. 113).

O ciclo orcamentdrio pode ser divi-
dido em quatro fases: 4. elaboracio e
apresentagdo pelo Executivo; 5. auto-
rizagdo legislativa; ¢. execucio; e 4.
controle.

11. pode ser sinal que informa acerca
da preferéncias dos participantes
do processo.

Jackson (1983), numa visdo politica,
considera que o or¢amento é o produto
do processo de barganha entre um am-
plo mimero de atores econémicos que
incluem politicos, eleitores e burocratas.

4
>k

No Brasil, a fase de elaberagio co-
meca aproximadamente 11 meses an-
tes do inicio do exercicie financeiro,
mediante a avaliacio do exercicio an-
terior, 2 projecio de receitas e o esta-
belecimento de metas fiscais no que
diz respeito as despesas. As etapas do
processo de elaboragio sio: a. fixa-
¢do de diretrizes e normas globais para
a elaboraciio da proposta orgamenta-
ria; b. estimativa da receita; ¢. definigio
de limites;? 4. andlise da distribuigio
do limite e proposta de expansio de
atividades dos Grgdos setoriais; e . and-
lise dos projetos/ingressos e contrapar-
tidas (MT0-02, 1999).

Na fase seguinte, de discussdo, vo-
tagdo e aprovacdo, o Legislativo rece-
be do Executivo, até 31 de agosto, a
proposta or¢amentdria, que serd ana-

2 valor minimo de recursos necessdrios para assegurar a manutengiio das agdes bisicas
aalmente desenvolvidas pela administragio piblica federal (MTO-2, 1999),

139



Cinara Maria Carneiro Rocha

lisada pela Comissdo Mista de Orga-
mento — CMO. A primeira etapa inter-
na a ser cumprida € a de apresentacio
do parecer preliminar pelo relator, do-
cumento que tem por finalidade a sis-
tematizacio dos parimetros e critérios
que devem ser observados pelos par-
[amentares, bancadas e comissdes na
formalizagio de emendas, e pelos re-
latores na apreciagio do projeto de lei
e das emendas. Além disso, o referido
parecer apresenta uma apreciacio
geral scbre a situa¢io das finangas
piiblicas quanto a seus componentes
mais relevantes e sobre o Projeto de
Lei Orcamentdria remetido pelo Exe-
cutivo (Sanches, 1996, p. 66).
Segue-se a essa etapa, a da apresen-
tacio de emendas. Conforme salienta

Sanches, (1996, p. 68) essa etapa ten-
de a despertar maior atencdo dos par-
lamentares, por representar oportuni-
dade de obten¢do de recursos para
suas localidades. E também uma opor-
tunidade para corregdo de erros e
omissdes.

Apds encerrada a etapa de apresen-
tagio de emendas, inicia-se a aprecia-
¢do do Projeto de Lei Orcamentdria
Anual nas sete subcomissdes perma-
nentes da CMO, conforme a drea de
competéncia de cada uma. Em seguida,
segue-se a apreciacdo no Plendrio da
Comissdo Mista e, por fim, o processo é
encerrado no Plendrio do Congresso
Nacional. A Figura 1 abaixo, ilustra as
etapas de tramitacio da Proposta Or
¢amentiria no Congresso Nacional.

Ficura 1

Disgrama Do Processo DE TraMITacio DA
PropPosTA ORCAMENTARIA NO PoDkr LecisLarivo

Recebimento da Apresentaciio do Apresentaciio
— Proposta E> Parecer Preliminar l::> de

g Or¢amentdria pela CMO Emendas
E
§ o R _.‘_.._..___.._.._.._.,_‘,_._A._.._.._.._.ﬂ_.._.._‘._.. .
w I
E i Apreciagiio da Apreciaciio da Apreciaciio da
o ’ Proposta Proposta Proposta Or¢a-
& J._ Orgamentéria pelo C:' Orcamentdria pelo C:l mentéria pelas

| 1::1‘““"" do Plensrio da CMO Subcomissoes da

| ongresso MO

i

Discussdo e aprovacdo

Elaborado a partir de Sanches, 1696.
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0 documento orgamentdrio € entio
encaminhado para san¢do presiden-
cial que di condigdes para inicio da
execucdo orcamentdria.

A fase de execugéio orcamentdria
refere-se 2 execugdo tanto da despesa
como da receita ptiblicas. E revestida
de procedimentos operacionais e ad-
ministrativos. No caso da despesa, ge-
ralmente o gasto deverd ser precedido
de procedimento licitatrio e passar
pelos estdgios de empenho, liquidagdo
¢ pagamento.’ A realizacio da receita
compreende processamento mais sim-
ples, em fungio de sua realizacio ser
centralizada pelo Ministério da Fazen-
da, de sua natureza estimada e de sen
regime contdbil de caixa (Giacomoni,
2000, p. 272-273). K no decorrer da
execucio orcamentiria que é identifi-

cada a necessidade de abertura de cré-
ditos adicionais, conforme indica a Fi-
gura 2.

Encerrando o ciclo or¢amentirio,
hd a fase do controle e avaliagio da
execucdo orcamentdria. O sistema de
controle orcamentdrio brasileiro divi-
de-se em conirole interno e controle
externo (CF caput do art. 70). O con-
trole interno é exercido por unidade
integrante de cada 6rgdo. Ja o exerci-
cio do controle externo é de compe-
téncia do Legislativo, que conta com 0
auxilio do Tribunal de Contas da UniZio
— TCU. A avaliagiio é cometida ao con-
trole interno e compreende a avalia-
¢do de resultados quanto 2 eficicia e
eficiéncia da gestdo orcamentdria, fi-
nanceira, e patrimonial de todos os en-
tes ptiblicos (CF inciso II do art. 74).

Fisura 2
Discrama Do PrRocESSO ORCAMENTARIO

Elabora¢io da Proposta
Orgamentiria N

Discuss3o, Volagio e 1
Aprovagic da Lei

Orgamentiria/Créditos :

Abertura de Créditos

1

Adicionais

Controle ¢ Avaliagio Execugiio
da Execugao " Orgamentaria i f
Orgamentéria :

Fonte: James Giacomoni, Orgamento priblico, Sio Paulo, Adas, 2000, p. 196. Com adaptages.

3 0 empenho, 20 comprometer previamente uma parte da dotagio orgamentiria, cumpre a
finalidade de controlar a execugfio do orgamento, além de constituir um garantia ao credor
de que os valores empenhados %ém respaldo orcamentdrio. A liquidagio consiste na verifi-
cagdo do direito adquirido pelo credor apds a entrega do bem ou prestagio do servigo. O
pagamento encerra 4 realizagio da despesa, apds ser verificado o cumprimento dos estd-
gios anteriores (Glacomoni, 2000, pp. 266-268).
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Portanto, como destacado, a neces-
sidade dos créditos adicionais é nota-
da na fase de execugio da despesa, pois
é durante a execucio que as Unidades
identificam aquelas ag6es que foram mal
dimensionadas e que, conseqiiente-
mente, precisam de recursos adicionais,

CREDITOS ADICIONAIS

Lei 589, de 9 de setembro de
1850, pela primeira vez defi-
niu normas sobre a aber-
tura de créditos suplementares e ex-
traordindrios no Brasil. (Sanches,
1995, p. 145). Atualmente, a defini¢io
também ¢ decorrente de dispositivo le-
gal. A Lei 4.320, de 17 margo de 1964,

em seu Titulo V trata do assunto:
Art, 40. Os créditos adicionais sio au-
torizagdes de despesas nio computa-
das ou insuficientemente dotadas na Lei

de Qrgamento.

Giacomoni (2000, p. 206) consi-
dera-os como mecanismos retificado-
res do orcamento, decorrentes da
execugio orcamentiria. £ possivel
constatar que os créditos adicionais
resolvem as duas questdes cldssicas
de imprevis3o na elaboragio orca-
mentdria: a ndo existéncia de crédito
orcamentirio para atender a determi-
nada despesa; e a existéncia do crédi-
to orcamentdrio, mas com dotagio
que apresenta saldo insuficiente para

ou outras, que em funcio de fatos im-
previstos ou imprevisiveis, que se mani-
festaram no decorrer da execugo,
apresentaram dotacio insuficiente. Na
préxima se¢iio os conceitos relaciona-
dos 2 abertura de créditos adicionais
serdo analisados detathadamente.

N

o atendimento das despesas necess-
rias.

Nos Estados Unidos, hd a figura do
supplemental appropriations, que
equivaleria a0s créditos adicionais bra-
sileiros. Com relacio aos pedidos des-
ses créditos, Burkhead (1971, p. 124)
assim se posiciona:

Tais pedidos podem surgir de modifi-
cagdes nos programas dos orglos e
departamentos, modificacGes essas que
ndo poderiam ter sido previstas na oca-
sifio em que o orgamento estava sendo
elaborado, como seja, a ocorréncia de
secas, inundaces ou crises internacio-
nais. s pedidos podem também surgir
de necessidades que nZo tinham sido
ainda objeto de tratamento, por lei, 2
época da apresentacio da proposta or-
camentdriz. Para atender a esses iilt-
mos, uma soma global é incluida no
documento como parte da despesa or-
camentdria, constituindo uma rubrica
de despesa sob o titulo de proposta para
ulterior consideragiio. O or¢amento
contém ainda como categoria a parte

142



Orcamento piblico ne Brasil

da despesa, a chamada reserva para
eventualidade que o Congresso pode
ser solicitado a atender durante os me-
ses seguintes.

A reserva parz eventualidade men-
cionada por Burkhead equivale 2 clas-
sificagio orgamentdria “reserva de
contingéncia” no Brasil, Para realizar
alocagbes dessas dotagdes durante o
exercicio, € necessirio a abertura de
crédito adicional. Nesse caso, a fonte
de recurso especifica seria a anulacio
de dotagio constante da reserva de
contingéncia. No Brasil, o volume de
créditos adicionais extrapola, e muito,
a quantia estipulada pela Lei de Dire-
trizes Orcamentdrias — LDO para esta
rubrica.

Os créditos adicionais no Brasil es-
tdo classificados em suplementares, es-
peciais e extraordindrios, conforme
definicao do art. 41 da Lei 4.320/64.
Os créditos suplementares sio aque-
les destinados a reforco de dotagdo or-
camentdria, ou seja, j4 existe o crédito
or¢amentdrio mas insuficiente para
atendimento das despesas. J4 os crédi-
tos especiais sao aqueles destinados a
despesas para as quais nio hd dota-
¢do orcamentdria especifica, isto €,
ndo existe o crédito orgamentdrio para
atendimentos das despesas. Por 1ilti-
mo, os créditos extraordindrios sio
aqueles destinados a despesas urgen-
tes e imprevistas, como nos casos de
guerra, comogdo interna ou calamida-
de pitblica.

A abertura de créditos suplementa-
res e especiais € autorizada por lei.
Ressalte-se, porém, que tanto 4 Lei
4.320/64 como a Constituigio Federal
— revelando uma exceciio ao princi-
pio orcamentirio da exclusividade —
autorizam 2 inclusdo na lei de orga-
mento de dispositivo que permite ao
Executivo abrir créditos suplementa-
res até determinado limite.

Esse dispositivo visa 2 desburocra-
tizag4o nos procedimentos administra-
tivos. O referido limite — que varia de
um ano para outro — € estabelecido
pela negociacio entre o Executivo e o
Legislativo. Quanto mais flexivel tal li-
mite, ou seja, quanto maior o percen-
tual autorizado pelo Legislativo para
que o Executivo possa abrir crédito
adicional sem autorizagiio legislativa,
menor o controle do Legislativo sobre
0 or¢amento, no que tange 4 realoca-
¢do de dotagdes, e maior a flexibilida-
de na execucio do or¢amento pelo
Executivo.

Assim, em decorréncia do acima ci-
tado, os créditos suplementares podem
ser separados em duas categorias: 0s
que sio abertos por decreto executivo -
em fung¢fo de autorizagdo contida na
LOA e 0s que extrapolam os limites es-
tabelecidos na LOA e necessitam de lei
autorizativa para sua abertura. '

Qs créditos extraordindrios, devido
2 necessidade de disponibilizacio ri-
pida de recursos, néo estdo sujeitos ao
processo de tramitacio legislativa. Sdo
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abertos, a partir da Constituicdo de
1988, por meio de medida provisoria.
Anteriormente, eram abertos por de-
creto executivo,

Quanto 2 fonte de recursos para
abertura de créditos, o art. 167 da
Constitui¢io Federal veda:

V — A abertura de crédito suplementar
ou especial sem prévia autorizagio le-
gislativa e sem indicagfio dos recursos
correspondentes.

0Os recursos de que trata o artigo

167, inciso V da CF estio relacionados

no art. 43 da Lei 4.320/64. Sdo eles:

1. superdvit financeiro apurado em ba-
lango patrimonial do exercicio an-
terior;

2. excesso de arrecadagio;

3. anulagio total ou parcial de dota-
¢do orcamentdria ou de créditos
adicionais autorizados em lei; e

4. produto de operagdes de crédito
autorizadas, de forma que, juridica-
mente, possibilite a0 Executivo
realizi-las.

O pardgrafo 8¢ do art. 166 da CF
enumera mais uma fonte de recursos

Y

2N

FATORES QUE INFLUENCIAM
A ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

~~ xistem imimeros fatores que
podem influenciar em geral a
abertura, o volume e a desti-
nagio do créditos adicionais. Virias

para abertura de créditos suplementa-
res. Sdo aqueles que, em decorréncia
de veto, emenda ou rejeicio do proje-
to de lei or¢amentdria anual, ficarem
sem despesas correspondentes.

0s projetos de lei relativo a crédi-
tos adicionais sdo apreciados da
mesma forma que sio apreciados os
do plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentdrias e lei de or¢amento
anual, ou seja, pelas duas casas do
Congresso Nacional (CE, caput do
art. 166).

Nesse aspecto, ndo obstante estarem
sujeitos 2 mesma forma de apreciagio
dos instrumentos or¢amentarios cons-
titucionais, sua tramitacdo é mais rdpi-
da, sendo neglicenciada a andlise e
discussdo pertinentes.

A vigéncia dos créditos adicionais é
restrita a0 exercicio financeiro em que
foram abertos. Os créditos especiais e
extraordindrios autorizados nos ulti-
mos quatro meses do exercicio pode-
rdo ser reabertos no exercicio seguin-
te, nos limites de seus saldos (CF § 2¢,
inciso IX do art. 167).

situagdes podem acontecer durante a
execugdo do or¢amento que culminem
numa necessidade de alteragdo orga-
mentiria.
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Caiden e Wildavsky (1974, p. 67)
acreditam que o ambiente de incerte-
za experienciado pelos paises pobres
fregiientemente propiciam alteragdes
apds a aprovagdo do or¢amento:

No one can perfectly foresee the
pattern of expenditure; every
government must have some method
of making supplementary appropria-
tions and arranging transfers among
categories of expenditure. Rich coun-
tries normaily get by with only a few
changes, bowever, while poor ones
Jace the necessity of constant altera-
tions.

Machado e Reis (1999, p. 92) rela-
cionam de forma objetiva e resumida
uma série de possiveis determinantes
dos créditos adicionais, em geral de
ordem técnica:

+ variaches de precos de mercado

ORGAMENTO POR
PLANEJAMENTO E PROGRAMAGAO

Orcamento por Planejamen-

to e Programagio — PPBS* €

aqui apresentado porque foi a

técnica adotada formalmente no Bra-
sil, nas trés dltimas décadas, portanto

dos bens e servigos a serem adqui-

ridos para consumo imediato ou

futuro;

* incorrecdes no planejamento, pro-
gramacio e orgamentagdo das
acdes governamentais;

» omisses or¢amentarias,

* fatos que independem da acdo voli-
tiva do gestor,

 repriorizagdo das aghes governa-
mentais.

Além desses fatores enumerados
pelo autor, pode-se ainda citar a su-
bestimativa da receita, que acarreta
abertura de créditos por excesso de
arrecadacio e a existéncia de “janelas
orcamentdrias”, que sdo acbes inten-
cionalmente insuficientemente dota-
das, incluidas no orcamento com o
objetivo de facilitar uma negociagdo de
realocagio posterior de recursos.

£

até mesmo durante o periodo a ser
avaliado.

O Orcamento-Programa € um mo-
delo orgamentdrioc compreensivo que
pressupde que as escolhas de aloca-

4 0 termo “or¢amento-programa” é empregado neste artigo como sindnimo de “orgamento
por planejamento e programagcio, ou planning, programming and budgeting system —
PPBS. Entretanto, cabe observar que, historicamente, o or¢amento-programa precedeu o
PPRS, sendo este diltimo considerado uma evolugio daquele.
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cbes de recursos podem ser realiza-
das de maneira plenamente racional,
em que todas as alternativas de aloca-
¢ao podem ser hierarquizadas a fim de
se alcancar maior eficiéncia.

Pressupde que as decisdes orca-
mentdrias sejam tomadas com énfase
nos objetivos e nos propésitos dos gas-
tos e nos produtos e servigos, a0 invés
de enfocarem os itens de despesa tais
como pessoal e manutengdo.

A visdo do orcamento-programa é
prospectiva e ndo retrospectiva, como
a do orcamento tradicional, porque
a0 enfocar o futuro no processo de
tomada de decisio d4 menor impor-
tdncia aos gastos do ano corrente
como base para decisfes de aloca-
¢Oes futuras.

Apos a estruturagdo dos programas,

O MODELO DE ORCAMENTO INCREMENTAL
E 0§ CREDITOS ADICIONAIS NO BRASIL

modelo incremental tem

como foco o processo orga-

mentdrio sob o ponto de vista

politico, e vem se contrapor a0s mo-

delos de racionalidade compreensiva,
como o PPBS.

0 modelo incremental enquadra-se na-

queles que t€m por hase a racionalida-

de limitada e politica do processo de

tomada de decisdc (Brasil, 1993, p.

138).

que sdo a base de todo o processo, é
realizada uma andlise de custo benefi-
cio, cujo objetivo é maximizar os be-
neficios em relagdo ao custo incorri-
do, ou seja, tenta-se priorizar aqueles
programas que apresentem o menor
custo para um mesmo patamar de be-
neficio. Desse modo, a proposta do
orcamento-programa € facilitar a ava-
liacAo das alternativas possiveis de alo-
cacio de recursos.

Vdrias sdo as criticas feitas ao orga-
mento-programa, principalmente a di-
ficuldade decorrente do subjetivismo
do conceito de “beneficio” — como,
por exemplo, comparar o beneficio
decorrente da construgio de um hos-
pital ou de uma escola? — e o fato de
desconsiderar aspectos politicos em
sua andlise.

S

O incrementalismo orgamentdrio foi
desenvolvido por Wildavisky (1964),
a partir de modelo introduzido por
Lindblom para andlise geral das politi-
cas publicas

Charles Lindblom, apoiado numa pers-
pectiva comportamentalista — de que os
comportamentos racionais estio sujei-
tos a limites cognitivos, a informagdes
restritas e 2 um mundo incerto —, des-
creveu 0 processo decisério como um
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incrementalismo desarticulado [uma
estratégia decidida sob uma] base com-
pardvel de um ndmero limitado de al-
ternativas sem qualquer tentativa de
compreensividade total (Jackson,
1983, p. 147).

A partir dessa perspectiva, os toma-
dores de decisdo optam pelo modelo
incremental motivados por trés razdes
principais: complexidade, objetivos e
facilidade nos “cdlculos” (Jackson,
1983, p. 148).

A complexidade refere-se 2 multi-
plicidade de varidveis envolvidas no
processo de tomada de decisdo. Con-
forme a situacdo, o nimero de dados
pode ser extremamente elevado, ou
insuficiente, ou por vezes 0s dados sio
imprecisos. Além disso, o tempo € es-
casso, hd um mimero enorme de pro-
gramas, e existem problemas de valo-
ragio.

Com relagfio a0s objetivos, o mode-
lo incremental assume que os toma-
dores de decisio estdo interessades em
satisfazer e ndo em maximizar. Hi uma
busca serial por nma alternativa consi-
derada satisfatéria e quando essa po-
si¢do € encontrada, a procura cessa.
Essa regra de decisdo é simples, por-
que ndo requer o levantamento e pes-
quisa de todas as alternativas possiveis
(Jackson, 1983, p. 148).

Em funcio da limitacio do conhe-
cimento humano e do fator de com-
plexidade j4 mencionado, tornoy-se
necessdirio desenvolver mecanismos

facilitadores dos “cdlculos” orcamen-
tdrios, que, embora imperfeitos, tives-
sem algum sentido na complexidade
do ambiente. Tal mecanismo é ¢
incrementalismo.

0 método incremental utiliza o or-
camento de um ano como referéncia
para o orcamento do préximo ano, ou
seja,

The largest determining factor of the
size and content of this year's budget
is last year’s budget. (Wildavsky, 1974,
p- 13).

Nzo sio revistos anualmente todos
0s programas constantes do or¢amen-
to, mas pequenas mudangas incre-
mentais que acontecem de forma lenta
durante os anos, a partir de base orca-
mentiria pré-existente.

Assim, o modelo incremental apre-
senta um forte componente de depen-
déncia histdrica. O orcamento de hoje
¢ fruto de decisGes anteriores.

No Brasil, pode-se identificar o mé-
todo incremental institucionalizado em
um de nossos principais instrumentos
orgamentdrios: a LDO. E possivel se
verificar pela andlise da referida lei, a0
se observar o artigo que trata do as-
sunto, que os limites sdo fixados em
funcdo do “gasto do ano anterior”.

De modo geral a LDO apresenton, -
para os anos selecionados, dispositivo
limitando a programagio orgamentd-
ria. Como exemplo, a Lei 9.692, de 27
de julho de 1998, que dispde sobre as
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diretrizes para a elaboragio do orga-
mento de 1999 disciplina:

Art. 59— Para efeito do disposto no art.
3%, os Poderes Legislativo, Judicidrio e
0 Ministério Piblico da Unifio encami-
nhario ao Orgdo Central do Sistema de
Planejamento Federal e de Or¢amento,
por meio do Sistema Integrado de Da-
dos Orgamentirios — Sidor, suas res-
pectivas propostas or¢amentarias, para
fins de consolidacio do projeto de lei
or¢amentdria anual.

§ 12— Na elaboragdo de suas propos-
tas, as instituigdes mencionadas neste
artigo terdo como parimetro de suas
despesas:

[ — com pessoal e encargos sociais, o
gasto efetivo com a folha de pagamento
de abril de 1598, projetada para o exer-
cicio, considerando os acréscimos le-
gais e o disposto na Constitnicic Fede-
ral, alteragdes de planos de carreira ocor-
ridas até 30 de junho de 1998, as ad-
missoes na forma do art. 54 desta Lei e
eventuais reajustes gerais 4 serem con-
cedidos aos servidores priblicos federais;
11— com os demais grupos de despesa,
o conjunto das dotagdes fixadas na lei

or¢amentdria para o exercicio finan-
ceiro de 1998.

O MODELO DE ORCAMENTO REPETITIVO
E OS CREDITOS ADICIONAIS

modelo de or¢amente repe-

titivo foi descrito a partir do

estudo que cobriu 80 nagoes

e trés quartos da populacio do mun-

Assim, quando 2 LDO determina que
para o cdlculo das despesas com pes-
soal e encargos sociais deverd ser con-
siderado o total gasto no més de abril
do ano corrente projetado para o exer-
cicio, ou quando a EDO diz que o limi-
te de gasto em determinada atividade é
0 gasto no ano corrente, estd havendo
uma grande simplificacfio do cdleulo
or¢amentdrio. A Secretaria de Orga-
mento Federal aceita, ex-ante, um ni-
mero derivado do or¢amento do ano
anterior sem efetuar andlise detalhada
dos programas.

Nesse contexto, os créditos adicio-
nais podem significar uma corregio
desse efeito, ou seja, uma vez que o
limite de gasto ¢ determinado com base
1o ane anterior, com pouca flexibili-
dade para mudangas, mesmo porque
determinado na Lei de Diretrizes Or¢a-
mentdrias, nfo resta outra alternativa
as unidades, sendo aceitar tais limites
dados e recorrerem, posteriormente 3
aprovacdo da Lei Or¢amentdria Anual,
a ajustes e solicitagdes extra limite via
alteracbes orcamentirias, ou seja via
crédito adicional.

e

do na década de 1970. Em Planning
and budgeting in poor countries,
Caiden e Wildavsky (1974) relatam as
caracteristicas dos orcamentos em pai-
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ses de baixa renda e afirmam que,
malgrado todas as diferengas quanto
40§ recursos naturais, ao tamanho
geogrifico e populacional, além da plu-
ralidade cultural, 0 comportamento em
relacéio a0 planejamento e orgamen-
tacdo € similar.

Enfatizam que, em fungdo da incer-
teza, pobreza e instabilidade nesses
paises, ndio hd como se fazer um orga-
mento anual realistico. O futuro incer-
to e o ambiente de turbuléncia finan-
ceira somados ao fator de intervalo de
tempo que ocorre entre o processo de
prepara¢io, aprovagio e execucio
orcamentdria (que chega a um ano)
fazem com que o orgamento formal se
torne praticamente impossivel de ser
seguido, sendo necessdrios aportes de
recursos suplementares e transferén-
cias entre categorias de despesas du-
rante sua execucio.

Assim, para sobreviverem no am-
biente de incerteza, os lideres de pai-
ses de baixa renda adotam estratégias
caracteristicas em seus orgamentos,
como as de estimativa conservadora,
em que as receitas sio subestimadas e
as despesas superestimadas, ocasio-
nando uma “margem” de recursos,
que teria como finalidade conferir cer-
ta flexibilidade 2s ac6es do governo.

Outra estratégia comumente adota-
da é o denominado orgamento repeti-
tivo, caracteristica marcante da prética
or¢amentdria desses paises. A extrema
incerteza do ambiente faz com que o

orcamento seja aprovado pro forma e
refeito virias vezes durante o curso do
ano.

Entre as conseqiiéncias dos orga-
mentos repetitivos citadas pelos auto-
res, destaca-se a falta de cuidado na
estimativa da despesa, visto que nin-
guém leva o orcamento original a sé-
rio, e a impossibilidade dos 6rgios gas-
tarem snas dotagdes até o final do ano
em funcio do comum atraso no repas-
se de recursos.

Identifica-se ainda como agdo ca-
racteristica dos 6rgdos em paises po-
bres tanto o subgasto como ¢ nimero
elevado de transferéncias. Por um lado,
sd0 incapazes de gastar as dotagbes em
virtude da inabilidade de transforma-
rem necessidades e anseics amais da
sociedade em realidades futuras, em
razio de uma séxie de fatores; tais como
falta de pessoal treinado, planos ina-
propriados, atraso no pagamento de
contratos etc. Por outro lado, as trans-
feréncias entre categorias de gastos fa-
cilitam a mixima utiliza¢io dos recur-
sos pelas agéncias, impedindo redu-
¢Oes nos orcamentos futuros. Ressal-
te-se que quanto maior ¢ nimero de
transferéncias mais dificil saber ¢ que
estd sendo gasto e porque, o que favo-
rece uma falta de clareza nas contas
desses paises. '

Expostas as caracteristicas gerais do
modelo repetitivo, ndo € tarefa dificil
associd-las com o processo de abertu-
ra de créditos adicionais no pais. O pri-
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meiro fato citado, que colabora para
compor a complexidade do cendrio é
o0 tempo. Como € sabido, o Executivo
deve encaminhar ao Legislativo a pro-
posta orgamentdria do ano seguinte até
31 de agosto do ano em curso. Os 6r
gaos, apds a defini¢do de diretrizes que
acontece aproximadamente em marco,
encaminham suas propostas para a SOF
até meados de julho, portanto tém
aproximadamente de trés a quatro
meses para elaborarem seus documen-
tos orcamentirios e defenderem seus
cdlculos. Por sua vez, a SOF tem de um
a dois meses para consolidar o docu-
mento e encaminhar a0 Congresso
Nacional, e este iiltimo tem apenas trés
meses e meio para discutir e decidir
sobre o orgamento para encaminhi-
lo para sangio presidencial.

Constata-se, portanto, que 0s parti-
cipantes do processo orcamentdrio
tém pouco tempo para realizarem uma
andlise apropriada dos programas do
governo.

Assim, os créditos adicionais ofere-
cem uma oportunidade mais atraente
para alocagdo de recursos porque
podem ser solicitados, em geral em
duas datas no ano — normalmente nos
meses de margo e agosto —, ou seja,
tem-se quase o exercicio inteiro para
que sejam feitas andlises mais apropria-
das, além de negociacdes e acordos
acerca dessas alocagdes posteriores.

Durante a execucio orcamentdria,
temn-se também informacdes mais pre-

cisas em relagio 2 provivel necessida-
de de recursos em um ou outro pro-
grama, sobretudo porque, no Brasil,
com o fator de instabilidade ainda bas-
tante presente, o orcamento sofre mu-
dangas significativas decorrentes de al-
terag0es na economia interna e exter-
na, que no podem ser previstas com
a antecedéncia requerida 4 época de
elaboragio do orcamento.

Desse modo, aqui, mais do que nos
paises estdveis, quanto menor o tempo
entre a previsio do gasto e o gasto, me-
lhor a qualidade da informaggo e, con-
seqiientemente, maiores as chances de
se destinar mais efetivamente uma quan-
tidade de recursos para um ou outro
programa. O crédito adicional, como
dotacdo orgmneméﬂai, estd mais préxi-
mo da execugio da despesa do que a
dotagdio or¢amentdria inicial, adequan-
do-se melhor 2 realidade do gasto.

A abertura de créditos adicionais
sob a Gtica do orcamento repetitivo
pode também ser vista como agio ca-
racteristica desse modelo orcamentd-
rio, Ou $eja, uma vez que 0S recursos
ndio utilizados totalmente sdo, em ge-
ral, subtraidos do or¢amento seguin-
te, 0s 6rgios tendem a efetuar um gran-
de nimero de transferéncias — no caso
de crédito adicional aberto com recur-
sos oriundos de anulagdio parcial de
dotacio de outra rubrica — para asse-
gurar que 0s recursos sejam gastos.

0 atraso no repasse de recursos,
que inviabiliza aos érgios gastarem in-
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tegralmente suas dotacOes até o final
do ano, é também uma conseqiiéncia
dos orcamentos repetitivos observada
no Brasil. Como exemplo, no exerci-
cio financeire de 1999, foram sancio-
nadas, no tltimo més do ano, 64 leis
autorizando a abertura de créditos
adicionais. Essas autorizagdes totaliza-
ram aproximadamente R$ 76 bilhes
no més de dezembro.

Por fim, outra caracteristica apon-
tada por Caiden e Wildavsky diz res-
peito 2 estratégia de “estimativa con-
servadora” — receitas subestimadas e
despesas superestimadas — que 0s ad-
ministradores dos paises de baixa ren-
da adotam para sobreviverem em am-
biente de incerteza e pobreza. A esti-
mativa conservadora confere certa fle-
xibilidade 2 agéo do governo, ao ga-
rantir uma eventual margem de recur-
sos inicialmente ndo previstos 4 serem
aplicados no pais.

Em entrevistas realizadas com pro-
fissionais de or¢amento da SOF, foram
atribuidos a esse aspecto da receita,
por alguns desses analistas, a princi-
pal causa de abertura de créditos adi-
cionais. Segundo eles, reside no cdl-
culo da estimativa da receita para o
préxime exercicio 4 maior causa das
solicitacdes de recursos adicionais.
Como ressalta um especialista

A subeslimativa e a inconsisténcia me-
todoldgica (que inviabiliza a defesa do
método) geram o crédito adicional, que

passa a ser um elemento h4bil 2 cria-
¢do de janelas orcamentdrias...

0 Executivo tende 2 fazer uso desse
artificio porque, em geral, em que pese
os créditos adicionais estarem sujeitos
a0 mesmo procedimento adotado
quando da aprovacio da LOA, obser-
va-se que ndo sio criticados da mes-
ma forma, talvez por tramitarem de for-
ma isolada.

De acordo com um analista ocupan-
te de posto estratégico na Secretaria
de Or¢amento Federal, a primeira vez
que o Congresso Nacional criticou um
projeto de lei de crédito adicional foi
em 1999. Antes disso, todos os pedi-
dos de créditos que chegavam ao Le-
gislativo eram aprovades da mesma
forma como haviam sido encaminha-
dos pelo Executivo.

Diante de tal fato, o Executivo tende
a reduzir 4 estimativa de receita a fim
de que haja excesso de arrecadaciio
que permita a alocagdo de recursos
posteriormente, de maneira mais flexi-
vel, e com menos questionamentos por
parte do Legislativo.

Nos tltimos dois anos, sob o argu-
mento de “correciio de erros e omis-
sbes”, autorizado pelo art. 166, § 3¢
da CF, o Congresso Nacional reduziu a
adogdo desta pritica e tem apresenta-
do emendas que alteram a estimativa
da receita encaminhada pelo Poder
Executivo.

Al

A
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ANALISE DESCRITIVA
DOS CREDITOS ADICIONAIS

primeira verificagio exploratd-

ria realizada para o periodo

foi a identificagdo do volu-

me total de créditos adicionais autoriza-
dos. Essa primeira informagiio mostra a

dimensdo das alteracdes orcamentdria
ocorridas. Procurou-se verificar a re-
presentatividade dos créditos em rela-
¢do ao montante original da Lei Orga-
mentéria, conforme mostra a Figura 3.

Froura 3
EvoLugio pos CREDITOS ADICIONAIS
£ Leis OreaMENTARIA ANUAs (1995-1999)
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R$ milhio.

0s anos de 1997 e 1998 foram os
mais significativos em termos de aber-
tura de créditos adicionais, atingindo
respectivamente 26,04% e 32,85% do
volume de dotacdes inicialmente pre-
vistos na Lei Orcamentdria Anual.

SEGUNDO A NATUREZA DA DESPESA

A classificagio da despesa por na-
tureza, adotada oficialmente a partir de
1990, constitui-se numa derivacio da
classificacdo econdmica e por elemen-
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to de despesa. Conforme destaca
Giacomoni (2000, p. 112) os grupos
criados por essa classificagio formam
um conjunto hibrido. Enquanto pes-
soal e encargos sociais, juros e en-
cargos da divida e amortizagdo da
divida sio elementos de despesa des-
tacados, porque responsdveis por gran-
de parte da despesa orgamentdria, in-
vestimentos, outras despesas corren-
tes e inversdes financeiras sio
subcategorias econémicas.

A andlise dos créditos adicionais por
grupo de despesa, tem a vantagem de
ser a mais confidvel, por nao apresen-

tar impropriedades de classificagio,
como ¢ comum nas classificagoes por
fungiio, 6rgio ou programa. Uma des-
pesa enquadrada como pessoal nio
sofre alteracdo classificatéria, assim
como também as despesas com inver-
soes financeiras ou divida.

A Figura 4 demonstra a evolugio
absoluta da destinagio dos créditos
adicionais por grupo de despesa para
o periodo selecionado. Observa-se o
abrupto crescimento das despesas
com inversdes financeiras no ano de
1997 e de amortizagao da divida no
ano de 1998.

Ficura 4

EvoLugio Assoruta nos CREDITOS ADICIONAIS
por Grupo DE Despesa (1995-1999)
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Em 1997, o montante destinado
por meio de créditos adicionais ao
grupo inversdes financeiras signifi-
cou 89% do total dos créditos aber-
tos para o exercicio. Tais recursos,
conforme a Lei 4.320/64, art. 12,
constituem-se em despesas de capital
e destinam-se a:

1. aquisi¢do de iméveis ou de bens de
capital j4 em utilizacfo;

2. aquisi¢ao de titulos representativos
do capital de empresas ou entida-
des de qualquer espécie j4 consti-
tuidas, quando a operagdo ndo im-
porte em aumento de capital;

3. constitui¢do ou aumento do capital
de entidades ou empresas que vi-
sem a objetivos comerciais ou finan-
ceiros, incluindo-se operagdes ban-
cdrias ou de seguros.

Além desses, ainda se enquadram
como inversdes financeiras conces-
sdo de empréstimo e constituicdo de
fundo rotativo — Lei 4.320/64, art.
13. As inversdes diferem dos investi-
mentos por nZo apresentarem o efei-

to econdmico multiplicador deste 1il-
timo.

Qutra caracteristica observada com
relagdo 2s inversdes financeiras, con-
forme mostra a Tabela 1, é a de que,
com excecdo dos anos de 1995 e
1996, o valor dos créditos adicionais
ultrapassam o valor inicial destinado a
esse grupo de despesa no or¢amento.
Em 1997, o total de créditos foi apro-
ximadamente nove vezes superior ao
valor inicialmente destinado na Lei Or-
¢amentiria Anual.

Esse “pique” de dotagfio com inver-
soes financeiras em 1997 refere-se, ba-
sicamente, conforme constatado por
meio de informacdo fornecida pela Se-
cretaria de Or¢amento Federal, 2 rene-
gociacdo das dividas mobilidrias dos
estados com a Unido, que foi refletida
em créditos adicionais. Constituiu-se na
chamada federalizagzo da divida
mobilidria dos estados, um dos meca-
nismos utilizados pelo governo federal
coma controle sobre os gastos estaduais
(Giambiagi e Além, 2000, p. 163).

TaELa 1

VALORES DE INVERSOES FINANCEIRAS
AuTorizapas Nos OR¢aMENTOS (1995-1999)

R$1,0 milhdo
Ano Lei Orcamentaria Créditos Adicionais
1995 18.787,49 1.354,45
1996 15.626,90 9.109,15
1997 15.098,52 134.170,79
1998 25.937.,46 67.511,03
1999 17.063,18 55.120,90
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A segunda grande alteracio no pa-
drio dos créditos adicienais, confor-
me sugere a Figura 4, refere-se a0s re-
cursos destinados 3 amortizacdo da
divida. Tais recursos totalizaram, em
valores constantes, R$ 94.207,72 mi-
lhes no ano de 1998,

Nesse ano, o pais ainda sentia os efei-
tos da crise asidtica iniciada em 1997,
e da moratéria russa, que agravou a
crise econémica mundial. O Brasil pas-
sou a ser entdo considerado o préxi-
mo pais a entrar em colapso, devido 2
sua dependéncia de capitais externos.
A conseqiiéncia dessa situacio foi a
queda da credibilidade brasileira pe-
rante a economia internacional. Dian-
te de tal fato, o prazo de vencimento
dos titulos piblicos federais brasilei-
ros foram drasticamente reduzidos, o
que ocasionou, por exemplo, venci-
mento da “mesma” divida mais de uma
vez 20 ano. Tais despesas, ndo previs-
tas inicialmente, s6 podem constar do
orgamento como créditos adicionais
abertos com recursos provenientes de
operagdes de crédito.

As dotagdes destinadas a inversdes
[inanceiras e amortizacio da divi-
da ndo foram incorporados 2 lei orga-
mentiria do ano posterior — ou seja,
na base orcamentdria —, o que indica
que hd incerteza acerca da necessida-
de da alocagdo de dotagio em tais ru-
bricas.

Os grupos pessoal e encargos so-
ciais, outras despesas correntes, ju-
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r0s e encargos da divida e investi-
mentos ndo sofreram grandes oscila-
¢des com relacdo 2 destinagio de cré-
ditos adicionais durante oS cinco anos.

Conclui-se, pela andlise das infor-
maghes expostas, que a abertura dos
créditos adicionais respondeu s ne-
cessidades da economia e foram desti-
nados a prioridades nacionais, ocasio-
nadas por eventos maiores que exigi-
ram a acio do governo. Tais eventos,
conforme constatado pela andlise dos
dados, podem tanto estar relaciona-
dos com uma conjuntura externa —
no caso das amortizagdes da divida
em relagio A crise asidtica —, quanto
a uma conjuntura interna — na hipé-
tese do empréstimo da Unido aos es-
tados, decorrente de um problema fis-
cal interno.

SEGUNDO 0S PROGRAMAS DE GOVERNO

A classificaciio da despesa piblica
por programas & considerada a mais
moderna das classificacbes e sua fina-
lidade bisica é demonstrar as realiza-
¢bes do governo, isto é, o resultado
final de seu trabalho em prol da socie-
dade (Giacomoni, 2000, p. 102). Os
programas evidenciam os objetivos a
serem atingidos com 2 execugdo do
orgamento.

A classificacdo por programas é
também elo entre o planejamento de
médio prazo, expresso no PPA, e os
or¢amentos anuais.
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A partir do tratamento dos dados
relativos a todos os 59 programas, pro-
curou-se identificar um padrio de
comportamento para as autorizacoes
de abertura de créditos adicionais
para o periodo de 1995 a 1999. Con-
siderou-se aqueles programas que ti-
veram créditos autorizados de valor
igual ou superior a R$ 2.000,00 mi-
Ihdes para qualquer dos anos estuda-
dos (Figura 5). O intervalo estabeleci-
do contempla respectivamente 63%,

85%, 95%, 97% e 90% do total de cré-
ditos adicionais para os anos de 1995
a 1999.

0 efeito da elevagio da destinagio
de créditos adicionais com o elemento
de despesa amortizacdo da divida e
com a subcategoria econdmica inver-
soes financeiras, ji descritas na and-
lise por grupo de despesa, estd refleti-
do na Figura 5. Esses dois grupos com-
poem basicamente o programa adnii-
nistrag¢do financeira.

Fiura 5
Evorucio AssoLuta pos CREDITOS ADICIONAIS
POR PrOGRAMA — MAIORES ALocacoes (1995/1999)

170.000 -
150.000

RS milhio.

130.000

110.000

90.000

70.000

50.000

30.000 -
10.000 -

FEE———— E———

1995

(10.000) -

—— ADMINISTRAGAO FINANCEIRA
ENSINO FUNDAMENTAL

Note-se, pela observincia da Tabe-
la 2, que nenhum dos programas tive-
ram créditos adicionais autorizados em
valor superior a R$ 2 bilhoes para os
cinco anos analisados. Os programas
de administragdao financeira, saiide

1997 1998 1999

PROMOGAO E EXTENSAO RURAL —»— DEFESA NAVAL
s SAUDE

—a— PREVIDENCIA

e previdéncia aproximaram-se mais
de um padrio uniforme de comporta-
mento ao apresentarem valores maio-
res de destinagdo para maior nimero
de anos (savide 3 anos e previdéncia
e administragao financeira 4 anos).
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Tape1A 2
Evorucio pos CREDITOS ADICIONALS
POR ProGRAMA — Maltores Arocacoes (1995/1999)

A$1,0 milhdo
Programa de Trabalho 1995 1996 1997 1998 1999

ADMINISTRAGCAO FINANCEIRA 1.466,23 26.114,85 142.062,80 161.098,65 91.543,88
PROMOGAQ E EXTENSAQ RURAL 196,64 19,79 2,42 2.573,26 2.530,95
DEFESA NAVAL 2.067,82 129,52 173,25 558,55 603,90
ENSING FUNDAMENTAL 225239 896,38 454,30 1.290,3¢  1.437,60
SAUDE 2.87563 3.613,43 1.443,45 932,06 2.370,14
PREVIDENCIA 17.022,38  6.957,03 1.427,25 7.466,256  6.021,26

Para eliminar as distorcdes advin-
das da rolagem da divida puablica e
das inversdes financeiras — ocasiona-
das por conjunturas especificamente
dos anos de 1997 e 1998 —, elabo-
rou-se uma segunda série em que es-
ses valores foram excluidos. Conside-
rou-se, nesse caso, para identificagiio
de possivel regularidade no compor-
tamento das autorizacbes de créditos,
0§ programas que tiveram destinagdes

de créditos igual ou superior a R$
1,5 bilhdo.’ Igualmente foi verificada
falta de padrio no comportamento
dos créditos. A Tabela 3 ilustra esse
fato.

Note-se que o programa de admi-
nistragdo financeira sequer aparece
nessa segunda série de dados. Os pro-
gramas referentes a satide, previdén-
cia e ensino fundamental constam
das duas séries.

TaBELA 3
EvoLucio pos CREDITOS ADICIONAIS POR PROGRAMA
— 1995-1999, Excetvapos os REcursos pa Dfvina PugLica
E DE INVERSOES FINANCEIRAS MAIORES ALOCAGOES

R3$1,0 milhdo
Prograrma de Trabalho 1995 1996 1997 1998 1999

DEFESA AEREA 2.037,16 135,19 76,74 {91,70) 12,91
ENSINO FUNDAMENTAL 2.262,24 806,38 45430 129030 1.43760
ENSINO SUPERIOR 1.840,16 (2817)  (37.86) 496,72 1.004,51
SAUDE 288585 361376 1.44345 92066 2.370,14
PROTECAO AQ TRABALHADOR 1.867,79 (736,19) 46,60 (36,120 32297
ASSISTENCIA 1.107,13 21749 689,07 144168 1.791,71
PREVIDENCIA 17.022,38 595703 149735 746625 602126

5 O limite estabelecido contempla respectivamente, 84%, 57%, 38%, 73% e 61% do total de
créditos autorizados, portanto os valores mais significativos estio contemplados no intervalo

adotado na pesquisa.
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A redugio abrupta do total de cré-
ditos destinados ao programa de pre-
vidéncia em 1996 e 1997, visualiza-
do na Figura 4 justifica-se pelo fato de
que grande parte dos créditos aber-
tos em 1995 e 1996 foram incorpo-
rados 4 base orcamentdria do referi-

do programa, passando a integrar a
dotagdo inicial de 1996 e 1997. A
dotagdo inicial, que era de R$
67.391,0 milhdes em 1995 passou
para R$ 84.739,0 mithes em 1996 e
para R$ 86.271,0 milhdes em 1997
(Tabela 4).

TasELA 3

EvoLigio po ORGAMENTO DO
Procrama DE Previnincia (1995-1999)

R$1,0 milhdo
Ano Lei Inicial Créditos Adicionais  Lei + Créditos
{a) {(b) (c=a+b)

1995 67.390,62 17.022,38 84.413,00
1996 84.738,88 5.957,03 90.695,92
1997 86.271,38 1.427,25 87.698,63
1998 87.956,45 7.466,25 95.422,71
1999 94.493,68 6.021,26 100.514,93

Cabe observar, com relagio a am-
bas as séries, que sio poucos os pro-
gramas que atingem um valor elevado
de antorizag¢Ges em créditos adicionais.
Nos dados analisados acima, com re-
lagdo 4 primeira série, somente seis
programas excederam destinacio de
R$2.000 milhdes, e com relagio i se-
gunda série, somente sete programas
excederam destinagiio de R$1.500 mi-
lhdes em créditos adicionais para qual-
quer dos anos estudados. Ainda assim,
nenhum deles manteve o valor supe-
rior a tais limites para todos 0s anos;

SEGUNDO © TIPO DE CREDITC ADICIONAL

Como ji mencionado na parte con-
ceitual, os créditos adicionais classifi-
cam-se em suplementares, especiais e
extraordindrios. As dotacdes suple-
mentares s3o destinadas a reforgar
dotacdes ji constantes do or¢amen-
to, enquanto os créditos especiais 530
destinados a0 atendimento de despe-
sas para as quais a lei orgamentiria
ndo contemplava com crédito especi-
fico. J4 as dotagBes extraordindrias sdo
destinadas a despesas urgentes, como
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¢ 0 caso da calamidade ptiblica, por
exemplo.

A andlise da destinagao dos crédi-
tos adicionais com relagdo ao tipo é
itil por permitir verificar, notadamen-
te em relagdo aos créditos suplemen-
tares e especiais, se 0 governo aloca
com maior freqiiéncia recursos para
programas jd existentes ou se sao cria-
das novas agoes no decorrer do ano.
Tal andlise culmina, em tltima instin-
cia, na questdo da adequagio do pla-
nejamento governamental, porque na

medida em que aumenta o valor desti-
nado a créditos especiais, evidencia-se
uma falta de planejamento do governo,
uma vez que inicialmente sequer foi
prevista a necessidade daquela agao.

Ao observar a Figura 5 verifica-se
um comportamento nao uniforme na
abertura dos créditos adicionais. Em
1995, os créditos suplementares foram
responséveis por 94% do total de cré-
ditos abertos; em 1996, o percentual
caiu para 50% do total de créditos, en-
quanto os extraordindrios representa-

FiGura 5

Destinacio PercentTUAL DOs CrEDITOS Abicionats por Tipo

1996

TR T YNRTY

Ti3%
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ram 27% e os especiais 23% do total
de créditos; em 1997, os créditos es-
peciais responderam pelo maior per-
centual de créditos (89%) e os extra-
ordindrios aproximaram-se de zero;
em 1998, os créditos extraordinirios
foram mais representativos (51%); e
em 1999 os créditos suplementares
voltaram a superar os demais (73%).
A presente andlise demonstra a com-
posicio percentual de cada tipo de
crédito em relagio 2o total autorizado
para cada ano, ndo relacionando-os
com o valor do or¢camento inicial. Essa
relagdo j4 foi demonstrada anterior-
mente na Figura 3.

0 ano de 1997 destacou-se pelo fato
de apresentar percentual de 89% des-
tinados a abertura de créditos espe-
ciais, isto é, um total de R$ 139.784
milhdes foram destinados a acdes
ndo previstas inicialmente no erga-
mento. Esse valor representa aproxi-
madamente 25% do valor global do

CoNcLUsAQ

presente artigo tratou da

abertura de créditos adicio-

nais a0s orcamentos pablicos

no Brasil, tema pouco estudado até
entio.

Relacionou a abertura de créditos

adicionais aos modelos de orgamento

repetitivo e a0 modelo de orgamento

or¢amento daquele ano (R$
561.858,7 milhdes).

Em consulta 2 diretoria do Departa-
mento de Gerenciamento da Informa-
¢a0 da SOF — unidade responsdvel pela
consolidagio e andlise das solicitagtes
de créditos adicionais —, para explica-
¢io da ndo regularidade na destina-
¢do de créditos por tipo, foi informado
que “ndo hd légica para aberturas de
créditos adicionais por tipo” e salien-
tado que elas podem ocorrer em virtu-
de da atuacio de forgas politicas ou
por contingéncias a que o pais estd su-
jeito. Foi destacado somente, no que
diz respeito aos créditos extraordind-
rios, que, apés a Constituigdo Federal
de 1988, a facilidade de edi¢do por
medida proviséria fez com que o volu-
me desses créditos aumentasse em re-
lagio a periodos anteriores, quando
passaram a ser destinadas grandes
quantias sobretudo para socorro a vi-
timas de secas e inundagdes.

{_

incremental. No tocante 20 modelo in-
cremental, os créditos podem ser vis-
tos como conseqiiéncia de tais prati-
cas simplificadoras do cdlculo orga-
mentdrio adotadas no pais.

A abertura de créditos acionais no
Brasil apresenta também caracterfsti-
cas de orgamentos de paises “de baixa
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renda” descritas no modelo repetitivo,
como ¢ nimero elevado de transferfn-
cias entre categorias de gastos, a libe-
ragio de recursos muito préxima ao
final do exercicio e a estratégia de esti-
mativa conservadora.

Quanto 2 andlise exploratdria e des-
critiva, primeiramente observou-se sig-
nificativa alocacao de recursos median-
te créditos adicionais para o perfodo
de 1995 a 1999.

A andlise dos créditos adicionais
por grupo/natureza de despesa, no
perfodo, demonstrou que esses me-
canismos estiveram ligados a aconte-
cimentos econdmicos maiores. Identi-
ficou-se grande volume de destinagio
para os grupos inversoes financei-
ras e amortizacoes da divida, refle-
X0, respectivamente, da chamada fe-
deralizacio da divida dos estados ocor-
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