Inflagao, poder e
processo orgcamentario no
Brasil — 1988 a 1993*
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1. Explosdo de demandas, inflacédo e
jogo orgcamentario

Na década de 80, o Brasil experimentou dois processos complexos
que atuaram em direcBes opostas. De um lado, houve a crénica afirma-
¢do da crise econdmica manifestando-se através da estagnacdo das taxas
de crescimento do PIB, altos patamares inflacionarios, crise fiscal do Es-
tado e concentracdo de renda. De outro, assistiu-se ao processo de rede-
mocratizacdo e abertura politica, que pulverizou o poder autoritario central
dos anos 70. Novos atores passaram a ter influéncia no processo deci-
sorio, vocalizando demandas reprimidas.

Estes dois movimentos chegam ao final da década em colisdo fron-
tal, caracterizando o que alguns autores denominaram de crise de gover-
nabilidade. Segundo FIORI & Kornis (1994), “o esgotamento da coalizio
autoritaria (....) ndo logrouproduzir nem umapactuacao social, nem um
comando nitido que conseguisse deter o avanco da ingovernabilidade... ™
(p. 41).

O processo de distensdo do regime autoritario, depois denominado
de abertura democratica, veio acompanhado da progressiva fragilizacéo
financeira do Estado. A mudanc¢a do padrdo de representacdo de interes-
ses ndo apresentou como contrapartida a articulacdo de uma administracdo
das contas publicas ajustada a nova realidade, provocando um esvazia-
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mento da capacidade do poder central de realizar uma politica econdmica
sustentada pelo tempo minimo que a sua eficiéncia exigiria.

Neste sentido, a Constituicdo de 1988 configura-se como um re-
flexo da confrontagdo entre o falido Estado do modelo de substitui¢do de
importacBes e 0 avanco das novas demandas politicas. Nos capitulos
constitucionais referentes ao regime de protecdo social, garantiu-se a
universalidade, integralidade e eqiiidade do atendimento a salde, além
da universalizacdo da previdéncia, prevendo fontes de receitas especifi-
cas para o financiamento destas atividades, consolidadas no Or¢camento
da Seguridade Social. Com respeito a educagdo, aumentou-se a vincu-
lacdo de receitas fiscais federais e estaduais. Houve avangos também em
direcdo a descentralizacdo, com o incremento da participacdo de Estados
e municipios no total dos tributos. Entretanto, relegou-se para momento
posterior uma reforma fiscal que ajustasse o orgamento federal ao finan-
ciamento destas novas demandas. Como resultado, registra-se a pressao
por gastos superiores a arrecadacdo tributaria, obrigando o Tesouro Na-
cional, no periodo p6s-1988, a incorrer em aumento do déficit publico,
com impactos inflacionarios.

Ao mesmo tempo, o regime de inflacdo alta suportado na Gltima
década e o complexo sistema de indexagdo da economia reformularam
os padrfes da relacdo financeira entre o Estado e a sociedade e intra-
setorialmente, dentro do préprio governo, com impactos sobre a conse-
cucdo das politicas publicas.

O gradual processo de destruicdo da moeda é concomitante a
institucionalizagdo da indexacdo, que passa a condicionar o conflito dis-
tributivo, balizado pela capacidade que cada ator tem de se apropriar do
ganho inflacionario em detrimento dos outros atores. A inflagdo torna-se,
portanto, parte do célculo politico dos atores, e a capacidade de apropria-
¢do financeira passa a ser condicionada pelo grau de organizacdo e mo-
bilizacdo de cada um dos segmentos laborais, empresariais e governa-
mentais. Neste sentido, por exemplo, as periddicas perdas salariais suge-
rem um grau de mobilizacdo constante para pressionar por uma politica
salarial que acompanhe a desvalorizacdo da moeda. Dentro deste quadro,
os setores ndo organizados ficam em desvantagem em relacdo a utiliza-
¢cdo dos mecanismos institucionais de defesa contra a inflacéo.

Por outro lado, a inflagdo tem um papel importante na administra-
cdo das contas publicas, uma vez que, no periodo em questdo, o governo
apresentou incapacidade de autofinanciamento em bases solidas (via
tributos, empréstimos, dividendos) diante das demandas da sociedade.

A inflacdo mostra-se usual porque, através das desvalorizag6es da
moeda, engendra-se uma transferéncia compulsoria de recursos do setor
privado para o setor publico, valendo-se o governo do imposto inflacio-
nario para financiar parte de seu déficit.



A fragilidade financeira do Estado traduz-se, portanto, na forma
com que este administra o financiamento do déficit publico. Os titulos
publicos s6 adquirem aceitabilidade no sistema financeiro mediante juros
elevados e exiguos prazos de resgate. O equilibrio intertemporal do orca-
mento fica prejudicado, dado que a rolagem da divida interna se da no
curtissimo prazo e, para saldar os seus compromissos financeiros, o go-
verno vale-se da remuneracgdo financeira dos recursos fiscais e de contri-
buicBes sociais.

Além do mais, como as dotaces orgamentarias ndo sdao indexadas,
ocorre a desvalorizacdo destas na medida em que o governo adia a libe-
racdo de verbas, retendo os recursos em sua conta remunerada, denomi-
nada Remuneragdo de Disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188),
e canalizando os rendimentos para o pagamento de dividas interna e
external A politica contencionista é praticada tanto através de altas taxas
de juros, como do contingenciamento do orcamento, provocando a des-
valorizacdo das dotacdes orcamentarias de cada 6rgéo.

Na execucdo orcamentaria verifica-se, portanto, uma realocagdo
de verbas que obedece, em primeiro lugar, a transferéncia de recursos
originariamente destinados as atividades dos ministérios para a area fi-
nanceira e, em segundo lugar, ao poder de barganha que cada ministério
tem diante da area fazendaria, para a influir sobre a regularidade e mon-
tante dos repasses das suas dotagGes.

Neste cenério, as disputas entre os ministérios pelas fatias do bolo
or¢camentario vdo muito além do planejamento plurianual das atividades
governamentais, refletindo acirrada disputa pelos recursos escassos,
onde a utilizagdo dos procedimentos inflacionarios ird condicionar as es-
tratégias dos atores envolvidos no jogo orgamentério.

Neste sentido, 0 objetivo deste texto € procurar caracterizar 0jogo
orcamentario de natureza ndo-cooperativa ocorrido até 1993, enfatizando
o distanciamento que este jogo provocou tanto do marco democratico da
elaboragéo do orcamento, definido a partir da aprovacdo pelo Congresso
da Lei Orcamentaria Anual, como da eficiéncia da politica de estabiliza-
¢cdo econdmica.

O texto estd dividido em trés partes. A parte inicial trata da con-
textualizag¢do do periodo estudado, a partir de uma anélise da crise fiscal
e das mudancas advindas da Constituicdo de 1988 e seus reflexos sobre a
politica econdmica e no processo orgamentario. A segunda parte aborda o
marco teorico que relaciona inflacdo e poder. A parte final tratard da for-
ma como a inflacéo se incrustou na racionalidade dos agentes econdmicos,
mais especificamente no processo orcamentario, e a sua utilizagdo como
recurso de poder.



2. A Constituicdo de 1988 — Conquistas sociais,
crise fiscal e restricbes ao equilibrio orcamentario

O ano de 1988, conforme indicado, representa o ponto de colisdo
entre dois movimentos: de um lado, conquistam-se direitos sociais garan-
tidos pelo Estado e se avanga em direcdo ao processo de descentralizacéo,
conforme expresso na Constituicdo. Por outro lado, observa-se o esgota-
mento do modelo de industrializagdo substitutiva, caracterizado por um
contexto de estagnacgdo, desestabilizaco econémica e crise fiscal do Es-
tado. Neste capitulo, analisa-se esta incompatibilidade entre crise fiscal
e aumento de demandas.

Uma das faces da crise fiscal refere-se a incapacidade do Estado
de se auto-financiar via expansdo da divida publica. Tal limitacdo ocorre
em funcdo do perfil desta divida, ou seja, dos tipos de titulos e prazos de
resgate.

O valor absoluto do estoque da divida publica mobiliaria do gover-
no é relativamente pequeno, quando comparado com outros paises. Em
1993, a divida equivalia a aproximadamente 8% do PIB, enquanto, por
exemplo no México, em 1986, a divida publica representava 77% do PIB;
em Israel, em 89, era de 122% do PIB; na Franga, em 1990, equivalia a
25,6% do PIB; e nos EUA, em 1991, a relacdo entre divida e PIB era de
50,1%.2

Entretanto, em 1993, 60% do saldo total da divida publica federal
em poder do publico compunha-se de titulos prefixados de prazo entre 28
e 32 dias. Segundo DOELLINGER, “trata-se de um perfil desfavoravel e
que reflete os riscos, conforme avaliados pelos mercados financeiros,
associados as trajetorias da inflacdo e dosjuros reais da economia"?

Pode-se dizer que esta incapacidade governamental de reestruturar
o perfil de sua divida e, desta forma, adquirir maior capacidade de auto-
financiamento, decorre da falta de seguranca dos agentes econdmicos
em aplicar nos titulos de longo prazo, o que revela sua incerteza em re-
lacdo ao futuro da economia. Ou seja, 0s prazos de rolagem da divida
mostram-se como indicadores, em si mesmos, da credibilidade do gover-
no e de sua politica econdmica.

A crise fiscal reflete-se, portanto, nos elevados servigcos da divida
interna, que limitam a capacidade de auto-financiamento para atender as
novas demandas que surgem a partir do processo de democratizacéo,
analisadas a seguir.

Como observado, a Constituicdo de 1988 reagiu de maneira favo-
ravel as demandas sociais, introduzindo significativos aprimoramentos
nos capitulos sociais e determinando um aumento da demanda de recur-
sos pelas areas sociais, notadamente nos setores de previdéncia, sadde,
seguro-desemprego e educacao.



Na area previdenciaria procedeu-se a revisdo dos beneficios urba-
nos existentes, visando a recuperagdo dos valores originais expressos em
salario-minimo da época da primeira concessdo. Tal procedimento esten-
deu-se também aos beneficiarios do meio rural, que ha pouco tinham
sido incorporados ao sistema, sem o amparo de contribuicGes anteriores.
As modifica¢des produziram um aumento de 82,4% no montante de be-
neficios previdenciarios pagos entre 1988 e 1993, enquanto a contri-
buicdo previdenciaria, neste mesmo periodo, assinalou um incremento
de apenas 16,9%.4

Em relacdo ao setor salide, a conquista mais expressiva refere-se a
instituicdo do Sistema Unico de Satde (SUS), que é regido pelos princi-
pios de universalizacdo, eqiidade, integralidade do atendimento e des-
centralizacdo das acBes de salde. Entretanto, a coalizdo politica que sus-
tentou a transicdo democréatica nao foi capaz de garantir recursos sufi-
cientes para a consolidacdo do SUS. Em 1992, o gasto federal em saude
atingiu o valor de US$ 46,9 per ccipita, assinalando um montante 31,8%
inferior ao observado em 1980.5

Instituiu-se também o Programa de Seguro-Desemprego, adminis-
trado pelo Ministério do Trabalho, que assegurou a vinculagdo para si de
60% dos recursos da arrecadacdo do P1S-PASEP. Tal programa ainda néo
foi implementado, sendo os recursos previstos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) utilizados para outras finalidades.

Em educacdo, aumentou-se a destinagdo obrigatdria da receita de
impostos para o setor de 13% para 18%. Excluem-se nesta vinculagdo as
transferéncias obrigatérias para Estados e municipios, que, por sua vez,
tém comprometidos 25% de suas receitas totais.

Quanto ao processo de descentralizagdo, procedeu-se ao aumento
das transferéncias obrigatdrias a Estados e municipios. Pela tabela da
pagina seguinte, podemos verificar a relagdo entre a centralizacdo politica
do autoritarismo militar e a centralizag&o tributaria. Entre 1969 e 1975,
o governo federal transferia o equivalente a 12% do total arrecadado do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industriais (IPI)
para outras esferas de governo, constituindo-se os Fundos Participagdo
Municipal (FPM) e Fundos Participacdo Estadual (FPE) com 10% do
total da receita destes dois impostos. Este montante cresceu para 18% na
década de 70 e, com a abertura politica, o enfraquecimento do poder cen-
tral elevou a participagdo dos repasses a Estados e municipios no IR e IPI
para 31% entre 1985 e 1987. Com a Constituicdo de 1988, os dispositivos
de descentralizacdo reforcaram a tendéncia de crescimento dos repasses,
elevando o patamar para 38%. Em 1993, a soma do FPM e do FPE totali-
zou 44% da arrecadagéo do Imposto de Renda e do IPI.



Tabela 1: Evolugdo do Peso dos Fundos de Participagao
Estadual e Municipal na Arrecadacdo do IPIl e IR (em porcentagem)

Ano FPM FPE Total
1967/68 10,0 10,0 20,0
1969/75 5,0 5,0 10,0
1976 6,0 6,0 12,0
1977 7,0 7,0 14,0
1978 8,0 8,0 16,0
1979/80 9,0 9,0 18,0
1981 10,0 10,0 20,0
1982/83 10,5 10,5 21,0
1984 135 125 26,0
1985 16,0 14,0 30,0
1985/88 17,0 14,0 31,0
1988 20,0 18,0 38,0
1989 20,5 19,0 39,5
1990 21,0 19,5 40,5
1991 215 20,0 41,5
1992 22,0 20,5 42,5
1993 22,5 21,5 44,0

Fonte: MF — Secretaria de Tesouro Nacional.

O resultado final do aumento das demandas sociais e das transferén-
cias obrigatdrias para Estados e municipios expressa-se, assim, na eleva-
¢do do grau de vinculacdo de receitas ou no estreitamento da margem de
manobra na elaboracdo orcamentaria.

O grafico a seguir ilustra, a partir da estimativa da receita ndo finan-
ceira federal para 1994 realizada por técnicos do Ministério da Fazenda
e da Previdéncia Social no final de 1993,6 a divisdo das receitas entre a
area social, transferéncias obrigatérias, pagamento de pessoal, demais
receitas vinculadas e receitas livres.

Graficol: Estimativa da receita ndo financeira para 1993
(corte por vinculagdo constitucional)

54,5% Receita para a area social

Demais receitas vinculadas 4,7% conl rccci,a livre

Fonte: Velloso (1994). Elaboragéo prépria.



Do total da receita, estimado em USS 80,8 bilhdes, 54,5% corres-
pondiam & soma das receitas vinculadas ao Orgamento da Seguridade So-
cial7 com as vincula¢Bes do Orcamento Fiscal para a Educacédo8, somando
um total de USS 44 bilhGes destinados aos gastos da area social.9 As
Transferéncias Obrigatorias para Estados e municipios, USS 13,8 bilhdes,
eqliivaliam a 17,1% do total da receita ndo financeira, e as demais recei-
tas vinculadasl0somam USS 3,8 bilhdes, ou 4,7% do total.

O total de vinculagbes compromete, portanto, 75,3% do total da
receita financeira, deixando “livre” a quantia de USS 19,2 bilhfes para a
despesa de custeio e investimento nos drgdos de outras areas ndo sociais
e servicos da divida.1l O pagamento de pessoal comprometeria, ainda,
USS 15,6 bilhdes destes recursos livres, ou 19,3% da receita total, redu-
zindo para USS 3,6 bilhdes o montante de receitas ndo vinculadas.
Verifica-se, portanto, que 94,5% da receita tém destinagdo garantida,
enquanto os outros 4,5% representam o equivalente aos recursos ndo vin-
culados. E interessante ressaltar que nesta estimativa a despesa com juros
reais seria equivalente a USS 7,7 bilhGes, o que necessariamente indu-
ziria ao déficit publico, dado que ndo seria possivel remanejar recursos
vinculados as &reas sociais, Estados e municipios e pagamento de pessoal,
desviando-os para o pagamento dos juros.

Este exercicio demonstra o grau de comprometimento das receitas
publicas definido constitucionalmente, o que reduz significativamente o
potencial de condugdo da politica econ6mica por parte da area fazen-
daria. O Plano de Estabilizacdo de 1994 procura contornar estas “amar-
ras”, através do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que traz consigo a
estratégia de desvinculagdo das receitas, permitindo maior capacidade de
manobra por parte do Executivo para alcangar o equilibrio orgamentario.

Nesta secdo, procurou-se analisar os constrangimentos ao equili-
brio orcamentario causados, de um lado, pela crise fiscal e incapacidade
de auto-financiamento do Estado e, de outro, pela sobrecarga de deman-
das surgidas ap0s a Constituicdo de 1988. Na préxima secdo, introdu-
ziremos a discussdo sobre o papel da inflagdo no conflito distributivo da
sociedade para, em seguida, analisarmos a forma como a intlacéo inter-
fere no processo orgamentario de modo a contrabalancar as restrigfes ao
equilibrio das contas do governo.

3. Intlagdo e poder

Durante mais de duas décadas, a sociedade brasileira conviveu com
elevados e acelerados patamares inflacionarios. Tal fato passou a ser con-
dicionante de nossa vida social e econdmica, principalmente no que se re-
fere: ao papel das expectativas futuras dos agentes econémicos, enquanto
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determinante do desempenho do sistema econémico; ao reflexo sobre o
tracado institucional do pais, que passou a se conformar aos mecanismos
de indexacdo e, finalmente, sobre o comportamento politico dos atores
sociais, que passaram a incorporar a questdo da indexacdo nos conflitos
redistributivos. A populacdo, de uma maneira geral, incorpora a seu
comportamento a chamada “cultura da inflagdo”.12

N&o constitui objetivo deste estudo discorrer detalhadamente so-
bre as causas da inflacdo. Interessa, somente, caracterizar a evolugdo dos
seus paradigmas explicativos em direcdo a um paradigma que associe as
relacdes de poder, principalmente no setor pablico, aos mecanismos de
indexacao.

3.1. Convergéncia dos enfoques classicos sobre o
processo inflacionario

A analise da inflagdo e das politicas de estabilizac¢io evoluiu signi-
ficativamente nas Gltimas décadas, galgando marcos explicativos cada
vez mais complexos e abrangentes.

As abordagens classicas privilegiavam a chamada “inflacdo de de-
manda”, associando a elevacdo dos precos ao excesso da demanda agre-
gada, em relagdo a disponibilidade de bens e servigos na economia.

Para equacionar este problema havia dois tipos de prognosticos: o
“monetarista” e o “fiscalista”. O primeiro assinalava a inflacdo como re-
sultado da incontinéncia da expansdo da moeda e, para combaté-la, suge-
ria-se a utilizacdo de instrumentos de politica monetaria como o0 aumento
das taxas de juros e a diminui¢do da liquidez. Por outro lado, os fiscalis-
tas atribuiam o fendmeno inflacionario aos desequilibrios nas contas
publicas. Neste sentido, a atuacdo do governo deveria estar direcionada
para a elevacdo da carga tributaria ou para a diminuigdo dos gastos pu-
blicos, de modo a igualar receitas e despesas.13

Outra perspectiva, associada a corrente “estruturalista”, enfatiza a
“inflagdo de oferta ou de custos”. Focalizando a analise nos paises latino-
americanos, os estruturalistas chegaram a conclusdo de que a inflacdo
esta associada a aspectos intrinsecos ao modelo de desenvolvimento via
substitui¢do de importacdes. Dentre estes estdo a natureza oligopolistica
da estrutura de oferta — que facilita aumentos abusivos dos pre¢os —, a
rigidez da pauta de importagbes — que torna o pais vulneravel aos cho-
ques de oferta externos —, a inelasticidade da oferta de alimentos e os
problemas de infra-estrutura, tecnologia e desarticulacéo setorial, ineren-
tes ao carater desordenado da industrializagdo substitutiva.l4

Para os estruturalistas, as politicas contracionistas sugeridas pelos
monetaristas trariam a recessdo, o que agravaria 0s problemas estruturais,

pressionando a alta inflacionaria. Pelo contrério, a estratégia de combate



a inflagdo deveria estar calcada em politicas de longo prazo articuladas a
reorientacdo do modelo de desenvolvimento.

Ao conflito classico entre os diagnésticos de inflagdo de oferta e de
demanda, agregou-se, na década de 80, a contribui¢do “inercialista”,
apontando as causas psicoldgicas e institucionais do processo inflaciona-
rio e argumentando que a realimentacdo de pregos em uma economia
amplamente indexada é o fator condicionante da perpetuagdo inflacio-
naria. Os agentes econdmicos remarcam 0S precos a partir da percepgao
e expectativa em relacdo ao comportamento dos outros agentes.15 Neste
sentido, o governo deveria intervir com politicas de rendas, promovendo
o controle de precos e salarios, visando a desindexacdo da economia.

Hoje, ao contrario do que se pensava até a metade da década de 80,
os especialistas da area ndo mais consideram estas perspectivas como
mutuamente excludentes. Neste sentido, as causas do processo inflacio-
nario brasileiro tém sido identificadas na continua expansdo monetaria,
na perpetuacdo do déficit orcamentario e na realimentagcdo de precos,
seja via expectativas dos agentes econémicos, seja via indexacdo. Desta
forma, segundo Edmar Bacha: ‘0 monetarismo nos ensinou a necessi-
dade de zerar o déficit operacional para controlar a expansdo monetéria
e domar as expectativas inflacionarias. O inercialismo nos ensinou a
necessidade de desindexar salarios e juros e coordenar as decisdes de
pregos, para evitar recessdo. O conflitismo nos ensinou a necessidade de
promover um acordo social prévio para evitar que a politica de estabi-
lizacdo caia presa seja do autoritarismo, seja do populismo. Futuros
programas de estabilizacdo no pais deverdo saber incorporar estas trés
expectativas, pois serd somente assim que poderemos compatibilizar a
estabilizacdo com o crescimento e a democracia ".16 Na conjuntura bra-
sileira cabe, portanto, saber qual é o melhor conjunto de politicas coor-
denadas para combater a inflagdo com o minimo de efeitos colaterais, a
ser implementado no bojo de uma proposta de reorientagdo do modelo
de desenvolvimento.

A dinamica de sintese observada na década de 80 refere-se, por-
tanto, a fusdo de diversos elementos de teorias sobre inflagdo anterior-
mente consideradas antagdnicas, como necesséria a orientacdo de uma
politica de estabilizacao eficiente. Na década de 90, o esforgo de comba-
te a inflacdo determina a formulacdo de politica econdmica que reflita
ndo apenas a fusdo de modelos econdmicos, como que também leve em
conta aspectos politicos inerentes ao processo.

3.2. O conflito redistributivo inflacionéario

Na literatura especializada, a incorporacgdo de categorias analiticas
referentes ao jogo de poder na compreensdo do processo inflacionario



ocorre em torno de dois grandes temas. O primeiro refere-se ao estudo das
condicdes de sustentagdo das politicas de estabilizacdo. Neste sentido, os ele-
mentos "condicgdes de governabilidade e “credibilidade da politica econ6-
mica " ganham papel fundamental, na medida em que se atribui relevancia
crescente ao papel das expectativas dos agentes na perpetuacdo do inercia-
lismo inflacionario. O desenvolvimento deste tema tem absorvido gran-
des esforgos dos autores, fugindo, entretanto, aos limites deste estudo.17

O segundo grande tema diz respeito a analise do conflito redistri-
butivo inerente ao processo inflacionario, tendo em vista que as regula-
mentacgdes institucionais tém ocupado o lugar do mercado na resolucéo
deste conflito.

E interessante observar, apenas como ilustracdo, que a indexacéo
dos salarios, criada na década de 70 como mecanismo de compressao sala-
rial, foi apropriada pelas classes trabalhadoras como instrumento de ga-
rantia do poder aquisitivo contra a inflagdo. No decorrer da década de 80,
a institucionalizagdo da indexacdo dos salarios tornou-se a maior bandei-
ra do movimento sindical, que passou a reivindicar prazos cada vez me-
nores de reposicdo das perdas.

Entretanto, o inicio das experiéncias heterodoxas no Brasil ainda
ndo contemplava tal aspecto do conflito distributivo. A primeira vez em
que foi adotada a abordagem inercialista em um plano de estabilizagdo no
Brasil, esta sugeria a neutralidade distributiva da inflacdo,180ou seja, uma
vez eliminados, através do choque heterodoxo, 0s mecanismos indexa-
dores, a economia voltaria & normalidade. Este pensamento, que susten-
tou a concepc¢do do Plano Cruzado, mostra-se errbneo a partir da verifi-
cacdo da grande concentragdo de renda ocorrida ao longo da década de 80.

A incorporacdo do conflito redistributivo a teoria inercialista ocor-
reu, primeiramente, no ambito do conflito classico capital versus traba-
lho, concluindo-se que o preco do produto reflete o poder de barganha
dos assalariados no que se refere a reposicdo das perdas pela inflagao.

Por sua vez, Amadeo & Camargo (1991) e Amadeo (1991) pon-
deram o conflito redistributivo segundo o poder de pressdo de cada ator
envolvido. Estes autores desenvolvem o argumento de que a inflagdo re-
presenta um conflito redistributivo, onde ganham os oligopélios e os seg-
mentos mais capazes de fixar seus ganhos e perdem os assalariados e 0s
segmentos de rendas contratuais. Desta forma, a redistribuicdo ocorre
ndo sé entre capital e trabalho, como também entre setores oligopoliza-
dos e competitivos e entre trabalhadores organizados e ndo organizados.

Isto ocorre em funcdo das grandes diferencas de organizacdo do
mercado de trabalho brasileiro. De um lado, encontram-se aqueles que
sdo mais fortes politicamente, ligados aos grandes sindicatos que, por
sua vez, sdo empregados de setores oligopolizados; e, do outro, estdo os
demais, massa nebulosa e dispersa na ndo organizacdo ou nos setores



informais da economia, geralmente relacionados a estruturas de merca-
do mais competitivas.

Os setores mais organizados com relacdo a mao-de-obra e, por-
tanto, com maior poder de barganha ganham, na corrida redistributiva,
relativamente aos setores menos organizados devido a chamada “filoso-
fia do repasse”. Por esta entende-se um pacto entre 0s empresarios e 0s
trabalhadores, pelo qual, desde que fosse possivel repassar aos precos 0s
aumentos de salarios, as empresas resistiriam pouco as demandas dos
sindicatos.19 Portanto, os trabalhadores ligados aos sindicatos mais
fortes seriam relativamente beneficiados com o processo inflacionario, ja
que suas remuneracdes ndo sofreriam as mesmas reducdes que as dos
trabalhadores sem vinculos sindicais. A relagdo positiva entre o poder de
mark-up20 e o poder de barganha dos trabalhadores &, em certo sentido,
natural, pois o sindicato é proporcionalmente mais forte no setor em que
a obtencédo de ganhos é mais facil. Assim, em termos macroeconémicos,
observa-se uma “corrida frenética” dos agentes atras dos pregos e sala-
rios, onde aqueles que tém maior poder econémico e capacidade de orga-
nizacdo e mobilizagdo ganham em detrimento dos menos poderosos.

Ao nivel governamental, observa-se um comportamento seme-
Ihante no ambito do conflito orcamentario. Como sugere Bacha, no caso
or¢camentario, “o conflito se manifestei ndo na disputa entre salarios e
lucros por umalJatia do produto, mas na disputa entre os grupos de inte-
resse por umafatia do orcamento. A soma dasfatias desejadas é maior
que as receitasfiscais disponiveis. A inflacdo resolve o conflito de duas
maneiras: diminuindo o tamanho dasfatias efetivamente distribuidas e
gerando o imposto inflacionério necessario para cobrir a diferenca re-
manescente entre o gasto efetivo e a arrecadacdo de impostos.”2L

Na secdo seguinte, examinaremos com mais detalhe a relagédo
entre inflacdo e orcamento.

4. Inflacdo e processo orgamentéario

Se a influéncia do desequilibrio orcamentério sobre a inflacdo tem
sido uma preocupagdo constante no d&mbito da teoria econémica, aqui inte-
ressa investigar o contrario: a influéncia da inflacdo sobre o orgamento.

A primeira vista, as novas demandas conquistadas pela Constitui-
¢cdo de 1988 parecem levar os cofres publicos a uma explosdo de gastos,
sem contrapartida no aumento das receitas, 0 que é incompativel com
uma politica de estabilizacdo que vislumbre o ajustamento fiscal. Assim,
necessariamente, se cumprida a lei, 0s orgcamentos sempre incorrerdo em

elevados déficits.
Paralelamente, com a crise fiscal observa-se o aumento dos custos



financeiros, diminuindo a disponibilidade real de recursos para os gastos
sociais. Contornando as vinculagdes orcamentarias, o Executivo, contudo,
tem utilizado o calendéario de liberagbes orgamentarias como recurso de
poder para transformar, valendo-se da inflagdo na execucdo orcamenta-
ria, grandes déficits fiscais ex-ante em pequenas fracGes dos valores
orcados quando efetivamente observados ex-post.

4.1. Impactos da inflacdo sobre as contas publicas

O tratamento do impacto da inflagdo sobre o setor publico mudou
consideravelmente no decorrer da década de 80, assinalando a progres-
siva adaptacdo da gestdo das contas publicas ao ambiente inflacionario e
ao maior poder de manipulacdo das autoridades econdmicas, no que se
refere a execugdo orcamentaria. Tal manipulacdo explica-se pelo fato de
0s mecanismos de adaptacdo a inflacdo terem sido aprimorados mais efi-
cientemente do lado das receitas do que do lado das despesas.

No inicio da década de 80, o setor publico aparecia como grande
perdedor, dado o impacto do Efeito Tanzi sobre a arrecadagdo governamen-
tal. Tanzi (1977) assinala que em uma economia inflacionaria, a existén-
cia da defasagem entre o momento de ocorréncia do fato gerador do tri-
buto e o seu efetivo recolhimento provoca uma deterioracdo no seu valor
real, em virtude do aumento do nivel de precos. Entretanto, nos Gltimos
anos, o efeito corrosivo da inflagdo na arrecadagdo foi minimizado por
mecanismos de defesa, como a diminuicdo dos prazos de recolhimento
e, principalmente, a indexacdo na arrecadagdo dos tributos.

Verifica-se, ainda, 0 aumento da participacdo dos tributos que inci-
dem sobre a movimentacdo e rendimentos financeiros no total arrecada-
do, mecanismo que s6 faz sentido em um ambiente inflacionario. Segun-
do Carvalho, "em um ambiente estivel, onde a moeda nédo devera sofrer
oscilagcfes em seu valor real, essas aplica¢cbes (IOF e IR-FAF) perderéo
muito do atrativo que hoje desfrutam. Sua propria estrutura de aliquo-
tas s6 e apropriada para injlacdo elevada .22

Outra repercussdo da inflagdo nas contas publicas, que define a
ponte entre receita e despesa, diz respeito ao imposto inflacionario.23 O
poder de emissdo monetaria confere ao governo o poder de atualizacdo
dos ativos nominais dos agentes da economia. A desvalorizacdo do total de
ativos nominais consiste no imposto inflacionario, que é centralizado no
governo federal. Este, por sua vez, transfere novamente o imposto a so-
ciedade através do financiamento da divida publica. E relevante ressaltar
que a cobranca do imposto é generalizada, pois ocorre via elevacdo dos
patamares inflacionarios. Entretanto, a restituicdo deste € centralizada no
sistema bancario, ou seja, somente aqueles agentes econdmicos que tém
acesso as contas remuneradas, poupanga e outros mecanismos financei-



ros podem se proteger da cobranca do imposto inflacionario, definindo-
se desta forma uma situacdo de concentracdo de renda.

O imposto inflacionario € cobrado também inter-setorialmente,
dentro do préprio governo. As despesas ndo sdo indexadas como as re-
ceitas e, como visto, a inflagdo serve as autoridades econdmicas na exe-
cucdo financeira do Orcamento Geral da Unido, recurso utilizado ampla-
mente na implementacdo da politica econémica. A inflagdo interfere de
duas formas nas despesas: primeiramente, o orgamento embute uma previ-
sdo inflacionaria bem menor do que a inflacdo efetivamente observada,
0 que reduz o valor real das despesas executadas. Em segundo lugar, uti-
liza-se o controle de caixa para diminuir as despesas.

Este mecanismo funciona da seguinte forma: a arrecadagéo de im-
postos e contribui¢bes (vinculadas ou ndo) sdo centralizadas na Conta
Unica do Tesouro.24 Tais recursos consistem na receita nio-financeira e
sdo depositados em uma conta especial no Banco Central, onde recebem
remuneracao financeira (Fonte 188). O Ministério da Fazenda adia a libera-
cdo das verbas orcamentarias de forma que o valor real das despesas seja
reduzido pela inflagdo. As liberacdes ocorrem conforme o poder de pres-
sdo de cada ministério sobre a area econémica, sendo que a tendéncia é de
que a maioria dos repasses do Tesouro ocorra no final do ano, ou mesmo
sejam postergados para o ano seguinte. Os rendimentos destes recursos
depositados no Banco Central consistem no imposto inflacionario debita-
do inter-setorialmente, alimentando parte da receita financeira do governo.

A tabela a seguir ilustra 0 montante da desvalorizagdo dos recursos
fiscais que se transformaram em receita financeira.

Tabela 2: Evolucdo das remuneragfes de
disponibilidades do Banco Central (1992-1993)

Meses/Anos US$ milhdes % anual

1992 11.343 —
1993 18.393 62,1
1994 15.920 —
Janeiro 2.826 109,2
Fevereiro 3.218 13,8
Marco 2422 24,7
Abril 2.258 -6,7
Maio 2.039 -9,7
Junho 2.272 11,4
Julho 309 -86,3
Agosto 318 29
Setembro 257 -19,1

Fonte: DEAF1-BACEN.
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Ao observarmos o impacto do Plano Real sobre a receita da Re-
muneracdo das Disponibilidades do Tesouro — Fonte 188 —, verificamos
que a eliminacéo da inflacdo significou uma perda de 86,3% em julho
para esta fonte em relagdo ao més anterior. Em 1993, a receita financeira
proveniente da Fonte 188 foi equivalente a 15,7% do total das receitas
fiscais e de contribuicGes federais. Em 1994, até o més de setembro, a
Fonte 188 rendeu o equivalente a 23,1% da receita ndo financeira total.2

O fato de o governo remunerar a si proprio faz com que os rendi-
mentos dos recursos depositados no Banco Central tenham grande im-
pacto inflacionario, ja que sdo gerados via emissdo monetaria. Por isso,
esses recursos, provenientes da conta das Disponibilidades do Tesouro
(Fonte 188), de acordo com a Lei de Diretrizes Orcamentarias de 1993,
s6 podem ser utilizados para resgatar titulos da divida pablica, nédo
podendo financiar os gastos correntes e de capital dos érgéos.

A politica contracionista é definida, portanto, pela retencdo de
recursos fiscais aplicados no Banco Central, que geram rendimentos que
sdo aplicados em resgate de titulos e pagamento de dividas, em detri-
mento do aporte real de recursos para 0s outros ministérios. Ao remu-
nerar a si proprio e ao canalizar os recursos provenientes desta remune-
ragdo unicamente para 0 pagamento de dividas e encargos, 0 governo
esta transformando gastos correntes em gastos financeiros, contornando
0 problema das vinculagbes orgamentarias.

4.2. O jogo do conflito redistributivo

A compreensdo deste processo de redistribuicdo orcamentéria pode
ser feita com o auxilio da teoria dosjogos, explorado por Patinkin26 para
o entendimento do caso israelense.

Os jogadores sdo, de um lado, o Ministério da Fazenda, que contro-
la os gastos, e, de outro, os demais ministérios, que pressionam por mais
verbas.27 Considere-se uma conjuntura de necessidade de equilibrio
orcamentario onde, por se tratar de um governo de coalizdo, o Ministério
da Fazenda ndo tenha o poder de forcar os demais ministérios a fazer
reducBes adequadas nas suas respectivas demandas orcamentarias, con-
templando-se, assim, um orcamento global cujas despesas planejadas
excedem sobremaneira as receitas esperadas.

O Ministério da Fazenda poderia seguir um caminho de menor
resisténcia, aparentando aceitar essas demandas e entdo financiando o
déficit primario com emissdo monetaria, deixando a inflagdo resultante
produzir a necessaria reducdo nas despesas governamentais reais.

Isto ndo significa que os demais ministros se deixem iludir. Ao
contrério, eles podem se ver diante de um dilema do prisioneiro, no qual,
por recear que sua posicao relativa aos demais ministérios possa piorar,
cada um insiste num orgcamento nominal superestimado, para se defen-
der dos cortes e dos contingenciamentos esperados, impostos pela area
fazendaria.



0 Ministério da Fazenda, por sua vez, prevé este comportamento
dos ministérios setoriais, além de alteragcdes por parte do Legislativo, e
reforca os mecanismos de cortes e de contingenciamento.

Da mesma forma, a resultante dojogo de barganha dos ministérios
sobre a area fazendaria define um reordenamento de despesas e, dado
que os recursos sdo limitados, isto caracteriza um conflito indireto entre
0s ministérios, mediado pelo Tesouro Nacional, ja que, sendo um jogo de
soma zero, o incremento no gasto efetivo de um se d4 em detrimento da
diminuicdo do aporte real de recursos para os outros. O resultado final
se expressa em substanciais mudangas na composicdo do gasto total.

O resultado deste jogo é o deslocamento de uma situacdo de aloca-
¢do de recursos, coerente com as orientacdes democraticas do processo
de elaboracdo orcamentaria, para uma situacdo de acirrada disputa politi-
ca entre os ministérios, ponderada pela area fazendaria, que ocupa
posicdo privilegiada, e que ird se refletir na execugdo orcamentaria, dis-
torcendo as determinagdes iniciais.

Neste sentido, nos governos de coalizdo, manifesta-se a tendéncia a
um trade ojf entre o fortalecimento da coalizéo e a taxa de inflagdo: quan-
to mais fraca a coalizdo, maiores as disputas interburocraticas e maior a
propensdo ao desequilibrio fiscal, o qual, por sua vez, se traduz em pres-
sbes inflacionérias.

O conflito na execucdo orcamentaria acontece basicamente em
dois planos. No primeiro, esia a decisdo entre alocagdo dos recursos para
pagamento de dividas vis-a-vis gastos correntes. A disputa neste plano
pode ser encarada como intertemporal, pois ocorre entre as necessidades
presentes e as necessidades passadas, expressas pela divida publica. O
segundo plano de conflito diz respeito a reordenagdo de despesas entre
0S ministérios.

Em relacdo ao primeiro plano, como observado, quanto maior o
tempo de retencdo dos recursos ndo-financeiros, maior o volume de re-
cursos financeiros disponiveis para o pagamento de dividas. Neste sen-
tido, ha uma migracdo dos recursos destinados aos ministérios, que tém
suas dotacdes desvalorizadas, em favor da geracdo de recursos finan-
ceiros para pagamento de dividas. Tal mecanismo opera em favor da
politica de estabilizagédo, ja que diminui as despesas reais do governo.

Neste contexto, as estratégias passam, de um lado, pela tentativa
das éreas setoriais de institucionalizar vinculagdes de receitas e repasses
automaticos das receitas aos seus cofres, de modo a neutralizar o poder
de manipulacdo da area fazendaria, e, de outro, pela area econdmica
empreendendo todos os esforgos para romper com as vinculagdes ja exis-
tentes. Como ja assinalado, em 1994, tem-se um exemplo claro desta
estratégia com a criagdo do Fundo Social de Emergéncia, que se mostrou
imprescindivel para a efetivacdo da Politica de Estabilizagdo.

O outro plano de conflitos refere-se a reparticdo de recursos/dota-
¢cdes entre os ministérios, dadas as modificagdes engendradas pelo pro-
cesso redistributivo da execucdo orgamentaria. O conflito da-se indireta-



HSTJ

156

mente, pois é o resultado do poder de pressdao que cada 6rgdo exerce
sobre a area fazendaria. O fato de algumas &reas j& terem conseguido ins-
titucionalizar vinculagdes orcamentarias deixa as outras mais vulne-
raveis aos cortes e ao contingenciamento.

Como indicador da vantagem relativa de cada ministério, vale ana-
lisar a mudanga da composicdo da despesa entre a disponibilidade orca-
mentéria inicial e o efetivamente gasto, ou seja, entre 0 montante de re-
cursos que o Tesouro Nacional deveria liberar para cada area e o que foi
realmente repassado. O resultado é um indicador da distor¢do da execu-
cdo orcamentaria em relacdo ao orcamento aprovado pelo Congresso e
acrescido de todos os créditos que ocorrem no decorrer do ano.

Nao é objetivo deste trabalho analisar a capacidade de mobilizagédo
de cada ator para pressionar a execugdo orcamentaria. O exercicio que se
segue constitui apenas uma ilustracdo das alteracdes no orcamento execu-
tado em relagdo ao orgamento inicial, somados os créditos suplementares.

A quantificacdo foi feita a partir do Balanco Geral da Unido (ane-
xo 1). Nao foi possivel, entretanto, ter a medida exata das altera¢bes na
estrutura de despesa, dado que nesta publicacdo constam apenas os valo-
res nominais. Neste estudo, utilizamos a categoria de fungdo para a compa-
ragdo entre os érgdos. Trata-se de uma tipologia de agregacdo dos gastos
por area de destinagdo. Uma fungdo pode incluir atividades em diferen-
tes ministérios, o que coloca algum viés na andlise. Entretanto, a compa-
ragdo direta entre ministérios mostra-se prejudicada devido as mudangas
que ocorrem tanto na estrutura de apresentacdo dos dados nas publi-
cacdes oficiais, quanto na organizagdo burocratica ao nivel ministerial.

O grafico 2 ilustra a média de 1990 a 1993 do percentual de exe-
cucdo da despesa por funcdo em relacdo a disponibilidade orcamentaria
inicial, somados os créditos suplementares.

Grafico 2: Percentual de execucdo do orgamento
inicial por fungfes (média de 1990 a 1993)
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Fonte: BGU dc 1990 a 1993.



As fungdes RelacBes Exteriores e Defesa Nacional, ao final do pe-
riodo, executaram, em média, nos Gltimos quatro anos, respectivamente
136,8% e 103,8% de suas disponibilidades. Enquanto isso, as fungfes
Salde, Habitacdo e Urbanismo e Agricultura, executaram respectiva-
mente 69,7%, 48,6% e 69,5% de suas disponibilidades (ver anexo 3).

O gréfico 3 ilustra a dimensdo da variagdo entre o peso relativo de
cada funcdo no total disponivel e a participacdo relativa de cada uma
destas no total executado. Este é um indicador do poder de pressdo de
cada 6rgdo em alterar a sua participacdo no bolo orcamentario.28

Grafico 3: Variacdo da participacdo percentual de cada funcéo
entre o orcamento inicial e o executado (média de 1990 a 1993)

Na média de 90 a 93 as fungBes Legislativa, Judiciaria, Comuni-
cacOes, Defesa Nacional, Desenvolvimento Regional, Educacdo, Ener-
gia, Relacdes Exteriores, Trabalho e Transporte aumentaram a sua pro-
por¢do no total, enquanto as funcdes Administragdo e Planejamento,
Assisténcia e Previdéncia e Trabalho mantiveram-se quase constantes,
em detrimento das fun¢des Agricultura, Habitacdo e Urbanismo, Saude
e Industria e Comércio, que reduziram o peso relativo (ver anexo 2).

E importante ressaltar que a baixa execucdo orcamentaria e a con-
sequente mudanca nos pesos relativos de cada funcdo podem ser expli-
cadas ndo sé pela densidade politica de cada setor, mas também pela
capacidade de gasto das areas. A ndo execucdo de determinado programa
pode ser explicada de diversas formas que se referem desde a incompe-
téncia da burocracia até ao fato deste programa ter sido inviabilizado em
funcéo do adiamento da liberacdo das verbas contingenciadas.

Outra constatagdo importante refere-se a fragilidade das areas so-
ciais que, conforme se observa no gréfico 3, diminuem ou mantém cons-
tante a sua participagéo relativa depois de executado o orgcamento. A Uni-
ca area social que cresce é a Educacdo, dada a vinculagdo constitucional
de receitas.



Os graficos analisados ilustram, finalmente, a enorme distorgdo
do orcamento executado em relacdo ao orcamento inicial. A explicacéo
para tal disfuncgdo relaciona-se, como abordado, a capacidade de gasto de
cada setor, mas principalmente refletem o jogo ndo cooperativo entre as
partes que disputam os recursos ao nivel da execugdo orgamentaria junto
a area fazendéria. Esta, por sua vez, esti preocupada em sustentar a cre-
dibilidade da politica econdmica de estabilizacdo, através da manutencdo
do equilibrio orcamentario, honrando a exigiiidade dos prazos dos titu-
los da divida publica.

Em funcdo dos dois patamares de conflitos no ambito orcamentario
— gastos correntes versus dividas e gastos correntes entre 0s programas
setoriais — 0s ministérios formulam suas estratégias de pressdo sobre a
area fazendaria, que se vale da inflagdo para balizar a disputa através da
utilizagdo de um privilegiado recurso de poder: o calendéario de libera-
¢des dos recursos do Tesouro Nacional.

5. Consideracdes finais

A conjugacdo entre a crise fiscal, que se instalou no pais na década
de 80, e a sobrecarga de demandas advindas do processo de redemocrati-
zagdo condicionou, a partir dos dispositivos da Constituicdo de 1988,
uma relacdo conflitante entre a politica de estabilizacdo econémica e a
tendéncia de expansdo dos gastos publicos, no periodo 1988-1993. Tal
conflito trouxe consigo um enorme viés sobre a administragdo das con-
tas publicas e a implementagdo das politicas publicas com base num
processo orcamentario consoante com os capitulos sociais da mesma
Constituicdo de 1988.

A politica de estabilizacdo € condicionada pela expectativa que 0s
agentes econdmicos tém em relacéo a ela que, por sua vez, se reflete na
necessidade de equilibrio das contas publicas. Este equilibrio encontra
duas forcas antagbénicas competindo pelos recursos escassos. Por um lado,
uma das conseqléncias da crise fiscal é o perfil desfavoravel da divida
interna que, em virtude da exigiiidade do resgate dos titulos, condiciona
a manutencdo de elevados servicos financeiros para a rolagem das divi-
das. Por outro lado, a sobrecarga de demandas reivindica a expansdo do
gasto social e o aumento das transferéncias intergovernamentais.

O conflito entre crise fiscal e sobrecarga de demandas acontece,
portanto, no &mbito orcamentario, a partir da contraposicdo entre gastos
correntes e pagamento de dividas, tendo como restricdo a necessidade de
estabilizagdo com equilibrio orcamentario e credibilidade da politica
econdmica.

A anélise do processo orcamentario no periodo 1990-1993 sugere



que tal conflito foi resolvido através do contingenciamento fiscal, solu-
cionando-se assim as disputas que ocorrem na alocagdo de verbas tanto
entre dividas vis-a-vis gastos correntes, como na ordenagdo dos recursos
entre as areas setoriais.

A partir da utilizacdo do contingenciamento, observou-se uma re-
lacdo simbidtica entre o governo e a inflagdo, constatando-se o paradoxo
de que para viabilizar o equilibrio fiscal, e por conseguinte, implementar
a politica de estabilizacdo, foi necessaria uma inflagao elevada. A politica
de estabilizacdo adquiriu dimensdo politica, na medida em que, para via-
biliza-1a, tornou-se imperativa a dilui¢do das pressdes sobre o equilibrio
orcamentario através de mecanismo de redistribuicao.

Por outro lado, o mecanismo de contingenciamento engendrou
graves distor¢6es no modelo de elaboracdo do orcamento formulado na
Constituicdo de 1988, ao conceder maior importdncia ao momento da
execucdo orgcamentaria, em detrimento das outras fases do processo,
aumentando, assim, o poder do Executivo, representado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, em prejuizo do Legislativo. O Ministério da Fazenda
tornou-se a arena principal de resolucédo de conflitos, detendo maior po-
der de influéncia na alocagdo de verbas entre dividas e gastos correntes.

Se o governo privilegiasse 0s gastos correntes causando, por exem-
plo, um calote na divida publica, ele acabaria com a pouca credibilidade
que ainda lhe resta, impossibilitando o seu auto-financiamento via colo-
cacdo de titulos no mercado. Por outro lado, se reduzisse demasiada-
mente 0s gastos correntes, o governo correria o risco de uma gradual
deslegitimacdo em funcdo da deterioracdo dos servigcos publicos essen-
ciais. A diferenca é que, no primeiro caso, 0s impactos seriam sentidos no
curtissimo prazo, enquanto, no segundo, constituir-se-ia um processo a
longo prazo de colapso das a¢cdes governamentais, 0 que necessariamen-
te provocaria mudancas estruturais em suas funcdes, onde certamente o
mercado poderia ocupar a lacuna causada pela falta de orcamento para
0S programas estatais.

Pode-se ilustrar este ponto com o caso da Saide. Como observado
anteriormente nos graficos 2 e 3, a fungdo Saude foi, no periodo estuda-
do, a grande perdedora dentro da rede de disputas pelas verbas. No final
do ano, o percentual de execucdo orcamentaria foi extremamente baixo
e 0 seu peso relativo no total do orcamento mostrou-se menor no orca-
mento executado do que no or¢camento inicial. O resultado disto foi a
deterioracdo do Sistema de Saude, com o avan¢o dos planos e seguros
privados substituindo a rede oficial.

Neste conflito redistributivo com base na inflagdo, as estratégias
dos segmentos representantes das areas setoriais € de anular o poder da
area econOmica, reivindicando vinculagdo de receitas e repasses auto-
maéticos, se possivel no texto constitucional. No entanto, ndo é possivel



vincular receitas para todas as areas, o que anularia a possibilidade do
planejamento. E, quando apenas alguns segmentos sdo contemplados,
verifica-se a maior vulnerabilidade daquelas que dependem dos recursos
ndo carimbados.

Neste contexto, a estratégia da area fazendaria foi a transformagéo
de gastos correntes em pagamentos de dividas através do represamento
dos recursos fiscais e das contribuicdes na conta de Remuneracdo de
Disponibilidades do Tesouro Nacional, provocando a desvalorizagdo das
dotacGes orcamentarias e canalizando os rendimentos financeiros dos re-
cursos arrecadados para cumprir os compromissos gerados pela rolagem
da divida.

Verifica-se, portanto, que o modelo orgamentario, que vigorou en-
tre 1988 e 1993, induziu a um jogo ndo-cooperativo, no qual néo foi pos-
sivel alcancar um resultado favoravel, seja em termos de eficiéncia da
politica econdmica, seja em relacdo a viabilizacdo das orientagdes da Lei
Orgcamentaria Anual.

Em 1994, a perspectiva de uma economia com baixos patamares
inflacionarios provoca uma mudanca abrupta em toda esta logica cultiva-
da durante décadas de inflagdo. O impacto da estabilizagcdo ocorre, em
primeiro lugar, sobre as receitas, modificando o peso relativo de cada
imposto e contribuicdo, onde perdem importdncia os impostos sobre
aplicacdes financeiras e ganhariam os impostos sujeitos ao Efeito Tanzi.

A moeda estavel conduz, também, a altera¢Bes na importancia das
arenas nas quais ocorrem as disputas pelos recursos do orgamento.
Certamente, a area fazendaria fica despojada do recurso de poder do ca-
lendario de liberagGes para controle da execugdo, e o Congresso Nacio-
nal, no momento da votacdo da Lei Orcamentaria, torna-se a arena privi-
legiada. Tal fato engendra uma maior democratizagdo no processo, uma
vez que 0 acesso a area fazendaria é muito mais restrito, e reformula os
padrdes de interacdo entre o Executivo e o Legislativo.

Neste contexto, o advento de fundos de desvinculacdo, como o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), € imperativo para a efetivacdo do
equilibrio orcamentario, ja que ndo é mais possivel desvalorizar as
dotacdes e contingenciar os recursos. Assim pode-se dizer que o FSE foi
o0 herdeiro direto do contingenciamento como instrumento de resolucéo
do conflito entre crise fiscal e explosdo de demandas.



ANnexos

Anexo 1: Comparagdo da composicdo do orcamento disponivel e do executado (1990-1993)

1990 199!

Codigo Fungdes Disponhrl  Executado  Disponivel ~ Executado  Dbpooivd
1 Legislativa 0.23 0.23 0.42 0.53 0.25
2 Judicidria 0.45 0.45 0.80 1.00 0.62
3 Administracdo e Planejamento 72.07 72.04 41.95 4231 63.51
4 Agricultura 2.15 1.94 5.58 4.38 2.80
5 Comunicagdes 0.04 0.03 0.04 0.04 0.02
6 Defesa Nacional ¢ Seguranga Publica 184 2.23 3,17 4.43 2.09
7 Desenvolvimento Regional 4.85 4.95 9.24 10.17 6.73
8 Educagao e Cultura 2.42 2.35 3.66 4.15 2.16
9 Energia ¢ Recursos Minerais 0.17 0.16 0.40 0.39 0,29

10 Habitagdo e Urbanismo 0.07 0.04 0.30 0.20 0.08

1 Inddstria Comercio e Servigos 0.50 0.42 1.20 0.68 0.71

12 Relagdes Exteriores 0.11 0,18 0.21 0.58 0.20

13 Saade e Saneamento 1.02 0.78 8.14 6.15 4.88

14 Trabalho 1.58 157 2.79 3.07 1.87

15 Assisténcia ¢ Previdéncia 11.36 11.49 19.83 19.45 12.51

16 Transporte 113 114 2.16 2.46 1.26

17 Reserva de Contingéncia 0.02 0,00 0.10 0.00 0.01

Total 100 100 100 100 100

Fonte: Balango Geral da Uniao — 1990 a 1993.

Anexo 2: Evolucdo da variagcdo porcentual entre o executado e o
disponivel do peso relativo de cada fungdo no total da despesa

Codigo Fungdes 1090 1991 1992 1993 Midia
1 Legislativa .15 25.49 30.08 30.06 21.70
2 Judiciaria (1.40) 24.47 25.56 28.55 19.29
3 Administragédo e Planejamento (0.04) 0.85 (11.15) 1177 0.36
4 Agricultura (9.90) (21.48) (10.56) (22.11) (16.01)
5 Comunicacdes (2.53) 19.30 30.68 (0.23) 11.81
6 Defesa Nacional ¢ Seguranga Publica 20.98 39.87 30.85 13.19 26.22
7 Desenvolvimento Regional 2.0 9.99 28.42 22.07 15.64
8 Educagao e Cultura (2.72) 13.57 23.43 13.12 11,85
9 Energia ¢ Recursos Minerais 1.77) (1.79) 12.06 16.34 6.21

10 Habitagdo e Urbanismo (33.77)  (32.63) (43.46) (56,84) (41.67)

I Indastria Comércio ¢ Servigos (16.40)  (43.22) (65.23) 114.76 (2.52)

12 Relagdes Exteriores 66.77 173.58 4,09 14.92 64.84

13 Salde c Saneamento (24.03) (24.41) 8.49  (18.48) (14.61)

14 Trabalho 0.72) 10.07 28.85  (17.65) 5.14

15 Assisténcia e Previdéncia 114 (1.90) 25.95 (12.13) 3.26

16 Transporte 0.86 13.53 27.00 2.01 10,85

Fonte: Balango Geral da Uniao — 1990 a 1993.

Anexo 3: Evolugdo do porcentual de execugdo da despesa

Codigo Fungdes 1990 1991 1992 1993 Média
1 Legislativa 99.16 99.73 99.53 98.31 99.18
2 Judiciaria 96.66 98.91 96.07 97.16 97,20
3 Administracdo ¢ Planejamento 97.99 80.15 67.98 84.48 82,65
4 Agricultura 88.33 62.40 68.44 58.87 69,51
5 Comunicagdes 95.55 94.81 99.99 75.41 91,44
6 Defesa Nacional ¢ Seguranga Publica 118.60 111.15 100.12 85.55 103,86
7 Desenvolvimento Regional 100.07 87.41 98.26 92.27 94.50
8 Educagao ¢ Cultura 95.37 90,26 94.44 85.50 91,39
9 Energia e Recursos Minerais 96.29 78.05 85.74 87.93 87.00

10 Habitagao e Urbanismo 64.93 53,54 43.26 35.62 48.59

1 Industria Comeércio e Servigos 81.95 45.13 26.60 162.32 79.00

12 Relagdes Exteriores 163.48 217,42 79.64 86,86 136.85

13 Salide e Saneamento 74.48 60.07 83.01 61,61 69.79
14 Trabalho 97.32 87.48 98.59 62.24 86.41
15 Assisténcia e Previdéncia 99.14 77.96 96.36 66.41 84.97
16 Transporte 98.87 90.22 97.17 77,10 90.84

Tolal 98.08 78,47 76,51 76,58 82,40

Fonte: Balanco Geral da Uniao— 1990 a 1993.

1992
Executado

0.33
0.78
56.42
2.51
0,03
2.73
8.65
2.67
0.32
0.04
0.25
0.21
5.30
2.40
15.76
1.60
0.00
100

Disponivel
0.20
0.55

38.26
2.56
0.02
2,07
5.38
2.40
0,16
0.35
0.64
0.16
6.99
8.55

30.40
127
0.04

100

1993
Executado

0.27
0.70
42.76
1.99
0.02
2.34
6.56
2.72
0,18
0.15
1.37
0.18
5.70
7.04
26.72
1.30
0.00
100
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1 Segundo a Lei dc Diretrizes Orcamentarias de 1993, a utilizacdo de recursos da Fonte

Remuneracéo das Disponibilidades do Tesouro Nacional somente pode ser feita para res-

gate de titulos, devido ao fato de que qualquer outra destinagdo produz impacto infla-

cionario.

Apud. Doellinger (1993:56).

Idem, p. 60.

Cf. MPAS — Fluxo dc Caixa Diério.

Cf. IPEA/CPS — Conta Social Consolidada.

Ver Velloso (1994).

O Orgamento da Seguridade Social é composto por programas de Salde, Assisténcia c

Previdéncia, ¢ é financiado por recursos fiscais ¢ pelas seguintes contribuicdes sociais:

Contribuigdo s/ Folha de Salarios, COFINS, Contribuicdo s/ o Lucro Liquido, PIS-PASEP

(vinculado ac FAT) e outras.

8 18% da receita fiscal, subtraidas as Transferéncias Obrigatdrias.

9 Alimentacéo, nutri¢do, salide, saneamento, protegdo ambiental, educagdo, cultura, trabalho,
assisténcia e previdéncia.

10 Habitacdo (20% do IPMF), Fundos Regionais (3% do IR), PIN/PROTERRA e outros.

11 Isto supondo-se que as Contribui¢des Sociais sejam suficientes para cobrir 0s gastos sociais.

'2 Ver Vieira (1993)

13 VerToBiM (1981).

14 Ver Delfin Neto et alli (1965).

15 Ver Lopes (1986).

16 Bacha (1988:14).

17 Ver Bresser Pereira et alli (1993); Dornbusch & Edwards (1990) e Haggard (1990).

18 Ver Lopes, F (1986).

19 Amadeo & Camargo (1991:17).

20 Forma de fixagdo de precos cm mercados imperfeitos nos quais a firma determina o prego
em dois estagios distintos. Inicialmente, a empresa define o preco que gostaria de cobrar
(P desejado) de forma a cobrir os seus custos totais, quando opera no intervalo 6timo de
sua capacidade, e a obter uma margem “razoavel” de lucro, determinada subjetivamente.
Em seguida, a firma compara esta estimativa de preco desejado com o nivel de pregos ao
qual ocorreria a entrada de novas firmas no mercado, e fixa o seu preco efetivo de forma
a impedir a entrada destas firmas: Pre¢o Desejado = Custo Varidvel Médio + Margem dc
Lucro Bruta; Preco Efetivo: depende da concorréncia potencial.

2l Bacha (1994:13).

22 Carvalho (1994:33).

23 O valor do imposto inflacionério é definido pela quantia que os agentes econdmicos devem
juntar aos seus encaixes monetarios de modo a manter o valor real destes.

24 Excctuando-se a Contribuicdo sobre Folha dc Salarios, que é arrecadada diretamente pelo
INSS.

25 Fonte: Sistema de Visibilidade da Rcceita (SIVIRE) — MS/Conselho Nacional de Salde.

26 Patinkin, D. (1993).

27 O processo orcamentario pode ser encarado como umjogo dc multiplas arenas e jogadores
com infinitas estratégias, onde cada arena e a estratégia de cada jogador influem sobre o
resultado das demais. No caso da execucdo orgcamentaria, consideraram-se por simplifi-
cagéo apenas dois atores: o Ministério da Fazenda e outro constituido pelos demais drgéos.
Uma analise mais completa sugeriria a inclusdo da esfera legislativa ¢ de outros atores.

28 (Participagdo % da Funcdo no Orcamento Disponivel / Participacdo % da Funcdo no
Executado) x 100.

~No o wN
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Resumo
Resumen
Abstract

Inflagdo, poder e processo orgcamentario no Brasil — 1988 a 1993
Vinicius Carvalho Pinheiro

Este estudo pretende analisar os impactos da inflagdo sobre o processo orgamentario no
Brasil entre os anos de 90 ¢ 93, caracterizando-se um jogo ndo cooperativo dos agentes
envolvidos no processo — Tesouro Nacional, Ministérios e Congresso —, cujo resultado
distorce a eficiéncia da politica dc estabilizagdo e a orientacdo democratica definida con-
stitucionalmente sobre as decisfes dc alocagdo das verbas orgamentarias. O jogo é con-
textualizado em um ambiente de compatibilizacdo da progressiva fragilizagcdo financeira
do Estado com os marcos democraticos ¢ as conquistas sociais da Constituicdo de 1988.
O imperativo da estabilizacdo econdmica com equilibrio orcamentario e o conflito entre
os setores politicos e burocraticos pelas fatias do orcamento, tornado mais competitivo
cm fungdo da democratizagdo, condicionam uma forma paradoxal de administracdo das
contas puUblicas. Assim, cm face das demandas serem maiores que a possibilidade dc
financiamento estatal, a inflagdo é utilizada no processo or¢gamentario para reordenar a
alocagdo de verbas e para contencdo dc despesas com vistas ao equilibrio orcamentario.

Inflacién, poder y proceso presupuestario en Brasil — 1988 a 1993
Vinicius Carvalho Pinheiro

Este estudio pretende analizar los impactos dc la inflacién sobre el proceso pre-
supuestario cm Brasil entre nos anos 90 y 93, caracterizandosc en um juego no coopera-
tivo de los agentes involucrados en el proceso — Tcsoro Nacional, Ministérios y Congre-
so —, cujo resultado distorsiona la eficiencia dc la politica dc cstabilizacion y la orien-
tacion democratica definida constitucionalmente sobre las decisiones de alocacién de re-
cursos financieros gubcrnamentales. El juego se contextla en um ambiente dc compa-
tilizacion dc la progresiva fragilidad finacicra dei Estado com los marcos democréaticos
y las conquistas sociales de la Constituicion dc 1988. El imperativo de la cstabilizacion
econdmica com el equilibrio presupuestario y el conflito entre los sectores politicos y
burocraticos por los recursos financieros gubcrnamentales, los hacen mas competitivo en
funcién dc la democratizacion, conllevando a una forma paradojica dc administracion de
las cuentas publicas. Asi, el hccho de que las demandas sean mayores a las posibilidades
de financiacion estatal, hace com que la inflacién sea utilizada en cl proceso presupues-
tario como un instrumento para reordenar la alocacion dc los recursos financieros y para
la contcncién de gastos cn funcion dei equilibrio dei presupuesto.

Inflation, power and budgctary process in Bra/.il — 1988 to 1993
Vinicius Carvalho Pinheiro

This study aims to analysc the impacts of inflation on the budgctary process in Brazil
in the 1990-1993 period. The non-co-opcrative game among the involved agents — the
National Treasury, the Ministries and the Congress — jeopardiscs the stabilisation poli-
cy and the democratic mechanisms of allocation of the budget resourccs as defined by
the 1988 Constitution. The game takes place in an cnvironment where the Progressive
financial fragility of the State has to match with democratic rules and the social gains
expressed in the new Constitution. The mandatory economic stabilisation cuni budgctary
equilibrium and the conflict betwecn politicians and bureaucrats over the budget slatcs
determine a paradoxical way of managing the public accounts. That is, given the fact that
social demands are highcr than the financial capability of the State, inflation is used in
the budgctary proccss as a mechanism of reordering the budget resourccs allocation as

well as a mechanism of curbing public expenses toward the budget equilibrium.



