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INTRODUCAO

As dificuldades atualmente enfrentadas no tocante ao
ajustamento da economia brasileira as dificuldades decorrentes
da crise interna e externa colocam novamente na ordem do dia
a discussio sobre a necessidade de uma maior preocupagio
com as questdes sociais no planejamento dos gastos governa-
mentais. Entre outras coisas, é necessdrio reconhecer que qual-
quer programa de ajustamento vai estar associado a taxas
menos espetaculares de crescimento econémico e a uma maior
preocupagdo com um processo de desenvolvimento social-
mente equilibrado. Um ritmo mais lento de expansdo econd-
mica significa, entre outras coisas, uma menor taxa de cresci-
mento das receitas publicas, num conflito direto com as pers-
pectivas de expansdo das demandas sociais que decorrem das
transformacoes demogrificas que estdo se processando no
pais. A expectativa é, portanto, de um agravamento dos
problemas sociais, cujas raizes se nutrem da defasagem entre o
crescimento da forca de trabalho urbana e o aumento das
oportunidades de emprego nas cidades. Se no passado recente,
quando o pais experimentou taxas de crescimento inéditas do
ponto de vista da sua experiéncia histdrica, as evidéncias
demonstraram que o ritmo de crescimento do emprego urba-
no nio foi capaz de absorver as elevadas taxas de crescimento
da for¢a do trabalho nas cidades brasileiras, é pouco provivel
que frente a expectativas mais modestas de expansio da eco-
nomia possam ser obtidos resultados mais favoriveis a esse
respeito no future préximo.

Nesse caso, ao mesmo tempo em que devem ser
desenvolvidos maiores esfor¢os para se elaborar uma politica
de emprego, ¢ fundamental ampliar programas compensaté-
rios, especialmente aqueles voltados para reduzir os diferen-
ciais de oportunidade de acesso de segmentos menos favoreci-
dos da populagio a beneficios decorrentes de programas
governamentais, tendo em vista evitar o agravamento da crise
social durante a fase de transigio. Com essa perspectiva, o foco
principal deste trabalho ¢ o de analisar as restri¢des institucio-
nais a uma maior flexibilidade nas decisoes relativas a distri-
bui¢io dos recursos publicos, que inibem um ajustamento
mais amplo dos gastos a novas prioridades de dispéndio volta-
das para ampliar o conteiido social dos programas urbanos. A
andlise dessas restricdes tem em mira o propdsito de conciliar
as necessidades de ampliar o programa de gastos com a expec-
tativa de um crescimento menos favordvel da disponibilidade
de recursos.

AS TRANSFORMACOES DEMOGRAFICAS
E AS DEMANDAS SOCIAIS

Diversos estudos recentes tém a preocupagdo de apon-
tar as implicagoes das transformagbes demogrificas sobre o
ritmo de expansdo das demandas sociais. Aspectos mais signifi-
cativos a esse respeito sio:
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— o ritmo acelerado de urbanizacio;
— o aumento na expectativa de vida da populagio;
— a queda na taxa de fecundidade; e
— o crescimento da participacdo da populagio feminina no
mercado de trabalho.
Enquanto o aumento da populagio urbana tem refle-

xos imediatos na necessidade de expansdo dos investimentos
publicos nas grandes cidades, com o propésito de reduzir as
caréncias de habitacdo, saneamento e transportes, o aumento
da expectativa de vida traz conseqiiéncias importantes no que
diz respeito a dificuldades de assegurar o equilibrio financeiro
dos sistemas previdencidrios, tendo em vista que uma crescen-
te massa de populagio inativa pressiona uma parcela relativa-
mente menor de constribuintes ativos do sistema. A médio e
longo prazos, a queda na taxa de fecundidade modifica o ritmo
de crescimento das demandas sociais naqueles programas cuja
clientela tem relagdo particularmente definida com faixas etd-
rias da populagio. Esse é o caso, por exemplo, de programas
de ensino bdsico, de programas de assisténcia a0 menor e de
programas voltados para atendimento a populagio idosa que
nio é coberta pelo sistema previdencidrio.

O impacto das mudangas demogrificas pode ser reuni-
do em duas categorias de problemas: de um lado, o crescimen-
to da populagio urbana, associado ao aumento da participagio
feminina no mercado de trabalho, tende a agravar o jd sério
desequilibrio entre o crescimento da for¢a de trabalho nas
cidades e as efetivas oportunidades de emprego no setor for-
mal da economia; de outro lado, as expectativas de que a fase
de ajustamento & crise econémica recente vai exigir a convi-
véncia com um ritmo menos acelerado de crescimento, signifi-
ca a necessidade de garantir a expansio de programas compen-
satorios voltados para atenuar os efeitos da crise sobre os seg-
mentos mais desassistidos da populagdo.

Sem abandonar a necessidade de incorporar a preocu-
pacdo social na defini¢do das prioridades do desenvolvimento,
uma estratégia de médio prazo voltada para a ampliacao dos
programas compensatérios é uma atitude importante no mar-
co das dificuldades a serem enfrentadas na segunda metade da
presente década. E claro, entretanto, que a ampliagdo dos pro-
gramas compensatérios estd limitada pela capacidade de o
Estado mobilizar recursos da comunidade, seja través da extra-
¢do compulsoria de recursos via tributagio — inclusive as chama-
das contribui¢bes sociais —, seja através da utilizagio de
mecanismos alternativos de financiamento.

OS LIMITES A TRIBUTACAO E
~AS MUDAN
NO PADRAO DE FINANCIAMENTO DOS
GASTOS SOCIAIS COMPENSATORIOS

Os limites financeiros a expansao de gastos publicos
em programas sociais sio mais ou menos eldsticos em fungio
de duas espécies de consideracbes: a primeira refere-se ao
equilibrio entre a intervengio estatal e os propésitos de se
assegurar um maior espago a livre iniciativa; a segunda, rela-
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ciona-se 4 capacidade de investimento do Estado, uma vez que
a preservacdo dos investimentos é fundamental para assegurar
a retomada do processo de crescimento.

E possivel argumentar, dessa forma, que as possibilida-
des de ampliagdo dos gastos sociais que integram o or¢amento
publico estio estreitamente associadas s possibilidades de
crescimento da carga total de tributos e s possibilidades de
mobilizacdo. de recursos alternativos para financiar os novos
investimentos. £ bom lembrar que dados recentes sobre a
evolugio da carga tributdria na tltima década demonstraram
que o total da arrecadagio de impostos em relagio i renda
nacional manteve-se relativamente constante, dificultando a
ampliacdo dos gastos sociais nesse periodo. Evidéncias forneci-
das pela andlise da estrutura do orcamento, que indicam uma
elevacio porcentual, na década de setenta, dos gastos em edu-
cagdo e previdéncia social, podem dar uma idéia equivocada a
respeito, uma vez que boa parte desses acréscimos refletem
apenas mudancas nos critérios de contabilizacio dos recursos
distribuidos através do or¢camento da Uniao. (*)

A importincia dos limites tributdrios fica ainda
demonstrada pela identificacdo das op¢des adotadas no passa-
do recente para contornar as restri¢ées decorrentes da estabili-
dade na carga tributdria. A esse respeito, vale a pena destacar:
® a fragmentagio institucional decorrente do processo de des-

centralizacio administrativa, com a conseqiiente multiplica-
¢do de instituicoes publicas envolvidas na execugio de dis-
péndios em programas de interesse social;
® 2 crescente utilizagdo de recursos provenientes de fundos de
empréstimos no financiamento de investimentos sociais;
® a privatiza¢io de alguns segmentos da politica social.

Todas essas mudangas contribug’ram para novos
padroes de financiamento dos gastos publicos e para a crescen-
te opacidade da politica or¢amentdria. A fragmentacio institu-
cional traduz-se na multiplicidade de or¢camentos — o da U-
nido, o monetdrio e o das empresas estatais —, tornando cada
vez mais dificil obter uma visio completa, do total de recursos
aplicados pelo Governo e da parcela destinada 4 ampliagio das
politicas sociais. E certo que os recursos canalizados através do
orcamento da Unido representam uma porcentagem pequena
do total dos recursos aplicados pelo Estado com esse fim. Bas-
ta lembrar que a maior parte dos gastos do interesse social sio
administrados por instituicoes que ndo integram o or¢amento
fiscal, entre elas: o sistema de previdéncia social, o Banco
Nacional de Habitacio ¢ o Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social, este tltimo responsivel pela ges-
tio dos recursos provenientes do Finsocial. (**)

Idénticos padrdes de desenvolvimento institucional e
financeiro foram reproduzidos a nivel dos estados e munici-
pios, trazendo como conseqiiéncia principal uma redugio pro-
gressiva no grau de autonomia dos niveis inferiores de gover-

(*) Estudo recentemente divulgado pelo Instituto de Programacio e Or¢a-
mento — INOR/IPEA (Retrospecto das Financas da Unido: 1970/1971)
indica que a participacdo dos gastos em salde, no total dos gastos da
Unido manteve-se praticamente constante entre 1970 e 1980 (cerca de
2,3%), enquanto a participagdo dos gastos nos programas de Fducacio ¢
Assisténcia e Previdéncia teria aumentado para 8,6% e 12,7%, respectiva-
mente (contra 5,3% e 10,6% no inicio da década). E necessirio indagar,
entretanto, qual a parcela do “acréscimo’” nos gastos em educagio que
resulta, apenas, da incorporagio de recursos do‘sala'rio—educacio 20 orga-
mento. Quanto i previdéncia, ¢ de se supor ‘que o aumento reflete a
mudanea na politica de pessoal, uma vez que a contratagio pelo regime da
CLT significa contribuicdo previdenciéria mais elevada.

(**) O Fundo de Investimento Social — Finsocial —, j representa a terceira fon-
te mais importante dos recursos obtidos compulsoriamente pelo Fstado
(abaixo apenas do Imposto de Renda e do [PI). No or¢camento de 1984, a
estimativa dos recursos que compdem esse fundo é de Cr$ 1.100 bilbdes.

no no que diz respeito a decisdes sobre a distribuicio dos
recursos pablicos. A descentralizagdo da administragio publica
estadual e municipal significou a progressiva integragio de ins-
titui¢des, que embora legalmente constituidas por estados ou
municipios, integraram-se, progressivamente, a sistemas admi-
nistrados por congéneres federais que exercem a posi¢io de 6r-
gdo central do sistema e atuam como boldings de um conglo-
merado setorial. Enfraqueceu-se, em conseqiiéncia, a capacida-
de de coordenacdo do planejamento local, reduzindo as possi-
bilidades de uma a¢io concentrada na drea social.

AS RESTRICOES INSTITUCIONAIS
A PROPOSTAS DE REVISAO NA
POLITICA DE GASTOS PUBLICOS

Em primeiro lugar é importante destacar que mudan-
¢as na organizagio governamental e nos padrées de financia-
mento dos gastos puiblicos consagraram uma atitude em que
os direitos sociais nio constituem um direito bdsico de cidada-
nia, variando conforme a posicio que distintos segmentos da
populagio ocupam no mercado de trabalho. Uma parcela sig-
nificativa da populacio brasileira — aquela que néo possui
emprego regular — ndo tem acesso a vdrios beneficios sociais
administrados por institui¢des cujo financiamento depende de
contribui¢des que incidem sobre a massa de saldrios, como é o
caso de programas desenvolvidos pelo sistema de previdéncia
e pelo Banco Nacional da Habitagdo. Mais ainda: a clientela
teoricamente habilitada a usufruir desses beneficios os perde
exatamente no momento onde a necessidade se torna maior. E
o caso, por exemplo, da perda de beneficios decorrentes de
programas de alimentacdo do trabalhador, ou da assisténcia
médica provida pelo sistema previdencidrio, que ocorre conco-
mitantemente com a prépria perda do emprego. Assim, i
medida que boa parte dos beneficios sociais depende de o
individuo estar empregado, o desemprego configura uma
situacio duplamente perversa: ndo s6 o trabalhador perde sua
fonte de renda, mas perde, também, algumas vantagens asso-
ciadas 4 manutencdo do emprego.

Outra conseqiiéncia importante da fragmentagio insti-
tucional ¢é a setorializacdo do processo decisério que torna
muito dificil a elaboragdo de um programa integrado de gastos
voltados para a implementagio de uma politica urbana com
preocupagoes nitidamente sociais. Entre outras coisas, a multi-
plicidade de orcamentos, ji referida anteriormente, introduz
uma grande rigidez no que diz respeito ao remanejamento de
recursos publicos, dificultando, sobremaneira, a expansio
daqueles programas que dependem de recursos estdveis para
financiar crescentes dispéndios operacionais. E bom lembrar,
que o financiamento dos gastos correntes — uma parcela
importante do dispéndido na maioria dos programas sociais —
depende de recursos tributdrios para que seja possivel estender
os beneficios s camadas mais pobres da populagio. A iniqiii-
dade que resulta da diversificacio dos mecanismos de finan-
ciamento manifesta-se pelo acesso desigual a beneficios sociais
providos pelo Estado. Alguns programas de interesse social
elevado, como aqueles ligados 4 4drea de saneamento, tém a
priori, um cardter eminentemente seletivo, 2 medida que
dependem de recursos obtidos diretamente dos usudrios pelo
pagamento de tarifas. O baixo nivel de renda média da popu-
lacio que habita a periferia das grandes cidades nio permite
que o sistema se expanda naquela dire¢io, uma vez que essa
opcdo ndo asseguraria a rentabilidade dos investimentos e
traria dificuldades financeiras is empresas encarregadas da ges-
tdo desse programa. Com relagio 4 politica de sadde, sio
conhecidas as criticas relacionadas ao desequilibrio entre os
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recursos destinados ao setor no or¢amento da Unido, prove-
nientes da receita tributdria, para aplicacdo em agoes basicas de
sadde e os recursos destinados pelo sistema de previdéncia
social para programas de assisténcia médica individual. Além
da desigualdade decorrente desse fato, acrescem as complica-
coes relacionadas 4 opgio de se expandir o programa de assis-
téncia médica através da contratagio da rede privada de hospi-
tais, o que contribuiu para a apropria¢do parcial dos beneficios
por contribuintes situados em faixas de renda mais elevadas.

Um aspecto ndo muito discutido, ainda relacionado a
conseqiiéncias das mudangas nos padroes de financiamento
dos gastos sociais, ¢ o que se refere a uma maior sensibilidade
desses gastos a flutuacoes ciclicas da atividade econdmica. Essa
sensibilidade se explica pelo fato de que os recursos provenien-
tes da cobranca de tarifas, de receitas parafiscais e do endivida-
mento piblico, embora crescam rapidamente em periodos de
expansio, sio diretamente afetados pelas medidas de politica
anti-inflactondria. Nos ciclos recessivos, as receitas dessas fon-
tes de financiamento tendem a crescer a um ritmo mais baixo
do que a prépria taxa de inflagdo, uma vez que a contengio
tarifiria e o controle de expansio do crédito sio elementos
importantes de qualquer politica de combate a inflacdo.
Importante a ressaltar é que o oposto ocorre com relagio a
recursos provenientes da receita fiscal, uma vez que o aumento
na carga tributdria é, ao contrdrio, um instrumento cldssico da
politica anti-inflaciondria. Ocorre, portanto, uma inversio no
que diz respeito a0 comportamento dos distintos fluxos financei-
ros: os recursos tributdrios que integram o orcamento fiscal
passam a crescer a um ritmo mais ripido em comparag¢do com
o crescimento dos recursos provenientes de outras fontes. O
problema ¢ que ndo hd nenhuma garantia de que o acréscimo
de recursos orcamentdrios provenientes da elevagido da carga
fiscal seja canalizado em beneficio de uma ampliagio dos gas-
tos sociais. Ao contrdrio, o que normalmente ocorre ¢ a utili-
za¢do desse acréscimo de receita tributdria para cobrir os dese-
quill’brios financeiros registrados nas instituicoes da adminis-
tragio descentralizada, cujos or¢amentos sdo negativamente
afetados pela politica de estabilizagio. E importante notar que
a transferéncia de recursos fiscais para o or¢amento monetdrio
— com a finalidade de cobrir compromissos gerados com a
expansio anterior do endividamento — estd estimada em cerca
de seis trilhdes de cruzeiros para o ano de 1984, quantia essa
que representa pouco menos de um ter¢o do or¢amento da
Unido. Ao mesmo tempo, os programas sociais sio submeti-
dos a cortes impostos pela politica de controle da expansio dos
gastos publicos.

BASES PARA A REVISAO DA
POLITICA ORCAMENTARIA

No marco dessas dificuldades é que devem ser exami-
nadas as possibilidades atuais de uma revisio na politica de
gastos publicos, tendo em vista a sua utilizagdo como instru-
mento importante de uma politica urbana voltada para a redu-
¢do dos elevados indices de pobreza nas cidades brasiieiras.
Esgotadas as expectativas otimistas quanto a disponibilidade
de recursos, é importante rever os padrdes de financiamento
do Estado, bem como adequar a estrutura institucional do
setor puiblico e seu programa de gastos a uma preocupacio
maior com a questdo social.

As bases em que se devem assentar a revisio da politi-
ca orcamentdria sio as seguintes:
® atribuir uma maior prioridade ao atendimento das popula-

¢Oes mais carentes;
® concentrar recursos em programas que contribuam para

reduzir os diferenciais de oportunidade no tocante a uma
maior mobilidade social;

® concentrar esforcos na busca de op¢des tecnoldgicas mais
apropriadas, tanto por razdes ditadas pelo problema do
emprego, quanto por motivo de serem menos exigentes no
que se refere a recursos financeiros;

® assegurar que as decisbes sobre a distribui¢io de recursos
piblicos sejam tomadas com base num processo onde as
preferéncias da comunidade sejam devidamente considera-
das.

O uso dos gastos publicos como instrumento de uma
politica social-urbana nio se resume ao efeito diretoc da provi-
sdo de bens e servi¢os 4 populagdo. Devem ser apreciados, ain-
da, os efeitos indiretos, relacionados ao emprego gerado pelo
programa de gastos e ds compras realizadas pelo Estado. Ten-
do em vista a importdncia do apoio a pequenas atividades pro-
dutivas, principalmente nas aglomeragbes urbanas de maior
porte, em face da prioridade jd4 mencionada a geracio de
empregos, esse apoio pode ser refor¢ado por um programa de
compras governamentais dirigidas ao pequeno produtor.
Alguns exemplos interessantes podem ser mencionados a esse
respeito, nas dreas de nutri¢do, alimentagio escolar, assisténcia
médica, habitacio etc. E importante que as compras referentes
a materiais e outros insumos utilizados nesses programas
sejam descentralizadas, reservando-se uma parcela do mercado
governamental 1 pejuenos produtores localizados nas préprias
regioes onde esses servigos sio oferecidos. Tais medidas repre-
sentam uma forma de multiplicar os beneficios dos programas
publicos voltados para a reducdo das caréncias sociais.

O problema a ser considerado, com um pouco mais de
detalhe, é o que se refere as dificuldades que deverio ser enfren-
tadas para ajustar a politica de gastos publicos as novas priori-
dades da politica urbana. Por exemplo, o problema da peque-
na autonomia dos governos locais, que dificulta nio s6 a
mobilizacio de recursos financeiros para ampliar os dispéndios
estaduais e municipais, mas interfere, principalmente, sobre a
possibilidade de que a utilizacio desses recursos se faca de
acordo com uma melhor identificacio das preferenc:as da
coletividade. Além disso, a pequena autonomia dos governos
locais levanta uma outra questio, relacionada a necessidade de
melhorar as condi¢ées sociais na periferia das regiées metro-
politanas. Os recursos acabam concentrando-se nos munici-
pios das capitais em face de maiores repercussoes politicas e da
maior capacidade da populacdo local influir no processo de
alocagdo de recursos publicos.

As dificuldades de ajustamento dos gastos publicos a
um programa integrado de desenvolvimento social incluem,
também, problemas decorrentes de disfun¢oes no processo de
programagio or¢amentdria, o qual ndo facilita um crescimento
equilibrado dos programas sociais. Uma caracteristica impor-
tante de programas sociais ligados as 4reas de educacéo, nutri-
¢do e satde é a de que esses programas requerem uma quantl-
dade elevada de recursos para financiar gastos operacionais,
em relacio aos recursos que sio necessdrios para financiar os
gastos de investimento. Se a relagdo entre os gastos de custeio
e os gastos de investimento ¢ elevada, a restri¢do principal a
ampliacdo dos niveis de cobertura de alguns programas sociais
¢ a capacidade de mobilizar recursos para financiar gastos
operacionais e nio a capacidade de financiar a ampliacdo na
capacidade do atendimento. Como se sabe, boa parte dos
recursos publicos intcgram fundos de financiamento que
garantem a realizacdo dos investimentos, mas nido contem-
plam o financiamento dos custos operacionais. E comum a
constatacdo de que a ampliagdo da rede fisica ocorre em dese-
quilibrio com as possibilidades de operagdo de novos servigos
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criados pelo setor piblico — o que é particularmente notado a
nivel de programas executados por estados e municipios. O
equilibrio nas fontes de financiamento dos gastos de expansio
e de manutencdo ¢ um dos componentes importantes de uma
reforma institucional voltada para um melhor ajustamento da
politica de gastos as prioridades sociais da politica urbana.

Ao longo do processo de descentralizacio, impulsiona-
do pela Reforma Administrativa de 1967, foram sendo pro-
gressivamente perdidas as linhas divisérias entre as diferentes
espécies de instituicoes, uma vez que os critérios estabelecidos
no decreto da Reforma, no que diz respeito a requisitos para
enquadramento em cada uma das categorias orgamzacnonals
nao demarcaram fronteiras muito nitidas no tocante a relagio
entre a natureza das atribuicdes e o tipo de instituicio que
deveria ser encarregada de desempenha-las. Essa auséncia de
critérios mais rigorosos para enquadramento das diferentes
institui¢des publicas induziu a uma busca acelerada pelo esta-
tuto juridico que assegurasse um grau mais elevado de autono-
mia administrativa e financeira, acentuando, sobremaneira, as
dificuldades de coordenagio. Impde-se, portanto, a necessida-
de de uma nova reforma institucional.

A REFORMA INSTITUCIONAL

A corregdo das dificuldades apontadas anteriormente
vai exigir uma mais ampla Reforma Institucional voltada,
entre outras coisas, para o objetivo de um maior controle
social sobre os gastos publicos e para uma revisio nos respecti-
vos padroes de financiamento. Além disso, essa reforma devera
contemplar propostas para reforcar a capacidade de atuacio
do CNDU no que diz respeito as suas responsabilidades de
influenciar mais decisivamente na politica urbana.

A preocupacio inicial dessa Reforma deve ser a de
contribuir para uma maior integracio do processo de planeja-
mento. Como se sabe, a dissociacio entre os aspectos econd-
micos, social e urbano no processo de planejamento estd refle-
tida na propria organizacio do planejamento governamental,
o qual se reparte entre as atividades executadas pelo Conselho
de Desenvolvimento Econémico, o Conselho de Desenvolvi-
mento Social e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano. E importante buscar alguma forma de integracio
entre as atividades desenvolvidas por estes distintos Conselhos
entre elas uma atuacdo mais integrada das Secretarias Executi-
vas na andlise de assuntos de interesse comum. Além disso,
seria interessante promover sessdes plendrias conjuntas, onde
os grandes temas da politica nacional de desenvolvimento fos-
sem considerados de forma ampla e integrada.

O segundo objetivo ao qual deve estar voltada a Refor-
ma Institucional é o de um maior entrosamento entre as diver-
sas fases em que se desdobra o processo de planejamento. Criti-
cas recentes ao crescimento das atividades governamentais tém
apontado o fato de que esse crescimento deve-se entre outras
coisas a0 descontrole proporcionado pela crescente autonomia
que as entidades da Administragdo Indireta gozam, do ponto
de vista de decisdes acerca da utilizacdo dos recursos financei-
ros. As dificuldades de controle sio conhecidas e foram agra-
vadas pela fragmentacdo institucional resultante da descentra-
lizagdo impulsionada pela Reforma Administrativa de 1967.
Esta, conduziu a uma situacdo caracterizada por um policen-
trismo decisério e pela aproximagio de interesses dos 4rgios
publicos aos das institui¢oes privadas com as quais aqueles se
relacionam.

A Reforma Administrativa de 67 teve, como funda-
mento, a necessidade de ajustar a administracdo publica brasi-
leira a uma estratégia de desenvolvimento voltada para o obje-

tivo de promover um crescimento econémico acelerado. Nesse
sentido, o objetivo principal era o de assegurar uma crescente
capacidade de mobilizagio de recursos para financiar investi-
mentos em grandes empreendimentos voltados para a consoli-
dacdo da infra-estrutura econémica e para a constituicdo de
um parque industrial moderno. Frente a uma nova realidade,
onde impde-se adaptar a estratégia de desenvolvimento a uma
nova situacdo de escassez de recursos, as atengoes voltam-se
para um crescimento menos acelerado, porém mais equitativo,
exigindo uma readaptacio da estrutura administrativa a novas
prioridades da a¢do governamental.

Um dos pontos centrais dessa nova reforma adminis-
trativa seria a busca de uma melhor identidade organizacional.
Como ji foi mencionado, a descentralizacio efetuada nos dlti-
mos anos nio obedeceu a critérios muito rigorosos no que diz
respeito a uma relagio mais nitida entre o estatuto juridico e a
natureza das atribuicdes desempenhadas pelas vdrias institui-
¢Oes governamentais. A distingdo entre Autarquias e Funda-
¢Oes nio obedece, por exemplo, a qualquer critério mais rigo-
roso, a nio ser talvez, o da data de criagio. Da mesma forma,
as Sociedades de Economia Mista e as Empresas Publicas ndo
se distinguem por critérios claros do ponto de vista da nature-
za das funcoes desempenhadas por estas organizacbes gover-
namentais. A rigor, poder se-ia imaginar que Sociedades de
Economia Mista seriam aquelas empresas estatais voltadas
para a produgio de insumos importantes para o desenvolvi-
mento da atividade industrial, ou seja, aquelas institui¢des que
integram o chamado setor produtivo estatal. Por outro lado,
as Empresas Publicas seriam aquelas organizagdes empresariais
voltadas para a produgio de alguns servicos urbanos, boa parte
deles apresentando um elevado contetido social.

A proposta de uma melhor identidade organizacional
signiﬁca portanto, estabelecer critérios mais nitidos no que diz
respelto a enquadramento das vdrias institui¢oes governamen-
tais nas distintas categorias prevnstas no Decreto-Lei 200 de
1967. Isso significaria uma revisio substancial no sentido de
retirar do agrupamento de instituicdes que hoje integram o
chamado orcamento das empresas estatais aquelas instituides
que desempenham atividades estritamente publicas e cuja
mudanca de estatuto deveu-se, principalmente, a uma busca
de maior autonomia financeira. Nessa situagio encontram-se
um grande nimero de Autarquias e Fundagdes que tém um
papel relevante na politica de gastos sociais as quais deveriam
ser reincorporadas aoconjunto das institui¢des que integram a
Administragio Direta do Estado, de forma a estabelecer, de
modo mais claro, a relacdo entre o tipo de instituicdo e a natu-
reza das suas funcdes. Qutra mudanca importante deve ser
promovida ao nivel do conjunto das institui¢des empresariais.
Nesse sentido, as empresas efetivamente voltadas para o aten-
dimento ao consumo coletivo de servicos sociais € urbanos
nio deveriam ter estatuto de Sociedade de Economia Mista,
enquadrando-se, ao invés, na categoria de empresas publicas
tendo em vista a natureza das suas fun¢oes. Essa mudanca
deveria ser acompanhada da elaboragio de um estatuto pré-
prio para as Empresas Piblicas, no qual poderia por exemplo,
ser prevista a possibilidade de uma maior representagio de inte-
resses comunitdrios (inclusive de um segmento importante de
ndo-consumidores) nas decises relativas a ritmo de expansio
e localizagdo dos novos investimentos. Do ponto de vista espe-
cifico dos interesses da politica urbana seria possivel imaginar
a possibilidade de 0o CNDU ter um papel importante na elabo-
ragdo do estatuto juridico das empresas pablicas tendo em vis-
ta assegurar um papel permanente na discussio de decisdes
referentes A politica de precos e de investimento dessas empre-
sas.
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O terceiro componente da Reforma Institucional em
questdo refere-se ao objetivo de descentralizagio do processo
decisério. Trata-se, basicamente, de reforgar a capacidade do
poder local interferir na formulagio e implementagio da poli-
tica urbana, buscando, inclusive, assegurar um maior envolvi-
mento da comunidade na solugdo dos seus préprios proble-
mas. Nesse caso, além de o CNDU se juntar ao coro que hoje
em dia defende uma reforma mais ampla na politica tributdria
e financeira, com o propdsito de aumentar a disponibilidade
de recursos, dos governos estaduais e municipais, serd impor-
tante promover algumas outras mudangas que tenham o pro-
posito de contribuir para os objetivos dessa descentralizacio.
Algumas medidas nesse sentido poderiam ser mencionadas &
guisa de sugestes para uma maior discussio, como, por exem-
plo, a idéia de se modificar a composicdo do Conselho Delibe-
rativo das RegiGes Metropolitanas para obter uma maior
representatividade dos municipios da periferia nas decisoes
destes Conselhos. Outra sugestao refere-se ao exame da possi-
bilidade de o CNDU deixar de ser um drgdo estritamente vol-
tado para uma atividade de coordenag¢io administrativa,
transformando-se em uma instituicdo voltada para uma tarefa
mais ampla de coordenagio politica. Isso significaria, entre
outras coisas, incorporar representantes de associag¢es publi-
cas (de prefeitos e/ou de vereadores) e privadas nio s6 nos tra-
balhos técnicos, mas também no plendrio das decisbes do
colegiado tendo em vista a preocupagdo com a representativi-
dade da politica urbana.

A REVISAO DO PROCESSO
ORCAMENTARIO

A reorganizagio institucional, permitird implementar
algumnas propostas de revisio no processo or¢amentirio vol-
tadas para o objetivo de ajustar as decisdes sobre gastos publi-
cos a preocupagdes especificas da politica urbana. Essa revisdo
do processo orcamentdrio inclui basicamente trés tipos de
preocupagdes. A primeira delas refere-se 4 necessidade de dar
uma maior abrangéncia ao or¢amento da Unido. Esse or¢a-
mento, como se sabe, é aquele que inclui os recursos que pro-
vém da receita fiscal, sendo, por esse motivo, o de maior
importincia do ponto de vista da necessidade de ajustar a poli-
tica urbana aos propositos de redugdo da pobreza nas cidades
brasileiras. Hoje em dia, o or¢camento da Unido constitui-se,
basicamente, de um orcamento de transferéncias, isto é, a
maior parte dos recursos fiscais que transitam por esse or¢a-
mento sio transferidos para o or¢amento monetério, o orga-
mento das estatais, estados e municipios. E necessdrio reverter
essa tendéncia de que o or¢amento da Unido se constitua basi-
camente num or¢amento de transferéncias através da reincor-
poragio de institui¢oes da Administracio Indireta que desem-
penham fungdes essencialmente publicas ao or¢amento fiscal.
Neste sentido, o or¢gamento da Unido, ampliado na forma pro-
posta, poderia, por exemplo, compor-se de trés grupamentos:
® o orcamento dos gastos da Administragio Direta propria-
mente dita, conforme a defini¢do hoje adotada na adminis-
tragio publica brasileira.

® o orcamento dos drgios autdnomos, isto €, aquelas institui-
¢0es da Administragio Indireta — Autarquias ouFundagoes -
que desempenham fungdes estritamente publicas, boa parte
delas voltadas para programas sociais, e que, nio obstante,
estio, hoje em dia, incluidas no orcamento das estatais.
Inclui-se ai, por exemplo, uma boa parte dos programas
educacionais desempenhados através das universidades
federais e todo o programa de previdéncia e assisténcia
social desenvolvido através do sistema de previdéncia.

® o orcamento de subsidios e despesas tributdrias, engloban-
do as subvengbes concedidas pelo governo federal a progra-
mas de natureza econémica e/ou social, além dos gastos
implicitos nomecanismo de beneficios fiscais — as chamadas
“despesas tributdrias”. Estas “‘despesas tributdrias” abran-
gem um conjunto de dedugdes, abatimentos e outras vanta-
gens concedidas através da legislagdo tributdria e que bene-
ficiam determinados segmentos da populagdo. Exemplos a
esse respeito sio encontrados com abundincia na legislagdo
do imposto sobre arenda através de uma série de deducoes
permitidas em funcio de gastos efetvados pelos contribuin-
tes em educacdo, salide, aplicagGes financeiras, etc... Esses
beneficios representam, na realidade, um subsidio concedi-
do aos contribuintes desse imposto em fungio de decisdes
familiares sobre a utilizacdo dos respectivos or¢camentos.
Como os beneficios decorrentes dessas vantagens s6 aten-
dem a contribuintes de renda mais elevada, a ampliagio
dessas despesas tributdrias termina sendo uma forma bas-
tante regressiva de utilizagdo de recursos fiscais.

A simples ampliagio do contetdo do or¢amento da
Unido, todavia, ndo ¢ suficiente para os propositos de uma
revisio nas prioridades de utilizacdo dos gastos publicos frente
as novas realidades da politica urbana. E importante, ainda,
que essa redefini¢io do contetido do or¢amento seja acompa-
nhada de uma revisio nos critérios utilizados na distribuigiao
dos recursos publicos e na classificagio das contas or¢amenta-
rias. O sistema hoje utilizado, que classifica os gastos governa-
mentais em duas grandes categorias: as despesas de capital e as
despesas de custeio, ndo ¢ suficiente do ponto de vista de
assegurar um mais adequado planejamento social. A alternati-
va a ser examinada ¢ a de substituir essa classificagio por uma
outra que identifique claramente o orcamento de expansio e o
orcamento de manutengio. Este dltimo seria composto dos
recursos necessdrios para sustentacio das atividades existentes
ao nivel da capacidade de atendimento instalada, enquanto o
orcamento de expansdo incluiria os recursos destinados a
ampliagdo da capacidade de atendimento existente. Na elabo-
ragio do orcamento de expansio poderiam ser adicionados
critérios de decisdes voltados para a dimensio espacial do gas-
to a0 invés da sua destinagdo setorial. Nesse caso, o processo
decisorio poderia centrar-se na identificacio de dreas-proble-
mas e nio na andlise isolada das caréncias setoriais.

Na linha de reformulagio do processo orcamentirio é
importante, ainda, lembrar a necessidade de separar o orca-
mento das Empresas Publicas, conforme definigio estabelecida
anteriormente, do or¢amento das Sociedades de Economia
Mista, ambas incorporadas, atualmente, ao chamado or¢amen-
to das estatais. Por razdes jd apresentadas, a elaboragio do
orcamento das Empresas Publicas deveria submeter-se a um
processo decisério que assegurasse uma melhor representativi-
dade dos interesses comunitdrios nas decisdes sobre investi-
mentos em servigos urbanos, evitando-se sua composigio a
um nivel puramente administrativo. Seria possivel, por exem-
plo, defender a idéia de que as propostas or¢amentdrias das
empresas publicas fossem submetidas, em primeira instincia, 4
apreciagio do CNDU, uma vez que a maior parte das empre-
sas a serem enquadradas nessa categoria relaciona-se especifi-
camente com a produgdo de servigos urbanos. Numa segunda
instincia, tais or¢amentos deveriam, necessariamente, serem
submetidos ao crivo do poder legislativo.

Quaisquer que sejam as reformas institucional e or¢a-
mentdria a serem implementadas, é importante ter em mente
que elas ndo garantem uma interferéncia efetiva nas decisées
globais de politica econdmica e financeira que condicionam o
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desenvolvimento ou o empobrecimento das cidades. H4,
como tem sido assinalado em diversos estudos a respeito do
planejamento governamental brasileiro, uma distincia sempre
presente entre a organizagio formal do planejamento e o lugar
onde as principais decisbes sio efetivamente tomadas. Essa
distdncia entre o formal e o real no processo decisério sobre
politicas publicas torna-se mais sentida durante as fases mais
desfavordveis da atividade econdémica, uma vez que conjuntu-
ras desfavordveis fazem com que as politicas voltadas para a
correcdo dos desequilibrios sobreponham-se ds medidas volta-
das para uma preocupacdo, de prazo mais longo, com a corre-
¢do das desigualdades sociais. E nesse sentido, que a simples
reformulagao administrativa ou institucional ndo é suficente
para assegurar uma melhor coordenagio da politica urbana. E

necessirio, além disso, que o CNDU possa desempenhar um
papel mais ativo de catalisador das preferéncias da comunida-
de, assegurando um canal de transmissio das demandas sociais
ao poder estadual e federal. Esse papel poderia ser reforcado
através de ligacdes informais desse Conselho com instituicoes
que comegam a tomar corpo na realidade urbana brasileira sob
a forma de associagbes de moradores, grupamentos profissio-
nais e outras modalidades de associacdo. Trata-se, essencial-
mente, de admitir que a atuacio do CNDU seja pautada por
uma dose maior de flexibilidade, no sentido de admitir que as
tarefas de coordenacio da politica urbana sejam exercidas atra-
vés de uma maior negociacgdo e nio através da imposigio arbi-
trdria de padrées de desempenho, definidos com base em cri-
térios estatisticos ou comparagbes internacionais.
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