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1. Introducéo

A Congtituicdo Federal de 1988 enrique-
ceu o direito orcamentario brasileiro com vari-
as inovagles importantes, sendo que a exata
compreensdo de algumas delas vem represen-
tando um permanente desafio. A Lei de Dire-
trizes Orcamentédrias (L DO) é certamente uma
dessas novidades. No &mbito da Unido, desde
1988, foram elaboradas nove LDOs, uma para
cada exercicio, existindo, ainda, muitas divi-
das sobre a melhor forma de tratar véarios de
seus contedidos. Um dos temas, ainda carente
de melhor abordagem na LDO, é o dapolitica
de aplicacao das agéncias financeiras oficiais
de fomento. O presente estudo trata o assunto
de forma exploratéria, tendo como objetivo
contribuir para o aperfeicoamento legislativo
deste tema, assim como enriquecer 0 debate
mais amplo que se desenvolve sobre aLDO.

Como preliminar ao estudo especifico do
tema, faz-se uma ligeira digressdo sobre a na
tureza da LDO, ponto certamente importante
paraacompreensdo dareferidanormaede sua
eficécia legal. Na seqiiéncia, o trabalho con-
textualizaaquestdo das acbes de fomento, apre-
sentando breve nota histérica sobre a experi-
énciafederal esituando, resumidamente, aatu-
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acdo dasingtituicdesfinanceirasfederais (IFFs).
Na secdo seguinte, busca-se precisar o enten-
dimento sobre as expressdes empregadas na
Constituicdo — politica de aplicagdo e agénci-
as financeiras oficiais de fomento — condi¢o
julgada indispensavel para o correto cumpri-
mento danorma. A seguir, descreve-se como o
tema em estudo foi tratado em cada uma das
LDOs aprovadas. Na conclusdo, sdo apresen-
tadas algumas sugestBes com o objetivo de con-
tribuir paraos debates sobre 0 tema, assm como
parao proprio processo de aperfeicoamento das
futuras LDOs.

2. A natureza da Lei de Diretrizes
Orgamentarias

A doutrina or¢camentaria € palco de uma
longuissima controvérsia sobre a natureza da
lel orcamentaria. Pode-se reunir as vérias pos-
turas tedricas frente a esse debate em trés li-
nhas basicas. A primeira, originaria da com-
petente doutrina aleméa da segunda metade do
século passado, defende a existéncia de valor
apenas formal nalei orcamentéria. A cobran-
¢adas rendas publicas e a execugdo das despe-
sas a cargo do Estado ndo derivam dale orca
mentéria, mas de leis ordinérias — materiais — ,
onde est8o verdadeiramente estabelecidos os
direitos subjetivos. Por se limitar a prever a
arrecadacdo de tributos criados por leis tribu-
tarias e a autorizar a realizagdo de despesas,
cuja efetiva execucdo depende, igualmente, de
legislagdo ordindria, 0 orcamento ndo passaria
deum “ato administrativo” com aformadelel.

Outra linha doutrinaria considera que, ao
funcionar como “ato-condic&o” para a arreca
dacdo de receitas e para a realizacdo das des-
pesas, ou sgja, por condicionar o cumprimento
dasleis ordinarias que tratam de receita e des-
pesa publica, a lei orcamentaria tem clara e
evidente naturezamaterial. Daterceiracorren-
te, fazem parte as teorias que consideram o or-
¢camento como umalei sui generis, com carac-
teristicas formais e materiais, ou ainda, como
uma“lei de organizacéo”.

Apesar do interesse que tal debate ainda
suscita, “deve-se ter presente que o problema
danaturezadale or¢camentériaé sobretudo de
direito positivo” (Buscema e Buscema, 1994,
p. 60).

No &mbito do direito orcamentério brasi-
leiro, a opcéo pela teoria da natureza formal
do orcamento vem, pelo menos, desde 1926,
com a adogdo do chamado “principio da ex-

clusividade” por meio de emenda a Constitui-
¢80 de 1891. Ao determinar, no § 1° do art. 34,
que “As leis de orgcamento ndo podem conter
disposicdes estranhas a previsdo dareceitae a
despesa fixada para 0s servigos anteriormente
criados’, a Constituicdo acabou por estabele-
cer claramente o carater limitado da lei orca-
mentériano disciplinamento de questdes subs-
tantivas das finangas publicas.

A nova regra incorporou-se as Constitui-
¢Oes outorgadas posteriormente, produzindo,
pelo menos, duas consequiéncias importantes:
aprimeira, positiva, significou aeliminacéo da
praga das “ caudas or¢camentérias’ e a segun-
da, negativa, tem impedido que alei orcamen-
tariaanual discipline questdes deinteresse para
a gestdo dos recursos publicos.

A introducdo da L DO no dmbito do direito
orcamentario brasileiro, a par dos inimeros
outros aspectos objetivos que estdo implicitos
nesse Novo instrumento, induz a que se avalie
anaturezadanovalei, de molde amelhor apro-
veitar suas potencialidades disciplinadoras,
com vistas a tornar mais efetiva a propria lei
orcamentéria anual.

Para efeito desta andlise, a LDO apresenta
duas caracteristicas béasicas: (i) tem seu con-
te(ido explicitado na Constituicao; e (ii) € uma
lei anual, como a propria lei orcamentaria.
Entre as questdes cruciais aqui, esto as seguin-
tes: qual o espaco disciplinador que efetivamen-
tetem aLDO, tendo em vista a legislacéo or-
dinéria? e como conciliar o tratamento aos con-
te(idos em face do caréter periédico dalei?

Os outros contetidos da L DO poderiam ser
invocados visando subsidiar estadiscussdo. Os
temas relativos as alteraces na legislacdo tri-
butéria e as medidas no &mbito da gestdo de
pessoa sdo exemplos ilustrativos do significa-
tivo papel que cabe aLDO, além de trazerem
reais interrogagdes sobre o carater meramente
formal danovanorma. A criacdo daLDO pelo
constituinte de 1988 parece suprir aincapaci-
dade normativa da Lei Orcamentaria Anual,
determinada pelo principio da exclusividade.
Nesse particular, a LDO cumpriria, em parte,
papel similar ao desenvolvido no sistemaorca-
mentério italiano pela lei financeiral, norma
aprovada anualmente em paralelo a lei orga-
mentéria.

No que tange ao objeto deste estudo, isto €,

1 A legge finanziaria ndo esté previstana Cons-
tituicdo Italiana; foi criadapelale n° 468, de 1978,
e teve ampliado seu contetido por meio da Lei n°
362, de 1988.
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a politica de aplicacdo das agéncias financei-
ras oficiais de fomento, o eficaz tratamento
desse tema na LDO depende da compreensao,
amaisprecisapossivel, sobreamargem de agdo
que esse normativo pode ter no disciplinamen-
to de tematica coberta por legislagdo ordinaria
€ por inimeros regulamentos técnico-operaci-
onais. Sendo vedado a LDO alterar alegisa
¢ao substantiva, assim como violar aldgicaque
preside as politicas operacionais das agéncias
de fomento, cabe utilizar o instrumento como
demonstracdo transparente da acdo publica
nessaérea e como base paraseu efetivo controle,

3. As acles de fomento a cargo do
Governo Federal

3.1. Antecedentes historicos

No Brasil, as acfes de fomento as ativida-
des econbmicas por parte de instituicdes do
Estado remontam ao inicio do periodo imperi-
al com a consgtituicdo, em 1808, do Banco do
Brasil. Ao longo do século XIX, estatradicio-
nal instituicdo contou com diferentes graus de
participagdo governamental, funcionando, al-
gumas vezes, como banco de emissdo, parale-
lamente & suamissdo comercial. Em 1861, com
afinalidade de incentivar a poupanca popular,
foi criada a Caixa Econdmica Federal, cuja
expansdo pelas antigas provincias comegou a
se dar ainda durante o Império.

A partir da Proclamacdo da Repulblica, a
descentralizagéo politico-administrativalevou
os Estados a assumirem papel mais ativo no
apoio as atividades econbémicas, ainda marca-
damente vincul adas ao setor primério. Na pri-
meira década do século XX, exemplo impor-
tante dessas iniciativas foi o Convénio de Tau-
baté, firmado em 1906 entre os Estados de S&o
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, com vis-
tas a organizar, em bases modernas, a produ-
¢a0 e a comercializacdo de café. Ja na década
de 20, os governos estaduais passam a fomen-
tar as atividades agricolas por meio da consti-
tuicdo de bancos comerciais. Surgiram, nesse
periodo, 0 Banco do Estado de Sdo Paulo (1927)
e 0s Bancos dos Estados do Rio Grande do Sul
e do Parana (1928).

Durante a Primeira Republica, o0 Governo
Federal manteve as mesmeas caracteristicas néo-
intervencionistas do periodo imperial, “ conce-
dendo ocasionalmente favores especiais aos
novos setores por meio detarifas alfandegérias
ou empréstimos’ (Baer, Kerstenetzky & Villela,
1973, p. 887).

Foi a partir da década de 30 que se desen-

volveu de forma acelerada a vocacéo do Esta
do brasileiro parao fomento as agbes econdmi-
cas privadas. Datam dos anos 30 iniciativas
como a criagdo de autarquias econdmicas com
afinalidade de protecéo a setores importantes
daeconomianacional, como café, aglcar, mate,
sal e pesca. Em 1937, foi criada a carteira de
Crédito Agricola e Industria (Creai), do Ban-
co do Brasil, introdutora do financiamento as
inddstrias nacionais e responsavel pelo mode-
lo de financiamento agricola praticado nas dé-
cadas seguintes.

No plano internacional, a busca de meca-
NisMos que evitassem as depressdes econdmi-
cas e que possibilitassem arecuperacdo daeco-
nomia mundial no pds-Segunda Guerra trou-
xe, como um dos resultados da reuni&o reali-
zada em 1944 em Bretton Woods, a criagdo do
Banco Internacional de Reconstrugdo e Desen-
volvimento (Bird) ou Banco Mundial, institui-
¢80 que se responsabilizou, ao longo do tem-
po, por fluxos significativos de recursos volta-
dos a projetos de desenvolvimento no Brasil.

Apbs a Segunda Guerra Mundial, o Pais
iniciou o processo de industrializagdo marca-
do por grande dinamismo. Constituido em
1952, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE) teve papel destacado nes-
se esforco, responsabilizando-se pela mobili-
zacao de recursos €, inicialmente, pelo finan-
ciamento aos setores publicos encarregados da
infra-estrutura. Caracterizada a caréncia de
recursos parainvestimentos no ambito empre-
sarial, 0 BNDE passou, nas décadas seguintes,
aser o principal financiador de projetosindus-
triais no Pais, viabilizando linhas de crédito de
longo prazo e de baixo custo.

Como instrumento da politica de desenvol -
vimento das regides mais atrasadas, o Gover-
no federal, aindana década de 50, introduziu o
mecanismo dos incentivos fiscais, adotando,
como bragosfinanceiros nessasregioes, o Ban-
co do Nordeste do Brasil (BNB), constituido
em 1952, e o Banco de Credito da Amazonia
(BCA), sucessor em 1950 do Banco do Crédito
daBorracha (BCB). Em 1966, 0 BCA étrans-
formado no Banco da Amazbnia S.A. (Basa).

A partir dos anos 60, 0 modelo de desen-
volvimento econdmico baseado na a¢do indu-
tora e financiadora do Estado se consolidou e
se fortaleceu amparado pelo sistema autorité
rio de governo que assumiu em 1964. A cria-
¢80 do Banco Central (Bacen), em 1965, e do
Banco Nacional daHabitacdo (BNH), em 1964,
de fundos de financiamento como o Finame
(1964) e 0 FGTS (1966) e a unificagdo das 22
Caixas Econdmicas Estaduais (1969) exem-
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plificam bem as preocupagdes oficiais com a
organizacdo do sistemafinanceiro e com acri-
acao de mecanismos mobilizadores de poupan-
¢a para o financiamento de projetos nas areas
econdmica e social.

Seguindo esse mesmo figurino, os Estados
brasileiros passaram a constituir suas proprias
instituicOes financeiras de fomento, na forma
de bancos de desenvolvimento. A instituicdo
pioneirafoi o Banco Regional de Desenvolvi-
mento do Extremo Sul (BRDE), autarquiain-
terestadual criada, em 1961, pelos Estados do
Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.
Esses trés Estados, assm como, praticamente,
todos os demais, no decorrer das duas décadas
seguintes, criaram seus préprios bancos estadu-
ais de desenvolvimento, com a finalidade prin-
cipal de repassarem as linhas de financiamento
dos bancos federais, em especial, do BNDES.

A crise do modelo de financiamento do
Estado brasileiro, bem evidente jano inicio da
décadade 80, afetou asinstituicdes financeiras
federais de forma intensa e variada. Em pri-
meiro lugar, 0 esgotamento da capacidade do
orcamento federal em gerar poupanca, retirou
das institui¢Bes oficiais de crédito a principal
fonte de financiamento dos programas de fo-
mento. Em segundo lugar, astaxas elevadas de
inflacdo e os descompassos entre a correcéo
monetdria das fontes de recursos do Sistema
Financeiro da Habitac8o — caderneta de pou-
panca e Fundo de Garantia do Tempo de Ser-
vico (FGTS) — e dos saldos devedores das apli-
cacBes tornaram inviavel o Banco Nacional da
Habitacdo (BNH), que acabou por ser absorvi-
do pela Caixa Econdmica Federal, em 1986.
Em terceiro lugar, o encerramento, pelo Go-
verno Federal, das operagdes da “conta-movi-
mento”, por meio da qual eram canalizados
importantes subsidios a agricultura, passou a
representar, permanentemente, o sacrificio da

rentabilidade do Banco do Brasil.

Apesar dessas limitagdes, asinstituicoesfi-
nanceiras federais, como de resto também os
bancos privados, no decorrer da década de 80,
beneficiaram-se dafigurado “imposto inflacio-
nario” como mecanismo garantidor de altasta-
xas de rentabilidade durante os longos perio-
dosdeinflacdo elevada, que se alternavam com
as rpidas fases de estabilizagdo, proporciona-
dos pelos planos econémicos. O resultado das
distor¢Bes foi o superdimensionamento do sis-
temafinanceiro, cujacrescente participacéo no
PIB chegou aalcancar 24,1% em 1989 (Tépias,
1994, p. 105).

Na primeirametade da décadade 90, o sis-
temafinanceiro desenvolveu grande esforco de
gjuste, preparando-se para a estabilidade eco-
noémica. A participacéo do sistemano PIB caiu,
em 1993, para 9,3%, 0 que é uma boa medida
do gjuste realizado (Tapias, 1994, p. 105). Su-
jeito alimitagBes politico-institucionais, 0 Sis-
temafinanceiro oficial vem gjustando-seanova
realidade com lentid&o e grandes dificul dades.
Tome-se como exemplo, a crise do Banco do
Brasil e dos bancos estaduais.

3.2. As instituicdes financeiras federais

O segmento das ingtituicdes financeiras Fe-
derais é condtituido pelas seguintes entidades:
Banco do Brasil S/A, Caixa Econdmica Federal
(CEF), Banco de Desenvolvimento Econémico
e Socid (BNDES), Banco do Nordeste do Brasil
S/A (BNB), Banco da Amazébnia SA (Basa) e
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)? .

Na forma de um répido perfil das institui-
¢Oes financeiras federais, apresenta-se, na ta-
bela abaixo, alguns dos principais nimeros
extraidos do balanco patrimonial e, na seqlién-
cia, uma descri¢do sucinta dos programas de
cadainstituicdo, com destague para as ativida-
des voltadas ao fomento®.

INSTITUICOES FINANCEIRAS FEDERAIS
(saldos em 31.12.96 das principais contas do balanco patrimonial)

Em R$ 1.000,00

Instituicdo Financeira Operagbes | Ativo Total Pass. Circ. e |Patrimonio
Federal de Crédito Exig. L. P. Liquido
BNDES/? 32.028.051 | 46.488.659 36.453.739 | 10.034.920
Caixa Econémica Federal 46.085.578 | 94.370.675 90.198.314 | 4.171.886
Banco do Brasil S.A./° 23.520.458 | 81.526.747 75.919.253 | 5.592.213
Banco do Nordeste do Brasil S.A. 2.643.285 4.380.380 3.917.790 434.547
Banco da Amazonia S.A. 196.977 1.032.370 901.435 102.535
Financiadora de Estudos e Projetos 766.995 829.245 478.045 351.200

Fonte: Balango patrimonial de 31.12.1996.
Notas: 2 Inclui Finame e Bndespar; ® BB, agéncias no pais e exterior (legislagdo societéria).

2 No periodo 1985 a 1997, o Governo Federal  detradicionaiscasas bancérias sediadasno Rio Grande
controlou o Banco Meridional, instituicdo sucessora  do Sul, estatizado em 1985 com o objetivo de evitar a
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Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES)

O BNDES, empresa publica vinculada ao
Ministério do Plang amento e Orgcamento, éum
dos maiores bancos de desenvolvimento do
mundo. Possui ativostotais e patriménio liqui-
do correspondentes, respectivamente, a 8% e
16 % do Sistema Financeiro Nacional. Conta
com duas subsidiérias: (i) a Finame, destinada
aapoiar, com recursos de longo prazo, os pro-
jetos de expansdo, reequipamento e moderni-
zacao do parque fabril brasileiro, assim como
afinanciar a comercializac&o, no Brasil e no
exterior, de maguinas e equipamentos fabrica-
dos no Pais; e (ii) a Bndespar que opera sob a
forma de participagéo societéria transitoria
minoritéria junto a empresas que executam
projetos considerados prioritérios. O valor con-
tabil da carteirade ativos da Bndespar alcanca
USS$ 10 bilhdes.

O banco é o agente executor do Programa
Naciona de Privatizagdo desde a criacdo do
PND, em 1990. Nesse periodo, foram privati-
zadas 48 empresas e participacdes acionérias
estatais federais, além de seis trechos da Rede
Ferrovidria Federal S.A., repassados a inicia-
tiva privada por concessdo. O total das vendas
das empresas estatais alcanca U$ 17,3 bilhdes
gue, somados a U$ 8,9 bilhdes corresponden-
tes as dividas transferidas para as empresas
privadas, elevam o resultado consolidado do
processo de privatizagdo até agora a U$ 26,2
bilhdes.

A atuacdo do BNDES deve ocupar lugar
central nos esforcos de formulagdo, na LDO,
da politica de aplicacdo das agéncias oficiais
de fomento. Conforme os dados do balango de
31.12.96 da ingtituicdo, dos R$ 46,4 bilhdes
gue constituem o passivo total, setenta por cento
—R$ 31,1 bilhdes — sdo recursos do PIS-Pasep
edo FAT. Além disso, 0 banco administratrés
fundos publicos — Fundo de Participagéo Soci-
al, Fundo de MarinhaM ercante e Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento — cujos ativos totais
somam R$ 5,9 bilhSes.No exercicio de 1996, o
BNDES realizou cerca de 30 mil operacbes —
de forma direta ou por meio da rede de insti-

faléncia do Banco Sul-Brasileiro. Contando, em
30.4.97, com um patrimdnio liquido de R$ 337,2 mi-
Ihdes e um circulante e exigivel delongo prazo de R$
2.311,9 milhdes, o Banco Meridional foi privatizado
através de leildo redizado em 4.12.97.

3 Osdados e informagdes foram obtidosjunto aos
enderegos mantidos pelas entidades na Internet.

tui¢des repassadoras —, desembolsando R$ 9,7
bilhdes.

As modalidades principais de atuacdo do
banco e de suas subsidiérias compreendem: (i)
financiamento ainvestimentos, aguisi¢céo e le-
asing de maguinas e equipamentos; (ii) finan-
ciamento a exportagdo de bens e servigos; (iii)
operacOes de capitalizagdo de empresas; (iv)
operacdes de prestacdo de garantias financei-
ras, e (v) programas de financiamento setori-
ais, regionais e sociais. Vale a pena citar al-
guns dos projetos de infra-estrutura aprovados
em 1996 e que se encontram em execucao:
Gasoduto Brasil-Bolivia, Hidrovia do Rio
Madeira, Porto de Sepetiba, Metropolitanos de
S&o Paulo e do Rio de Janeiro e Hidrovia Ara-
guaia—Tocantins. A carteira do Proemprego
chegou a contratar, em 1996, financiamentos
no valor de R$ 2 bilhBes para projetos em cin-
co subprogramas: Transporte Coletivo de Mas-
sa, Infra-Estrutura para Melhoria da Competi-
tividade, Saneamento Ambiental, Infra-Estru-
tura para Turismo e Revitalizacdo de Setores
Industriais.

Caixa Econdmica Federal

A Caixa Econdémica Federal, empresa pu-
blica vinculada ao Ministério da Fazenda, é o
maior banco do Pais em ativos (R$ 90,6 bi-
IhGes), empréstimos (R$ 46,1 bilhdes) e deposi-
tos (R$ 53,2 bilhdes), se considerados os dados
de 1996. Possui 2.011 pontos de vendas, onde
oferece asvariasmodalidades de servigostipicos
debanco comercial. Administraimportantespro-
gramas oficiais, entre eles, o Programa de Inte-
gracdo Socia (PIS), o Salario-Desemprego, 0
Fundo de Garantiado Tempo de Servico (FGTS),
0 Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
(FAS), o crédito educativo, aém de possuir 0
monopoadlio das loterias federais.

A instituicdo possui importante papel no
setor do financiamento habitacional (50% das
operaces de financiamento), no saneamento
basico (70% das obras) e nainfra-estrutura ur-
bana. No ambito da habitacéo popular, a CEF
éresponsave por 95% dos financiamentos em
vigor, responsabilizando-se pelaadministracdo
do Fundo de Desenvolvimento Socia e pelo
Fundo de Custeio de Programas de Habitacdo
Popular. Em 1996, ap6s cinco anos de carén-
cia na oferta de financiamentos habitacionais,
as operagdes contratadas somaram R$ 1,5 bi-
Ih&o, havendo demanda efetiva de contrataco
de operagdes no montante de R$ 4 bilhdes ao
ano nos proximos dois exercicios. Ainda em
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1996, a CEF realizou 997 mil inscricdes para
as novas linhas de crédito no segmento habita-
cional e emitiu 242 mil cartas de crédito.

Como agente financeiro do Tesouro Fede-
ral, a CEF vem atuando na implementacédo do
Programade Apoio a Reestruturagdo eao Ajus-
te Fiscal dos Estados, compreendendo os se-
guintestipos de operagdes: (i) aquisicdo de cré-
ditos detidos pelo sistema bancério junto aos
Estados, (ii) refinanciamento da divida mobi-
lidria e outras de responsabilidade dos Estados
e do Distrito Federal, (iii) financiamento dos
programas de desligamento voluntario dos Es-
tados e (iv) apoio a administragdo fiscal dos
Estados. Em 1996, as operagOes neste segmen-
to alcangaram R$ 2,4 bilhdes.

Com recursos do Orcamento da Unido, a
CEF, por meio dos Programa Pro-Moradia,
Habitar Brasil, Programa Acéo Social em Sa-
neamento (PASS) e o Programa de Infra-Es-
trutura (Pro-Infra), financia projetos dos Esta
dos, Distrito Federal e Municipios destinados
amelhoria da qualidade de vida da populagéo
de baixa renda. Em 1996, no dmbito desses
programas foram firmados cercade 2.350 con-
tratos, no valor total de R$ 798 milhdes. Res-
ponsavel pela implementacdo da Politica Na-
cional de Saneamento e Infra-Estrutura Urba-
na, a Caixa, de 1970 a 1994, liberou recursos
da ordem de R$ 15 bilhdes para projetos de
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario
edrenagem urbana. Em 1996, por meio do Pro-
grama Pro-Saneamento, foram realizadas 368
operagdes com recursos do FGTS, no valor de
R$ 731,2 milhdes, beneficiando 1,8 milhdesde
pessoas.

Banco do Brasil S.A.

O Banco do Brasil S.A. éamaior institui-
¢do financeira do Pais e da América Latina.
Desenvolvendo estrutura de conglomerado fi-
nanceiro, 0 banco possui vérias subsidiarias
integrais, nas areas de cartbes, corretora, dis-
tribuidora de titulos e valores mobilidrios, fi-
nanceira, investimentos e leasing. Controla a
BBTur e possui participagéo acion&riaem cer-
cade cem empresas nacionais. Conta com cer-
ca de 4.500 pontos de atendimento no pais e
no exterior, entre agéncias e postos, onde tra-
balham 80 mil funcionérios.

Como as demais institui¢des financeiras, o
BB vem executando mudancas estruturais nos
procedimentos operacionais internos visando
adaptar-se a estabilidade econdmica. Além do
desaparecimento dos ganhos derivados da in-
flac&o, o banco tem sofrido com elevadastaxas

de inadimpléncia, consequiéncia das novas re-
grasdo crédito sem subsidio. O reconhecimento
de significativo volume de créditos em liqui-
dacdo levou ainstitui¢do a encerrar os Ultimos
exercicios com grandes prejuizos: em 1995, o
resultado liquido negativo alcancou R$ 4,2 bi-
IhGes e, em 1996, R$ 7,5 bilhdes. O esforgo de
saneamento da instituicdo acabou exigindo
aporte substancial de recursos do acionista
majoritario — Uni&o — que, em 1996, subscre-
veu aumento de capital da ordem de R$ 6,4
bilhdes. Os resultados liquidos positivos dos
dois Ultimos semestres — R$ 255 milhGes no 2°
semestre de 1996 e R$ 287 milhGes no 1° se-
mestre de 1997 — parecem sinalizar o inicio da
recuperacdo do banco.

Aforaseu importante papel de mobilizador
de recursos destinados ao capital de giro para
as atividades econdmicas urbanas, 0 BB se no-
tabilizou como o grande responsavel pelo fi-
nanciamento do setor primario, em particular
daagricultura. Naparterelativaao custeio agri-
cola, o banco, historicamente, responsabiliza-
va-se por dois tercos dos empréstimos; nos ul-
timos exercicios, essa participacéo vem alcan-
¢ando 80%.

A partir de 1991, com anovarealidade or-
camentaria do setor publico, os repasses do
Tesouro e dos demais fundos das entidades
governamentais destinados ao setor passaram
arepresentar menos de 10% dos recursos, sen-
do que 90% dos empréstimos agricolas conce-
didos pelo banco tém por base recursos proépri-
0s ou captados no mercado, em particular pela
Caderneta de Poupanca. Ao lado daimplemen-
tacdo de planos de regularizagdo de dividas,
com areincorporacdo de produtores ao crédito
rural, o BB tem buscado novas fontes de recur-
sos destinados a empréstimos, criado modali-
dades inovadoras de atuacdo, como o Progra
ma de Garantia da Atividade Agropecuéria
(Proagro), aCédulade Produto Rura (CPR), a
Central de Leildo Eletrénico em Bolsas de
Mercadorias e os Convénios de I ntegracdo Ru-
ral (Convir).

O BB responsabiliza-se pela aplicagdo dos
recursos do Fundo Constitucional de Financi-
amento do Centro-Oeste (FCO), criado em
1989, com o objetivo de contribuir para o de-
senvolvimento da regido Centro-Oeste, medi-
ante o financiamento a projetos dos setores
agropecuario — inclusive reforma agraria —,
agro-industrial, industrial e de turismo. Prio-
ritariamente, o fundo busca apoiar empreendi-
mentos realizados por micro e pequenas em-
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presas e produtores rurais de pequeno porte.
Parao exercicio de 1997, o Orcamento daUni&o
contempla o FCO com dotacdo de R$ 314,6
milhdes; no projeto de lel orcamentaria para
1998, esses recursos estéo estimados em R$
289,4 milhoes.

Banco do Nordeste do Brasil

O Banco do Nordeste do Brasil, sociedade
de economia mista vinculada ao Ministério da
Fazenda, desempenhafuncdes de banco comer-
cial e de desenvolvimento, responsabilizando-
se pela execugdo dos principais programas de
financiamento do desenvolvimento da regido
Nordeste do Pais. Administrao Fundo Consti-
tucional de Financiamento do Nordeste (FNE)
e operacionaliza o Fundo de Investimentos do
Nordeste (Finor). O banco é agente repassador
derecursos do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Socia (BNDES), da Cai-
xa Econbmica Federal, da Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep), do Banco Central,
da Empresa Brasileirade Turismo (Embratur)
e do Tesouro Nacional. Com base em recursos
préprios, o BNB financia projetos na &rea da
pesquisa por meio do Fundo de Desenvolvimen-
to Cientifico e Tecnol égico, do Fundo de Apoio
as Atividades Socio-Econdmicas do Nordeste
e do Fundo de Desenvolvimento Regional.

As aplicaches totais em 1996 somaram
R$ 2,5 bilhdes, oriundos do Fundo Consti-
tucional de Financiamento do Nordeste (R$
776 milhdes), do Fundo de Amparo ao Tra-
balhador (R$ 266 milhdes), de repasses do
Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
ndmico e Social (R$ 134 milhdes), de cap-
tacOes externas regulamentadas pelas Reso-
lucbes 63 e 2.148 do Banco Central do Bra-
sil (R$ 150 milhdes) e de captagies junto ao
mercado. No final de 1996, o saldo das apli-
cacles atingiu R$ 6,5 bilhdes, com cresci-
mento de 34% em relacdo a 1995.

Além da administracdo do Fundo Consti-
tucional de Financiamento do Nordeste (saldo
de operactes de R$ 3,2 bilhdes em 31.12.1996)
e da operacionalizacdo da carteira de acles e
de debéntures do Fundo de Investimento do
Nordeste (carteirano valor de R$ 2,7 bilhges),
0 BNB programainvestir cerca de U$ 800 mi-
Ihdes, dos quais U$ 400 milhdes oriundos do
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), em projetos enquadrados no Programa
de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste
(Prodetur).

Banco da Amazonia S.A.

O Banco da Amazbnia S.A, sociedade de
economia mista vinculada ao Ministério da
Fazenda, além das operagdes proprias de ban-
co comercial, opera como banco de desenvol-
vimento e agente financeiro do Governo Fede-
ral naregido da AmazoniaLegal. E responsa-
vel pelaoperacionalizagdo de doisimportantes
mecanismos de apoio financeiro ao desenvol-
vimento regional: o Fundo de Investimento da
Amazénia (Finam) e o Fundo para o Desen-
volvimento da Regido Norte (FNO), em arti-
culacdo com a Superintendéncia do Desenvol -
vimento da Amazonia (Sudam). O Basa atua,
igualmente, como repassador de recursos de
bancos e ingtituicbes de fomento do governo
federal, especialmente do Banco Naciona de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BN-
DES), da Caixa Econdmica Federal, daFinan-
ciadora de Estudos e Projetos (Finep), da Em-
presa Brasileira de Turismo (Embratur) e do
Tesouro Nacional.

Financiadora de Estudos e Projetos

A Financiadora de Estudos e Projetos (Fi-
nep), empresa publicavinculada ao Ministério
daCiénciae Tecnologia, completou, em 1997,
trinta anos de atuacgdo nas areas de fomento ao
desenvolvimento cientifico etecnol égico. Nesse
periodo, por meio de recursos reembolsaveis e
afundo perdido, a instituic&o apoiou a execu-
¢80 de 1.200 projetos e a criagdo de 1.500 cur-
sos de pos-graduacéo.

Entre os principais programas da institui-
¢80 estdo os seguintes: (i) Desenvolvimento
Tecnoldgico (ADTEN), dirigido ao financia-
mento de proj etos de empresas rel ativos ao de-
senvolvimento, aperfeicoamento ou absor¢ao de
tecnologias de produto, processos e servicos,
(i) PréInvestimento (AUSC), voltado ao fi-
nanciamento de estudos, projetos, planos e pro-
gramas de interesse econdmico e socia, pela
contratacdo de servicos de empresas de con-
sultoria; (iii) Apoio Tecnolégico as Micro e
Pequenas Empresas (PATME), voltado ao apoio
financeiro as micro e pequenas empresas Vi-
sando aincorporacdo de novas tecnologias e 0
aumento da produtividade e competitividade;
(iv) Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (ADCT/FNDCT), voltado a apli-
cacao de recursos do Fundo Nacional do De-
senvolvimento Cientifico e Tecnoldgico nain-
fra-estrutura de pesquisa no Pais, desenvolvi-
da por universidades, centros e institutos de
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pesquisa e pés-graduacdo; e (v) Apoio ao De-
senvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(ADCT/PADCT), destinado a mobilizagéo de
recursos, inclusive externos, destinados a uni-
versidades, centros de pesquisas e empresas,
visando a ampliacdo, melhoria e consolidacdo
dacompeténciatécnico-cientificanacional, em
areas especificas.

As principais fontes de recursos da Finep,
com vistas ao atendimento das linhas acima
relacionadas, sdo as seguintes. aportes de ca-
pital do Tesouro, dotagcBes orcamentérias do
PADCT constantes do orgamento do Ministé-
rio de Ciénciae Tecnologia, dotagcbes orcamen-
térias do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), emprésti-
mos internos junto ao Fundo Nacional de De-
senvolvimento e ao Fundo de Amparo ao Tra
balhador (FAT), empréstimos externosjunto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e recursos derivados do retorno de fi-
nanciamentos. Em 1996, a instituic&o liberou
um total de R$ 322,5 milhdes, dos quais R$
227,3 milhGes na forma de operagtes com re-
torno — R$ 205,4 milhdes de financiamentos e
R$ 21,9 milhdes como participagéo nos resul-
tados — e R$ 95,2 milhdes em operagles sem
retorno — R$ 66,8 milhGes com recursos do
FNDCT e R$ 28,4 milhGes do PADCT*.

4. Precisando-se 0s termos

A Constituicdo Federal, no art. 165, § 2°,
estabelece que alel de diretrizes orcamentari-
as, entre outros contetidos, “estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financei-
ras oficiais de fomento”. H4, nestafrase, duas
expressdes cuja correta interpretacdo € neces-
sdria para que se possa observar corretamente
aregraconstitucional: politica de aplicagéo e
agéncias financeiras oficiais de fomento.

4.1. Politica de aplicacdo

Nabibliografiaespecializada, nos documen-
tos oficiais e, até mesmo, nas normas legais,
emprega-se o termo politica comtantasevaria-
das conotagdes, que a interpretacdo desse dis-
positivo congtitucional € plenadeinterrogacdes.
Simplificados para o caso em tela, os varios
sentidos podem ser sintetizados em dois: po-

4 Dados obtidos em BRASIL. Ministério da Ci-
éncia e Tecnologia. Relatdrio de Atividades MCT,
1986. Brasilia: Ministério daCiénciae Tecnologia,
1997. p. 256.

litica como o conjunto (i) de regras que nortei-
am aacdo do Estado e (ii) de objetivos preten-
didos com a execucdo dos programas de agéo
do Estado®.

Conforme o exposto inicialmente, ndo cabe
a LDO estabelecer regras instrumentais para
as aplicacbes das | FFs, posto que tal compete a
lei ordinéria e, dentro desse marco, aos nor-
mativos internos de cada instituicdo. Assim
sendo, politica de aplicagédo das agéncias fi-
nanceiras oficiais de fomento diz respeito, es-
pecia mente, aos objetivos concretos que o go-
verno espera alcangar com a aplicagdo das li-
nhas de fomento. E oportuno ressaltar que tais
defini¢des, na LDO, estardo sempre condicio-
nadas pelas disposicdes da legislagdo ordina-
ria porventura rel acionadas com a matéria.

4.2. Agéncias financeiras oficiais de fomento

Assim expresso, o dispositivo permite su-
por que, entre as agénciasfinanceirasdaUnido,
algumas sdo de fomento, outras ndo. Até que
ponto é correta essainterpretacéo? No presen-
te contexto, o verbo fomentar tem, segundo o
Dicionario Aurélio Eletronico (V. 2.0), 0 sen-
tido de “promover o desenvolvimento, o pro-
gresso de; estimular; facilitar” etc. Dito assim,
ndo haveria exagero em considerar-se todas as
| FFs como agéncias de fomento, pois conven-
ciona-se ser missdo do sistema financeiro ofi-
cial 0 apoio as acles e aos projetos ligados ao
desenvolvimento econdmico e social. Se corre-
ta essa interpretacéo, todas as IFFs estariam
enguadradas na regra constitucional em andli-
.

N&o é razoavel, entretanto, restringir-se a
esse entendimento — por demais extensivo —
dado ao conceito defomento. Olhando pelolado
daofertaderecursos, as|FFsoperam com vari-
ada gama de linhas de financiamento e pro-
gramas de crédito, envolvendo especia mente;
aexpansdo e modernizagdo de empreendimen-
tos dos setores primario, secundario e tercia
rio, 0 apoio a projetos de capacitacdo tecnol 6-
gica, deinfra-estrutura, meio ambiente, sanea-
mento, turismo, habitac&o, capital degiro, cus-
teio agropecuario, comercializagdo de produ-
tos, além de crédito a pessoa fisica. Deve-se

5 O dicionério eletrénico Aurélio (V.2.0) define
assim essas duas conotagdes para a expressao poli-
tica: “2. Sistema de regras respeitantes a diregdo
dos negdcios publicos. 4. Conjunto de objetivos que
enformam determinado programa de ag8o governa
mental e condicionam a sua execugao” .
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reconhecer que algumas das operacdes citadas
ndo sdo, estrito senso, de fomento, enquanto,
€M outros casos, essa caracterizacdo € maisdi-
ficil e problemética.

Como exercicio de identificagdo, poder-se-
ia partir de trés categorias visando classificar
as areas de atuagdo das | FFs: fomento, ndo-fo-
mento e fronteira entre estas duas categorias.

Entre os programas e linhas de crédito de
fomento estariam enquadrados os que viabili-
zam os investimentos publicos e privados nas
vérias &reas e setores da economia. Esses fi-
nanciamentos, em geral de médio e longo pra-
Z0s, tém as caracteristicas de fomento por esta-
rem a servigo do esforgco de Formacdo Brutade
Capital Fixo (FBCF). Entre as modalidades de
intermediacdo financeira ndo voltadas ao fo-
mento classificar-se-iam, pelos menos, as des-
tinadas ao crédito pessoa e ao fornecimento
de capital de giro as empresas. Ja na fronteira
entre essas duas categorias, estariam 0s pro-
gramas de financiamento de custeio de ativi-
dades e de comercializagdo agropecuérias e de
financiamento as exportagoes.

Ao aceitar-se, ainda que preliminarmente,
esta classificagdo, percebe-se que as | FFs exe-
cutam operacOes nas trés categorias citadas.
Com o abjetivo de eliminar-se as atuais indefi-
ni¢des, a regulacdo da disposicéo constitucio-
nal sobre as agéncias financeiras oficiais de
fomento seria realizada, na lei complementar
de quetrata o art. 165, 8 9°, por meio da defi-
nicdo do que sgja operacdo financeira de fo-
mento.

5. Os recursos orgamentarios
voltados ao fomento

Asduvidas porventuraderivadas daimpre-
cisdo dos termos e da auséncia de definigdes
conceituai sndo sdo de molde, entretanto, aatin-
gir todas as modalidades de aplicagfes a cargo
das agéncias financeiras de fomento. Os recur-
sos constantes de leis orcamentarias e repassa-
dos as | FFs para aplicagdo sdo, sem nenhuma
davida, recursos de fomento, merecendo, por
isso, disciplinamento na LDO segundo as dis-
posi¢des da Constituicéo.

Esse ponto € ilustrado com os dados do
Anexo |, onde aparecem as dotacdes constan-
tes do orcamento federal destinadas a financi-
ar atividades e projetos por intermédio das | FFs.
O referido levantamento cobre o fomento as
atividades econdmicas e, mesmo assim, defor-
ma ndo exaustiva, estando excluidos os recur-

sos oficiais destinados ao financiamento de
programas sociais, onde se destacam os repas-
sados pela Caixa Econdmica Federal. A iden-
tificacdo e levantamento compl eto dessas apli-
cacdes e linhas fogem do escopo deste traba
Iho, o que ndo significa desconsideréa-las, de
pronto, como aplicactes de fomento.

Oselementos do Anexo | possibilitam con-
sideragOes Uteis para a presente andlise. Em
primeiro lugar, esta a questdo do montante de
recursos orcamentarios, a cada ano destinados
ao fomento de atividades econdmicas. Mesmo
gue se considere que, no passado, a poupanca
publica destinada a apoiar projetos privados
alcancava valores bem superiores aos atuais,
0s recursos destinados, hoje, as agdes de fo-
mento econdmico ndo deixam de ser significa
tivos, especiamente se comparados a0 mon-
tante total dos investimentos diretos realiza-
dos no &mbito dos orgamentos fiscal e da segu-
ridade. No projeto de lel orcamentaria para
1998, por exempl o, asdiversas agdes defomen-
to a cargo das IFFs contam com recursos da
ordem de R$ 7,7 bilhdes, enquanto o total alo-
cado no Grupo de Despesa e Investimentos
soma vaor bastante proximo: R$ 8,3 bilhdes.
Nos dois Ultimos exercicios encerrados — 1995
€ 1996 — o montante de recursos aplicados pe-
las IFFs chegaram a superar as aplicagdes em
investimentos diretos. No caso do exercicio de
1996, os recursos orcamentarios transferidos
para as IFFs mais que dobraram em relacéo
aos investimentos diretos, como consequiéncia
da aplicagdo de R$ 6,4 hilhdes no aumento de
capital do Banco do Brasil S/A.

Em segundo lugar, cabe ressaltar a ausén-
cia praticamente total de monitoramento ou
controle parlamentar sobre o destino desses
recursos apos sua entrega as |FFs. Apenas as
aplicacdes rotuladas como Operacdes Oficiais
de Crédito reaparecem anualmente na receita,
sujeitando-se ao processo orcamentério comum.
As demais transferéncias, na modalidade de
inversdes financeiras — empréstimos (FAT e
Fundos Constitucionais) e aumento de capital
(Finep, BNB e BB) —, apds o Unico tratamento
orcamentario que sofrem, passam a constituir
passivos das | FFs, sobre os quaisinexistem, de
acordo com o interesse parlamentar, mecanis-
mos institucionalizados de avaliac&o e contro-
le dos resultados alcancados.

Excecéo feita aos recursos das OperacOes
Oficiais de Crédito, cuja reprogramacao anual
tem napréprialel orcamentériaum importan-
teinstrumento de acompanhamento e afericéo,
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asdemais aplicacbes orcamentérias destinadas
as |FFs, normamente caracterizadas pela au-
séncia de transparéncia quanto aos objetivos
pretendidos, estdo na dependéncia de melhor
disciplinamento, que deve se dar no ambito do
capitulo da LDO sobre a palitica de aplicagdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

6. O tratamento dado ao tema nas LDOs

6.1. Politicas e prioridades

Vega-se, agora, como as nove LDOs apro-
vadas, no nivel federal, desde a outorga da
Constituicdo de 1988, tratam o tema da politi-
ca de aplicacdo das agéncias financeiras ofici-
ais de fomento. Os dados constantes dos Ane-
xos |l elll, apresentados no final deste estudo,
estdo organizados de forma a possibilitar uma
Visdo de conjunto das questdes abordadas, des-
tacando, a0 mesmo tempo, os elementos trata-
dos em cada LDO.

No Anexo I, estéo listadas as 26 politicas
ou prioridades que foram especificamenteiden-
tificadas nas vérias edi¢fes da LDO. A ques
t&8o abordada anteriormente, sobre as dificul-
dades de compreensdo dos termos, esta bem
exemplificada nas LDOs, em que, quase sem-
pre, os termos politica e prioridade sdo em-
pregados como sinbénimos. As trés primeiras
LDOs—exercicios de 1990, 1991 e 1992 — de-
monstram claramente as principais limitagdes
dessaabordagem, que podem ser assim sinteti-
zadas: (i) fixag8o de grande nimero de areas e
setores a serem atendidos pelas agéncias de
fomento (por exemplo: 16 em 1991 e 1992);
(i) estabelecimento de politicas e prioridades
excessivamente genéricas (por exemplo: “re-
ducdo dasdesigualdadesintraeinter-regionais’
e “protecdo ao desenvolvimento de atividades
estratégicas para a defesa naciona”); e (iii)
auséncia total de quantificagcdo e de medidas
para 0s objetivos, com a conseqliente inexis-
téncia de amarragdo entre adisposicéo legal e
0 Seu cumprimento.

As LDOs relativas aos exercicios de 1993,
1994 e 1995 ndo apontaram politicas e priori-
dades especificas, optando por determinar, as
agéncias de fomento, a observancia das priori-
dades constantes do Plano Plurianua (PPA).
Foi uma solugéo de duvidosaeficécia, por duas
ordens de razbes: em primeiro lugar, sdo sufi-
cientemente conhecidas as limitagtes do PPA
como instrumento de programagao e de defini-
¢&o de prioridades e, em segundo lugar, o PPA

€ um plano destinado a estabel ecer “ as diretri-
zes, objetivos e metas da administragdo publi-
ca federal” (art. 165, § 1° da CF), enquanto
gue a definicdo da politica de aplicagcdo das
agéncias oficiais de fomento deve considerar
as necessidades do desenvolvimento regional
e nacional, onde as iniciativas, em boa medi-
da, cabem ao setor privado.

As LDOs para os exercicios de 1996, 1997
e 1998 representaram um avango em relagcéo
as anteriores: cada politica/prioridade esta as-
sociada a uma IFFs especifica: Banco do Bra-
sil, BNDES, Caixa Econémica Federal, Banco
do Nordeste etc. Esse aperfeicoamento €, de
qualquer forma, insuficiente, pois os objetivos
continuaram sendo tratados de forma excessi-
vamente genérica, sem quantificagdo e sem
qualquer base para afericéo.

6.2. Regras

Asvérias LDOs, ao lado do estabel ecimen-
to de politicas/prioridades, tém fixado algumas
regras a serem observadas pelas |FFs. No Ane-
xo I, aparecem relacionadas as sete regras
bésicas constantes das vérias LDOs, duas das
quais aprovadas pelo Congresso Nacional e
vetadas pelo Poder Executivo. Das sete regras
citadas, trés sofreram complementagéo em
LDO posterior.

Uma das regras tem estado presente, com
variacOes, em todas as LDOs. Trata-se da exi-
génciade que os“ critérios de remuneracdo dos
empréstimos, pelo menos, preservem o valor
dos recursos’, ou sgja, os encargos de financi-
amento “ndo poderdo ser inferiores aos custos
de captacdo e de administracdo, salvo os casos
previstos em lei”.

Duas outras regras constaram, cada uma,
em seis LDOs. A primeira, com vérias com-
plementacdes, fez parte das LDOs do periodo
1990 a 1995. Determinava que a mensagem
gue acompanha o projeto de lei orcamentaria
anual traria a politica de aplicagdo de cada
agéncia de fomento. Em trés dessas LDOs, fi-
cava “vedado ao Tesouro Nacional repassar
recursos a agéncia cuja politica ndo constasse
da mensagem”, sendo que na LDO para 1992
esse dispositivo acabou vetado. Igualmente ve-
tadanessa LDO foi adisposi¢cdo prevendo que
amensagem do Ploatrariaapoliticade aplica-
¢30 de cada agéncia detalhada “por regido,
Estado e Municipio”. No periodo 1993 a 1995,
as LDOs alteraram em parte o sentido da re-
gra, estabel ecendo que a“ mensagem que acom-
panha o Ploa devera demonstrar a proporcéo
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de recursos destinados as prioridades’.

As LDOs dos Ultimos seis exercicios vém
estabelecendo que “a concessdo de emprésti-
mos a Estado, Distrito Federal e Municipio,
inclusive suas entidades da administracéo in-
direta, fica condicionada a que elas ndo este-
jam inadimplentes com a Unido e seus érgaos
da administragdo indireta’. Nas Ultimas cinco
LDOs, aexigénciade adimplénciafoi estendi-
da, também, com relagdo ao Fundo de Garan-
tiado Tempo de Servigo (FGTS).

O processo de elaboracdo da LDO para o
exercicio de 1998, ha pouco finaizado, man-
teve as regras tradicionais relativas (i) a pre-
servacdo do valor dos recursos captados pelas
agéncias de fomento e (ii) a necessidade de
adimpl énciapor parte das unidades da Federa-
¢80 candidatas aos financiamentos, e buscou
inovar por meio da proposicdo de trés novas
regras, duas delas vetadas pelo Presidente da
Republica. Asdisposi¢des vetadas estabel ecem
(i) que “os bancos de desenvolvimento fede-
rais e seus agentes financeiros adotarado politi-
cas de fomento destinadas a privilegiar os seg-
mentos das micro, pequenas e médias empre-
sas, de formaque, no minimo, sessenta e cinco
por cento do total de seus recursos sejam aeles
concedidos, desde que haja demanda habilita-
da’ e (ii) avedacdo da“utilizac8o de recursos
das agéncias financeiras oficiais de fomento
para concessao de empréstimos ou financia-
mentos a empresas com a finalidade de inte-
grar o processo de privatizagdo” .

A terceira regra estabelece que “a progra
macao orcamentariados recursos destinados as
agéncias oficiais de fomento sera detalhada de
forma a possihilitar a verificagdo do cumpri-
mento do disposto nestaLei”. Apesar de atin-
gir apenas os recursos de fomento consignados
no orcamento anual endo esclarecer como deve-
se dar o detalhamento da programagéo orca-
mentéria, este dispositivo representa uma Si-
nalizacdo positivaem buscado aperfeicoamento
daLDO.

7. Conclusdo

A experiéncia obtida, no &mbito federal,
com as nove LDOs elaboradas desde 1988 ndo
possibilitou ainda avancos significativos no tra-
tamento do tema da politica de aplicacéo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. O
Poder Executivo, na postura comoda propicia-
da pela garantia do direito de iniciativa dessa
matéria, vem demonstrando falta de interesse

em compartilhar o disciplinamento do tema e
tem proposto de forma burocrética e anddina,
a cada ano, o capitulo respectivo da LDO. O
Poder Legidativo, por seu turno, pretende con-
tribuir na conducéo do assunto, mas sofre de
limitagdes importantes, conseqliéncia da espe-
cializacdo que caracteriza o tema, dafatasis
tematica de informacbes e dados e, também,
do desconhecimento sobre os proprios funda-
mentos da atividade financiadora por parte do
Estado®.

O exercicio dafuncgéo do Poder Legidativo
deapreciar e aperfeicoar o capitulo em questdo
da LDO ficara facilitado com a aprovacéo de
normas que regulem esse tépico constitucio-
nal, superando as indefinicbes conceituais e
estabelecendo como o tema deve ser tratado,
sgja nafase de projeto de lei, como da prépria
lei. A oportunidade para produzir tal normati-
zacdo € alel complementar exigida pelo art.
165, § 9°, da CF, que tem como incumbéncia
dispor, entre outros assuntos, sobre a elabora
¢80 eaorganizacdo dalL e de Diretrizes Orca
mentérias.

A futuralei complementar precisaraenfren-
tar varias dasindefini¢des que cercam, naL DO,
a elaboragéo do capitulo sobre a atuagcdo das
agénciasfinanceiras oficiais defomento. Exem-
plificadamente, espera-se que a referida nor-
ma esclareca a amplitude do conceito de fo-
mento tendo em vista suas modalidades (fomen-
to econdmico ou social), especificidades (com
retorno ou sem retorno) e classes de tomadores
(setor privado lucrativo ou ndo-lucrativo ou,
ainda, setor estatal). N&o menos necessario, é
tratar essamesmaquestdo quanto aorigem dos
recursos envolvidos nos programas de fomen-
to: orcamentarios, da prépria instituicdo, em-
préstimosinternos e externos, retorno de finan-
ciamentos etc. Indispensavel, iguamente, é
definir, de forma operacional, a expressao po-
litica de aplicacéo para o caso em telg, assim
como fixar os critérios de identificacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento no

5 Parte das limitagdes que caracterizam a agdo
legidlativa nesse campo decorre da prépria teia de
protecdo que, ao longo do tempo, se teceu em torno
do sistema financeiro estatal, sob a pretensajustifi-
cativa de protegé-lo dasinfluéncias politicas. Se no
plano politico-institucional, essa“ protecéo” acabou
por funcionar, com prejuizo do importante papel fis-
calizador que cabe ao Poder Legidativo, 0 mesmo
nado ocorreu no nivel das relagBes comerciais entre
instituicdes financeiras estatais e agentes politicos,
em significativa medida marcadas pelo clientelismo.
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conjunto das |FFs.

Nafatadalei complementar’, cabeao Con-
gresso Nacional, por meio de emendas, aper-
feicoar os dispositivos que integram o capitulo
daL DO sobre apoliticade aplicacéo das agén-
cias oficiais de fomento. Nesse sentido, pode-
riam ser consideradas as sugestdes apresenta-
das a seguir.

a) No caso dos recursos de fomento que in-
tegram os orcamentos fiscal e da seguridade
social, a LDO estabeleceria que os créditos e
dotacBes correspondentes nos projetos de lei
orcamentéria anual seriam acompanhados por
demonstrativos explicitando, paraos principais
programas e linhas de cada institui¢céo repas-
sadora, (i) a legislagdo e normas principais
pertinentes, (ii) as politicas e prioridades, (iii)
a programacdo de operacdes a serem readliza-
das, (iv) as metas e resultados esperados e (V)
os valores a serem aplicados. Os referidos de-
monstrativos ganhariam substancia adicional
se trouxessem, também, os nimeros e os resul -
tados obtidos nos dois Gltimos exercicios en-
cerrados e 0s previstos para o exercicio em que
a proposta orcamentaria esta sendo elaborada.

b) A LDO deveria passar a definir as ex-
pressdes politica de aplicacdo e agéncias fi-
nanceiras oficiais de fomento, de forma a co-
brir as aplicagbes realizadas com 0s recursos

" Desde a promulgacdo da Constituicéo Fede-
ra, o temadalel complementar — que atualizard a
legislagdo sobre os orgamentos e sobre a gestao fi-
nanceira e patrimonial estatal — tem mobilizado os
interessados, assim como proporcionado a elabora-
¢ao de estudos e anteprojetos e a apresentacdo de
projetos de lei junto ao Congresso Nacional. O pro-
jeto de lei de tramitagdo mais adiantada é o PL n°
135, de 1996, proposto pela Comissdo Mistade Pla
nos, Orcamentos PUblicos e Fiscalizaggo. Aprova

préprios das | FFs e de outras fontes que ndo os
orcamentosfiscal edaseguridade social. Como
aqui ndo é o caso de se utilizar dalei orgamen-
téria como instrumento demonstrativo dessas
acles, a LDO poderia estabelecer exigéncias
no sentido de que cada IFF publique, previa-
mente ao inicio de cada exercicio, aprograma-
¢80 de suas aplicagdes de fomento, assm como
relatorio anual, de maneiraa comprovar a ob-
servancia dos dispositivos da prépria LDO e
das demais normas|legais que regulam os vari-
os programas e linhas de financiamento. Ca-
beria, igualmente, determinar apublicacgo com
as posicoes tivas e passivas de cada um dos
fundos oficiais administrados pelas | FFs.
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do naComissdo de Finangas e Tributagdo da Cama-
ra dos Deputados, 0 projeto encontra-se na Comis-
sd0 de Constituicgo e Justica e de Redagdo da C&
mara dos Deputados. Considerando a complexida
de dos contetidos envolvidos e as distintas maneiras
de valorizar tais contelidos pelas Unidades da Fe-
deragcdo, assim como pelos Poderes Executivo e
Legidativo, é de se esperar que amatériatenhatra
mitacdo demorada.
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ANEXO |
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
Recursos aplicados pelas IFFS, Receitas de OOC e Aplicacdes no GND Investimentos

Em R$ 1.000,00

Especificacéo Liquidado | Liquidado LOA PLOA
1995 1996 1997 1998

Fundos Constitucionais de financiamento do

- Norte (FNO) 304.745 314.648 289.435
- Centro-Oeste (FCO) 304.745 314.648 289.435
- Nordeste (FNE) 914.234 943.945 868.306
Subtotal 1.523.724 | 1.573.241 | 1.447.176
Fundo de Amparo do Trabalhador (FAT)

- Repasse ao BNDES 1.750.075 | 2.168.183 | 2.872.000 | 2.463.648
Subtotal 1.750.075 | 2.168.183 | 2.872.000 | 2.463.648
Operag0es Oficiais de Crédito

- Financiamento Programas Investimento Agroindustrial 29.789 0 0 0
- Programa de Financiamento as Exportacdes (Proex) 167.052 185.534 | 1.005.558 | 1.450.458
- Empréstimos do Governo Federal (EGF) 1.209.670 691.929 515.700 303.209
- Aquisicdes do Governo Federal (AGF) 1.369.605 810.801 | 1.227.903 | 1.446.035
- Garantia e Sustent. Precos Comerc. Prod. Agropecuérios 0 0 0 164.030
- Progr.Nac. Fortalec. Agricultura Familiar (Pronaf) 0 4.812 64.630 90.380
- Financiamento Programas Investimento Agropecuario 124.871 56.345 47.800 22.740
- Financiamento de Custeio Agropecuario 1.160.744 309.827 241.803 91.197
Subtotal 4.061.731 | 2.059.248 | 3.103.394 | 3.568.049
Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND)

- Financiamento a Pequenas e Médias Empresas 7.973 315.000 34.564 77.183
- Capitalizagé@o do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) 0 100.000 85.000 95.000
- Financiamento a Finep 36.000 75.000 50.000 70.000
Subtotal 43.973 490.000 169.564 242.183
Ministério da Ciéncia e Tecnologia

- Aumento de Capital da Finep 25.799 55.499 91.670 55.800
Subtotal 25.799 55.499 91.670 55.800
Encargos Financeiros da Unido

- Aumento de Capital do Banco do Brasil S/A 0| 6.410.255 0 0
Subtotal 0| 6.410.255 0 0
Total 5.881.578 |12.706.909 | 7.809.869 | 7.776.856
Receitas de Operacdes Oficiais de Crédito (Fonte 160) 4.006.069 | 1.949.508 | 2.475.211 | 2.658.941
Aplicagdes dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade

Social em Investimentos 4.715.150 | 5.704.405 | 9.916.929 | 8.353.716

FonTe: 1995 a 1997: Siafi e Prodasen; 1998: Projeto de Lei n® 25 de 1997.
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R ANEXO I
AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO
Prioridades e politicas estabelecidas nas LDOs de 1990 a 1998

LDO dos exercicios de
9091|192 |93 |94 |95 |96 |97 | 98

Numero de politicas ou prioridades apontadas na LDO: 12 | 16 | 16 6 6 6
Especificagdo das politicas ou prioridades:

- redugdo das desigualdades intra e inter-regionais; X | X | X
- defesa e preservagédo do meio ambiente; X | X | X
- apoio as micro, pequenas e médias empresas e aos mini,

pequenos e médios produtores rurais e suas cooperativas; | X | X X
- prioridade para empreendimentos geradores de emprego; X | X X
- prioridade as industrias de bens de capital; X | X X
- investimento no setor de energia elétrica; X | X | X
- desenvolvimento de pesquisas basica e aplicada; X | X X
- saneamento basico e infra-estrutura urbana; X | X | X
- habitacéo popular; X | X X
- investimento em transporte ferroviario, inclusive urbano; X

- projetos de agricultura irrigada e agroindustria; X | X | X
- reaparelhamento, aprimoramento e ampliagdo dos sis-

temas de transporte urbano de massa; X | X
- restauracédo e conservacéo da malha rodoviaria nacional; X X
- reaparelhamento/melhoria do transporte ferroviario de

carga; X X
- melhoria e ampliagao do sistema portuério nacional; X X
- investimento em telecomunicacées; X | X

- protecdo ao desenvolvimento de atividades estratégi-
cas para a defesa nacional; X | X X
- reducéo do déficit habitacional e melhoria das condi-
¢Oes de vida da populagdo carente por meio de apoio a
projetos de saneamento basico e infra-estrutura urbana

pela Caixa Federal; X | X X
- aumento da oferta de alimentos e produtos agricolas de
exportacao pelos recursos alocados pelo Banco do Brasil; X

- aumento de oferta de alimentos no mercado interno e
produtos agricolas de exportacdo por meio de recursos
alocados pelo Banco do Brasil; X | X
- estimulo a criagdo de empregos e ampliag&o da oferta de
produtos de consumo popular, mediante apoio a expansao
e desenvolvimento de pequenas e médias empresas com
recursos do Banco do Brasil e Caixa Econdémica Federal, X | X X
- desenvolvimento da infra-estrutura e da industria pelo
fomento a capacitacéo tecnolédgica, melhoria da competi-
tividade da economia e geragdo de empregos, por meio
da Finep e BNDES; X | X
- idem, a estruturagao de unidades e sistemas produtivos
orientados para o fortalecimento do Mercosul X
- intensificacéo das relac¢des internacionais do Brasil com
0S seus parceiros comerciais, por meio do apoio do Ban-
co do Brasil ao financiamento dos setores exportador e
importador; X | X X
- reducao das desigualdades sociais nas regides NO, NE
e CO do Pais, mediante apoio a projetos de aproveita-
mento a oportunidades de desenvolvimento econdmico-
social e adogao de providéncias para aumentar a eficién-
cia dos instrumentos gerenciais dos Fundos — FNO, FNE
e FCO - administrados pelo Bancos da Amazdnia, do
Nordeste e do Brasil, respectivamente; X | X
- observando critérios de detalhamento por Estado e ac&o. X

Prioridades estabelecidas no Plano Plurianual X X X
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R ANEXO Il
AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO
Regras estabelecidas nas LDOs de 1990 a 1998

LDO dos exercicios de
909192 |93 |94 | 95|96 |97 | 98

Regras

1. Politica de aplicacéo de cada agéncia de fomento cons-
tara da mensagem que acompanha o projeto da LOA. X X

- ldem, com o detalhamento por regiéo, Estado e Munici-
pio. X
- Anexo & mensagem que acompanha o PLOA devera

demonstrar a proporgao de recursos destinados as priori-
dades. X X | X

- Vedado ao Tesouro Nacional repassar recursos a agén-
cia cuja politica de aplica¢éo nao conste da mensagem. X X X

2. Operacdes de crédito das agéncias de fomento terdo
critérios de remuneracéo que, pelo menos, preservem o
valor dos recursos. X X X

- Os encargos dos empréstimos ndo poderédo ser inferio-
res aos custos de captacéo, salvos 0s casos previstos
em lei. X | X X

- Idem, e aos custos de administracéo. X | X X

3. As Unidades da Federagéo terdo acesso a empreésti-
mos das agéncias de fomento se comprovarem: a insti-
tuicdo, a regulamentacéo e a cobranga dos tributos esta-
belecidos na Constituicdo, a arrecadacéo de receita pro-
pria, a aplicagdo de recursos no ensino, o atendimento do
limite de gastos com pessoal e de realiza¢éo de opera-
¢Oes de crédito. X X | X

4. A concesséo de empréstimos a Estado, DF e Munici-
pio, inclusive suas entidades da administragdo indireta,
fica condicionada a que ndo estejam inadimplentes com a
Unido e seus 6rgdos da administracéo indireta. X

- ldem, e com o FGTS. X X X X X

5. Os bancos de desenvolvimento federais e seus agen-
tes financeiros adotaréo politicas de fomento destinadas
a privilegiar os segmentos das micro, pequenas e médias
empresas, de forma que, no minimo, sessenta e cinco
por cento do total de seus recursos sejam a eles concedi-
dos, desde que haja demanda habilitada. X

6. A programagao orcamentéaria dos recursos destinados
as agéncias de fomento sera detalhada de forma a possi-
bilitar a verificagdo do cumprimento do disposto nesta Lei. X

7. Vedada a utilizagé@o de recursos das agéncias financei-
ras oficiais de fomento para concess@o de empréstimos
ou financiamentos a empresas com a finalidade de inte-
grar o processo de privatizacéo. X

Observacéo: partes sombreadas significam dispositivos vetados pelo Poder Executivo.
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