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RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar a adequacdo da classificagdo or¢camentaria da Agdo 2130 —
Formagdo de Estoques, que abrange a Aquisi¢do do Governo Federal — AGF, enquanto
instrumento de politica agricola da Politica de Garantia de Pregos Minimos — PGPM, do
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento — MAPA. Para tanto, foram analisados os
conceitos orcamentarios definidos na legislag@o e na literatura sobre o tema, comparando-os com
dados da atual classificagdo orgamentaria das despesas dessa politica publica. Além disso,
realizou-se uma analise da execucdo or¢camentaria dessas despesas, visando identificar melhor
suas caracteristicas e dessa forma, contribuir com a fundamentagio da correta classificagao.

Palavras-chave: Programa de Garantia de Precos Minimos; Aquisicdo do Governo Federal;
Classifica¢do Orgamentaria.

Introducao

A agricultura ¢ um dos setores mais importantes da economia brasileira. Isso ocorre, entre
outros fatores, porque o Brasil possui uma posi¢do de destaque no cenario da produgdo mundial
de alimentos, sendo ndo s6 um dos maiores mercados consumidores, como também um dos

maiores exportadores. Tais fatos justificam o reconhecimento do pais como poténcia agricola.

Segundo dados da Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil - CNA, o
agronegocio possui uma participagdo no PIB de aproximadamente 21,4% (em 2019), sendo
ainda responsavel por 44,4% do valor das exportacdes, ¢ pela geragdo de milhdes de empregos

no pais.

Apesar da relevancia, o setor também ¢ marcado pela volatilidade econdmica oriunda de

diversos riscos inerentes ao setor, que podem ser classificados em riscos de mercado (alteragdes
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no nivel de oferta ou demanda de produtos que afetam o nivel de pregos) ou riscos de producdo
(eventos climaticos, pragas, doengas, entre outros). Nesse contexto, no ambito do governo

federal existem diversas politicas publicas direcionadas a mitigagdo desses riscos.

A Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM ¢ uma importante ferramenta do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA, com o objetivo de proteger os
agricultores de grandes decréscimos nos pregos dos produtos, que possam causar prejuizos aos
agricultores, e assim, o enfraquecimento do setor. A intervengdo ocorre por meio do incentivo ou
desestimulo da producdo dos produtos da pauta dessa politica, visando manter a regularidade do

abastecimento nacional.

A PGPM ¢ operacionalizada pela Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB, e ¢

materializada por meio de treze instrumentos de politicas agricola, a saber:

Aquisicdo do Governo Federal — AGF;

e Contrato de Op¢ao de Venda — COV;

e Financiamento Especial para Estocagem de Produtos ndo Integrantes da PGPM -
FEE;

e Financiamento para Estocagem de Produtos Agropecuarios Integrantes da Politica
de Garantia de Precos Minimos — FEPM;

e Financiamento para Garantia de Precos ao Produtor - FGPP;

e Prémio para o Escoamento de Produto — PEP;

e Prémio Equalizador Pago ao Produtor — PEPRO;

e Prémio de Risco para Aquisicio de Produto Agricola Oriundo de Contrato
Privado de Opgdo de Venda — PROP;

e Subvencdo Direta a Produtos Extrativistas — SDPE;

e Valor para Escoamento do Produto — VEP;

e Leildes Publicos;

e Vendas Balcao;

e Recompra/Repasses de COV

Entre os instrumentos acima, o objeto de estudo do presente trabalho sera a Aquisi¢cdo do

Governo Federal — AGF, que consiste na aquisi¢do direta de produtos da pauta da PGPM,
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quando o preco de mercado de tais itens estiver abaixo do minimo fixado, retirando do mercado

parte do excedente da oferta de produtos, e desse modo, formando-se estoques estratégicos.

Para tanto, o presente trabalho busca responder a seguinte questdo orientadora: A
classificagdo or¢amentaria das despesas da Aquisicdo do Governo Federal — AGF, instrumento

da Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM, ¢ adequada?

Com base nessa pergunta de pesquisa, o objetivo geral desse estudo ¢ analisar a
adequacdo da classificacdo orgamentaria das despesas consignadas na A¢do “2130 — Formagao
de Estoques Publicos — AGF” e os impactos de uma possivel reclassificagdo. Além disso, como

objetivos especificos, foram estabelecidos os seguintes pontos a serem explorados no trabalho.

O primeiro deles, ¢ compreender o funcionamento da Politica de Garantia de Pregos
Minimos e a Aquisi¢do do Governo Federal, enquanto instrumento de politica agricola da

PGPM;

O segundo objetivo especifico ¢ analisar a execugdo or¢amentaria da A¢do 2130, a fim de
verificar a série historica das dotacdes or¢camentarias e de que modo as despesas sdo empenhadas

nessa politica, a fim de entender de forma mais detalhada o funcionamento da AGF.

Por fim, o terceiro objetivo especifico € revisar a literatura orcamentaria, especialmente
no que tange a classificagdo das despesas em correntes ¢ de capital, a fim de embasar a

verificagdo da conformidade da classificacdo das despesas da AGF.

Para tanto, a pesquisa em questdo contera aspectos descritivos, no que tange ao
entendimento da politica objeto de estudo e revisdo bibliografica dos conceitos aplicados na
classificagdo da despesa publica. Além da consulta a legislagdo e aos atos normativos
relacionados a regulamentagdo da PGPM, também serdo utilizados dados do Sistema Integrado

de Planejamento e Or¢amento — SIOP.

Entende-se que este estudo ¢ relevante tendo em vista a importancia da Politica de
Garantia de Pregos Minimos, no que concerne ao seu papel de reduzir riscos ao produtor
agricola, garantindo-lhe uma renda minima quando o preco de mercado estiver abaixo do
estabelecido, o que ocorre principalmente nos casos de excesso de producdo. Dessa forma, sdo

beneficiados com essa politica ptblica, sobretudo, os agricultores familiares e suas cooperativas,
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que apesar da grande importancia no setor, sdo também os mais vulneraveis aos riscos dessa

atividade.

Esse estudo tem como justificativa principal aprofundar o conhecimento sobre a PGPM e
auxiliar na andlise e tomada de decisdes no ambito do Departamento de Programas das Areas

Econodmica e Infraestrutura da SOF.

1. Breve caracterizacdo da politica publica - Aquisi¢coes do Governo
Federal (AGF)

O Brasil ¢ um pais de grande destaque no setor agricola, sendo o maior exportador
liquido de alimentos do mundo, o que em outros termos, significa que sem a produgdo brasileira

haveria uma drastica redugdo na oferta mundial de alimentos (KLEIN, 2019).

Apesar dessa relevancia, o setor é caracterizado por ser uma atividade que apresenta
diversos riscos ao produtor, que podem ser relacionados a diversos fatores climaticos (excesso
ou escassez de chuvas, frio, etc), economicos, sociais, pragas ¢ doengas. Em razdo disso, sdo
comuns no setor as oscilagdes no prego dos produtos, que em muitos casos, pode ocasionar

prejuizos ao produtor (TCU, 2010).

Nesse contexto, conforme explica o TCU (2015), a Politica de Garantia de Pregos
Minimos, instituida pelo Decreto-Lei n°® 79/1966, foi criada para garantir preco minimo de
comercializagdo exclusivamente para produtores, € cooperativas, com o objetivo de proteger a

rentabilidade desses agentes.

O Decreto-Lei supracitado (BRASIL, 1966) assim estabelece os pilares dessa politica:

Art 1° A Unido garantird os precos dos produtos das atividades agricola, pecudria ou
extrativa, que forem fixados de acordo com éste Decreto-lei.

Art 2° A garantia de pregos instituida no presente Decreto-lei ¢ estabelecida
exclusivamente em favor dos produtores ou de suas cooperativas.

De acordo com a definicdo da Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB,
empresa publica vinculada ao MAPA, a Politica de Garantia de Pre¢os Minimos (PGPM) “é uma
importante ferramenta para diminuir oscilagdes na renda dos produtores rurais e assegurar uma

remuneracdo minima, atuando como balizadora da oferta de alimentos, incentivando ou
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desestimulando a produgdo e garantindo a regularidade do abastecimento nacional (CONAB,

2020)”.

Segundo consta no Manual de Operagdes da Conab (MOC), a finalidade da Aquisi¢do do
Governo Federal (AGF), que é um dos treze instrumentos de politica agricola da PGPM, ¢
proporcionar a compra para garantia dos pre¢os minimos dos produtos agropecudrios que fazem
parte da pauta da PGPM, especialmente em safras ou locais com excesso de producdo e a
consequente formagdo de estoques publicos, visando a recuperagdo dos precos de mercado,

quando estiverem abaixo do prego minimo em vigor.

Por sua vez, o Tribunal de Contas da Unido (2010) explica que, “por meio da AGF,
sempre que um produtor desejar vender seu produto pelo prego minimo estipulado a época, a

Unido € obrigada a comprar esses produtos”.

Os Precos Minimos basicos para os produtos integrantes da pauta da Politica de Garantia
de Precos Minimos - PGPM , conforme determina o art. 5° do Decreto-Lei n° 79, de 19 de
dezembro de 1966, sdo definidos pelo Conselho Monetario Nacional - CMN e publicados em
portaria do Mapa. O Ministro da Fazenda submete a apreciacdo do CMN voto elaborado pela
Secretaria de Politica Economica - SPE com base em proposta do Mapa e em estudo realizado

pela Companhia Nacional de Abastecimento.

Em termos praticos, a Unido, por meio da AGF, executada pela Conab, adquire
diretamente dos produtores e suas cooperativas os produtos agricolas da pauta do programa,
visando a formacdo de estoques publicos reguladores. Tais estoques sdo considerados
estratégicos, uma vez que a entrada e a saida dos seus produtos consiste numa intervencao direta
do governo no mercado, reduzindo-se o excesso de produtos em momentos de superproducéo,
protegendo os produtores de prejuizos em razdo de possivel venda a precos inferiores ao custo de
producdo, e posteriormente, vendendo os mesmos produtos em momentos de escassez no

mercado, protegendo os consumidores de precos muito elevados.

Percebe-se, portanto, que a aquisicdo dos produtos nessa politica ndo € realizada com o
intuito de consumo, mas sim, visando uma posterior revenda. Essa constatacdo terd papel crucial

na determinacao da classificagdo or¢camentario dessa despesa.
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2 Analise da Classificacao Or¢amentaria Atual

De acordo com Mendes (2015), o conhecimento dos aspectos relacionados a despesa no
ambito do setor publico, e a sua correta classificacdo, contribuem para a transparéncia das contas

publicas e para o fornecimento de informagdes mais qualificadas aos usuarios.

Segundo Core (2001 apud MENDES, 2015), a classificagdo das despesas publicas busca
responder as principais indagacdes quando o assunto € gasto orcamentario. Nesse sentido,

acrescenta:

A cada uma dessas indagagdes, corresponde um tipo de classificagcdo. Ou seja: quando a
pergunta é ‘para que’ serdo gastos os recursos alocados, a resposta sera encontrada na
classificagdo programatica ou, mais adequadamente, de acordo com a Portaria n°® 42/99,
na estrutura programatica; ‘em que’ serdo gastos os recursos, a resposta consta da
classificac@o funcional; ‘o que’ sera adquirido ou ‘o que’ sera pago, na classificacdo por
elemento de despesa; ‘quem’ ¢ o responsavel pela programacdo a ser realizada, a
resposta ¢ encontrada na classificagdo institucional (6rgdo e unidade orcamentaria);
‘qual o efeito econdomico da realizagdo da despesa’ na classificagdo por categoria
econdmica; e ‘qual a origem dos recursos’ na classificacdo por fonte de recursos.
(CORE, 2001, apud MENDES, 2015, p. 265)

Nesse contexto, consultando-se o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento —
SIOP ¢ possivel verificar que as despesas relativas a Formagdo de Estoques da Aquisi¢do do

Governo Federal — AGF, da PGPM, possuem a seguinte estrutura programatica:
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Quadro 1: Classificagdo Orcamentaria da A¢ao 2130

Q Esfera 10 - Orgamento Fiscal
U Oresio 22000 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e
A o € Abastecimento
CLASSIFICACAO INSTITUCIONAL - - -
L Unidade Orcamentéria 22211 - Companhia Nacional de Abastecimento -
1 ¢ CONAB
T ~ Fungdo 20 - Agricultura
A CLASSIFICACAO FUNCIONAL
T Subfungdo 605 - Abastecimento
| Programa 1031 - Agropecuadria Sustentavel
\' CLASSIFICACAO PROGRAMATICA Agdo 2130 - Formagdo de Estoques Publicos - AGF
A Subtitulo (Localizador) 0001 - Nacional
Q IDOC 9999 - OUTROS RECURSOS
u 0-Recursos ndo destinados a contrapartida ou a
A IDUSO identificagdo de despesas com ag¢des e servigos
N publicos de saude, ou referentes a manutencdo
T e ao desenvolvimento do ensino
! Fonte de Recursos 160 - Recursos das Operagbes Oficiais de Crédito
T
A Categoria Econémica 4 - Despesas de Capital
T Grupo de Natureza Despesa -
| Natureza da Despesa GNDp P 5-1Inversdes Financeiras
v Modalidade de Aplicagdao 90 - AplicagBes Diretas
A
Identificador de Resultado Primario 0-Financeira

Fonte: SIOP (2020) — Elaboragdo Prépria
Analisando-se o cadastro da Ac¢ao “2130 - Formagdo de Estoques Publicos — AGF” no
SIOP, a fim de averiguar a adequagdo das classificagdes acima, tem-se a seguinte descricdo do

escopo da acdo, que expressa o que e para que ¢ feito no ambito da agéo:

Operacionaliza¢do de instrumentos definidos pela Politica de Garantia de
Pregcos Minimos (PGPM), mediante a Aquisi¢do do Governo Federal - AGF na
forma direta ou em decorréncia do exercicio de Contratos de Opg¢do de Venda,
com vistas a retirada de excedentes de produtos do mercado nos momentos
das safras, formando estoques reguladores e estratégicos para utilizagdo dos
mesmos no abastecimento em épocas e regides apropriadas, inclusive
realizag¢do das despesas operacionais, financeiras e tributarias decorrentes das
operagoes de compra e venda e da manuten¢do dos estoques publicos de
produtos agropecudrios, na forma preconizada pela politica governamental de
intervengdo no mercado para garantir o preco e renda ao produtor, formar
estoques publicos e regular o abastecimento interno. (SIOP, 2020)
(Negritamos)

Ainda sobre o aludido cadastro no SIOP, consta no detalhamento da implementagdo da

acdo as informagdes abaixo reproduzidas:

Aquisicdo de produtos agropecuarios amparados pela Politica de Garantia de Pregos
Minimos para formagdo de estoques publicos: na forma direta dos produtores, das
associacdes formais de produtores e de cooperativas; ou na forma indireta, decorrente
do exercicio de Contratos de Opgdes de Venda pelos seus titulares (produtores e

8
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cooperativas de produgdo cadastrados junto a uma bolsa credenciada pela Conab).
(SIOP, 2020) (Negritamos)

Observa-se que tanto a descricdo da Ag¢do, quanto o detalhamento da implementagdo
tratam, de maneira resumida, da aquisicdo de produtos agropecuarios, para formacdo de

estoques, e posterior revenda.

Chama a atengdo o fato de que ao verificar o conceito de despesas de capital e inversdes
financeiras, constata-se que ndo ha amparo para o enquadramento dessas despesas nas

respectivas classificagdes.

Faz-se mister lembrar que a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, instituiu normas
gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (BRASIL, 1964). Conforme destaca Delmondes
(2014), essa lei ordinaria, que foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com status de
Lei Complementar, ¢ considerada o “Estatuto das Financas Publicas”, sua edi¢do representou um

marco € promoveu um verdadeiro avango para a nag:ﬁo.

A Lei 4.320/64 ¢ a base para as defini¢des conceituais relacionadas ao orgamento por
praticamente toda a literatura sobre o tema. Nesse contexto, no que tange a classificagdo quanto a
categoria econdmica, consoante estabelecido pelo art. 12 da lei em comento, as despesas podem

ser correntes ou de capital, conforme ilustrado na figura a seguir:

Figura 1: Categoria Econémica das Despesas

Despesas

Correntes

Categoria
Econdmica
das
Despesas

Despesas de

Capital

Fonte: Lei n° 4.320/1964. Elaboragao Propria
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Sdo classificadas como despesas or¢amentarias de capital aquelas que contribuem,
diretamente, para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital. J4 em relacdo as despesas
correntes, classificam-se nessa categoria todas as despesas que ndo contribuem, diretamente,

para a formagdo ou aquisi¢cdo de um bem de capital (MENDES, 2015; SOF, 2021).

E possivel perceber que a classificagio quanto & categoria econdmica gira em torno da
definicdo de bens de capital, que por defini¢do s@o aqueles utilizados como instrumentos para a
producdo de outros bens. Dessa forma, quando uma despesa contribuir diretamente para a
formag@o ou a aquisicdo de um bem de capital, essa despesa sera classificada como despesa de
capital. Por outro lado, a definicdo de despesa corrente acaba sendo, por eliminacdo, toda aquela

despesa que nao for de capital.

Merece também destaque a classificacdo por Grupo de Natureza de Despesa — GND, que
na definicdo de Mendes (2015), é um agregador de elementos de despesas com as mesmas

caracteristicas quanto ao objeto de gasto, e que adotam os seguintes codigos:

Quadro 2: Grupo de Natureza da Despesa (GND)

GRUPO DE NATUREZA DA DESPESA

1 - Pessoal e encargos sociais
Despesas .

2 - Juros e encargos da divida
Correntes

3 - Outras despesas correntes

4 - Investimentos
Despesas . . .

. 5 - Inversoes financeiras

de Capital

6 - Amortizacdo da divida

Fonte: Mendes (2015)

Como ja apontado acima, a atual classificagdo das despesas da A¢do 2130 em analise,
considera os gastos com a formacdo de estoques como despesas de capital, e mais
especificamente, no grupo de natureza da despesa de inversdes financeiras (GND 5). Tendo em
vista que as despesas no ambito da AGF/PGPM nao contribuem para aquisi¢do ou formacdo de
um bem de capital, automaticamente a hipotese de classificagdo como despesa de capital teria
que ser descartada, e por consequéncia, 0 mesmo aconteceria para a hipotese de classificacio

como inversao financeira.

Todavia, considera-se relevante compreender o conceito de inversdes financeiras, cuja

Lei 4.320, de 1964 assim estabelece:

10
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Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdmicas:

()

§ 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotagdes destinadas a:
1 - aquisi¢@o de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizacdo;

1I - aquisicdo de titulos representativos do capital de emprésas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a opera¢do nao importe aumento do capital;

IIT - constituicdo ou aumento do capital de entidades ou emprésas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

Tal definigdo também ¢é adotada por Mendes (2015) e SOF (2020), ao afirmarem que se
classificam como inversdes financeiras as despesas orcamentarias com a aquisicdo de imoveis ou
bens de capital ja em utiliza¢do; aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a opera¢do ndo importe aumento do
capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas, além de outras despesas

classificaveis neste grupo (MENDES, 2015; SOF, 2020), como demonstrado na figura abaixo:

Figura 2: Tipos de Inversées Financeiras

aquisicdo de imoveis, ou de bens de capital ja em

! utilizagao
- aquisicdo de titulos representativos do capital de emprésas
Inversbes ; P o
Fi - »| ou entidades de gualquer espécie, ja constituidas, quando
inanceiras a operagdo ndo importe aumento do capital;
——
constituicdo ou aumento do capital de entidades ou

| emprésas que visem a objetivos comerciais ou financeiros,
inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

Fonte: Lei n° 4.320/1964. Elaboragao Propria

Ainda quanto a analise da classificagdo or¢amentaria da Ag¢do 2130, verifica-se que em
relacdo ao indicador de resultado primario, tais despesas foram enquadradas como despesas
financeiras — RP 0. Diante disso, convém recordar que as despesas podem também ser primarias

ou financeiras.

Consoante definigdo da ENAP (2017, p. 15):
11
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As despesas primarias sdo os gastos realizados pelo governo para prover bens e servigos
publicos a populacdo, tais como saude, educagdo, constru¢do de rodovias, além de
gastos necessarios para a manutencdo da estrutura do Estado. Essas despesas também
sdo realizadas para o custeio de programas de governo e a realizacdo de grandes
investimentos. Essas despesas primarias, por sua vez, podem ser classificadas como

despesas obrigatorias ou despesas discricionarias (...).

Ja as despesas financeiras (ou despesas ndo primarias) sdo aquelas resultantes do
pagamento de uma divida do governo ou da concessdo de um empréstimo tomado pelo
governo em favor de outra instituicdo ou pessoa. Logo, as despesas financeiras
extinguem uma obrigacdo ou criam um direito, ambos de natureza financeira. Por
exemplo, o pagamento de juros da divida publica, o financiamento estudantil (FIES) e o

subsidio do programa governamental Minha Casa, Minha Vida.

Como visto acima, as despesas financeiras, também conhecidas como despesas nao

primarias estdo relacionadas ao pagamento de dividas, juros, financiamentos, subsidios e

subvengdes, o que ndo ¢ o caso das despesas que compdem a formacdo de estoques da

AGF/PGPM. Dessa forma, entende-se que as despesas em andlise se tratam de despesas

primarias, e ndo financeiras.

Percebe-se, portanto, que em relacdo aos conceitos acima, ha uma evidente incongruéncia

na classificacdo das despesas relativas a AGF/PGPM.

A titulo de comparagdo, apresenta-se a seguir outras despesas no ambito do Ministério da

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento classificadas como inversdes financeiras:

Quadro 3: Inversdes Financeiras no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento —
MAPA no exercicio 2020

Resultado
Ano Primadrio -
Exercicio | Unidade Orgamentaria (desc.) |Agdo (desc.) Lei GND (desc.)

22101 - Ministério da 21B9 - Promogdo e
Agricultura, Pecuaria e Fortalecimento da
Abastecimento - Administragdo | Comercializagdo e Acesso

2020 | Direta aos Mercados 9 5 - Inversdes Financeiras
22201 - Instituto Nacional de 0005 - Sentencgas Judiciais
Colonizagdo e Reforma Agraria | Transitadas em Julgado

2020 |- INCRA (Precatérios) 1 5 - Inversdes Financeiras
22201 - Instituto Nacional de 210Z - Reconhecimento e
Colonizagdo e Reforma Agraria | Indenizagdo de Territorios

2020 |- INCRA Quilombolas 2 5 - Inversdes Financeiras
22201 - Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria | 211A - Consolidagdo de

2020 |- INCRA Assentamentos Rurais 2 5 - Inversdes Financeiras
22201 - Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria |211A - Consolidacdo de

2020 | —INCRA Assentamentos Rurais 9 5 - Inversdes Financeiras
22201 - Instituto Nacional de

2020 | Colonizagdo e Reforma Agraria | 211B - Aquisicdo de Terras |2 5 - Inversdes Financeiras

12
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2020

22211 - Companhia Nacional
de Abastecimento - CONAB

2130 - Formagéo de
Estoques Publicos - AGF

5 - InversOes Financeiras

2020

74203 - Recursos sob
Supervisdo do Instituto
Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria/INCRA-MAPA

0427 - Concessdo de
Crédito-Instalacdo as
Familias Assentadas

5 - InversOes Financeiras

2020

74901 - Recursos sob
Supervisdo do Fundo de Defesa
da Economia Cafeeira/Funcafé
— MAPA

0012 - Financiamentos ao
Agronegécio Café (Lei n?
8.427, de 1992)

5 - Inversdes Financeiras

2020

74906 - Recursos sob
Supervisdo do Fundo de Terras
e da Reforma Agraéria/Banco da
Terra— MAPA

0061 - Concessdo de
Crédito para Aquisicdo de
Imoveis Rurais e
Investimentos Basicos -
Fundo de Terras

5 - Inversdes Financeiras

Fonte: SIOP (2020).

Diferentemente das despesas com a aquisi¢do de produtos para formagdo de estoque e
posterior revenda, as outras despesas listadas acima, com exce¢do da Ac¢do 21B9, que abrange
aquisi¢do de produtos do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, ¢ se assemelha a AGF/PGPM,
possuem uma maior compatibilidade com as definicdes apresentadas, uma vez que estdo
relacionadas ao pagamento de sentengas judiciais, aquisicao e regularizacdo de terras para fins de

reforma agraria, financiamentos, concessdo de créditos, entre outros.

Dessa forma, evidencia-se a inadequacdo da atual classificacdo da AGF. Nesse ponto,
cabe frisar que a incompatibilidade aqui verificada pode estar relacionada a uma omissdo na
legislagdo que ndo previu o enquadramento orcamentario da aquisi¢do de produtos para a
revenda por parte da Unido. E importante considerar que embora a Lei n° 4.320/64 ainda seja a
referéncia principal da base legal da administracdo financeira e orgamentaria no setor publico,
ndo se pode negar que ap6s mais de cinquenta anos da sua vigéncia, ha uma necessidade de
reforma na tematica regulamentada pelo referido texto legal (MENDES, 2015; DELMONDES,
2014). Ademais, vale lembrar que a PGPM foi instituida no ano de 1966, por meio do Decreto-

Lei n® 79, daquele ano, ou seja, posteriormente a Lei 4.230/64.

Ha de se considerar, contudo, que a possivel reclassificacdo implica importantes efeitos
do ponto de vista fiscal. Em razdo disso, ¢ de suma importancia analisar a série historica das
dotagdes orgamentarias da Agdo 2130, a fim de compreender a magnitude dos efeitos fiscais,
analisando ainda de que forma essas despesas sdo executadas, de modo a examinar com mais

detalhes as caracteristicas desses gastos.
13
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3. Analise das dotacdes orcamentarias da Ac¢iao 2130 no periodo de
2011 a 2020

Do ponto de vista orcamentario, a execugdo da Ac¢do 2130 esta sujeita as oscilagdes dos

precos de mercado dos produtos da pauta da PGPM. Isso ocorre porque a Unido somente adquire

os produtos em questdo se houver um desequilibrio no mercado, de modo que os

correspondentes precos estejam em patamares inferiores ao minimo estabelecido no ambito desse

Programa. Essa constatacdo esta evidenciada nas tabelas e graficos abaixo, nos quais foram

utilizados dados dos ultimos 10 anos:

Tabela 1: Execu¢do Orcamentaria da Acdo 2130 — Formacio de Estoques Publicos no
periodo de 2011 a 2020

2130 - Formagdo de Estoques Publicos
Exercicio PLOA LOA Dotagdo Atual| Empenhado | % de Execugdo
2011 2.300.000.000} 2.300.000.000)2.169.750.000 1.233.153.874 56,83%
2012 2.083.000.000] 2.083.000.000] 2.083.000.000] 751.055.909 36,06%
2013 2.100.000.000] 2.100.000.000}2.100.000.00041.170.396.712 55,73%
2014 1.640.000.000] 1.640.000.000] 1.640.000.000] 604.696.591 36,87%
2015 1.700.000.000] 1.700.000.000] 1.700.000.000| 332.306.820 19,55%
2016 2.450.000.000] 2.450.000.000]) 2.450.000.000] 252.507.894 10,31%
2017 1.700.435.431]1.700.435.431]1.700.435.431| 709.342.833 41,72%
2018 1.200.000.000] 1.200.000.000] 1.200.000.000| 362.572.203 30,21%
2019 1.400.000.000] 1.400.000.000]1.400.000.000| 202.454.418 14,46%
2020 1.400.000.000] 1.400.000.000]1.400.000.000] 130.042.023 9,29%

Fonte: SIOP (2020). Elaboragédo propria

No periodo em questdo, observa-se que a maior dotagdo ocorreu no ano 2016, no total de

R$ 2,45 bilhdes, e a menor, em 2018, no total de R$ 1,2 bilhdo. Na tabela acima consta ainda o

percentual de execucdo orcamentaria de cada exercicio, que demonstra que o nivel de execugéo

ndo esta diretamente vinculado a uma maior ou menor disponibilidade orgamentaria, a exemplo

do ano 2016, que embora tenha sido o de maior dotacdo, foi o menor em percentual de

execucio!, conforme se pode observar no grafico abaixo, no qual fica evidente a oscilagdo dos

valores de execugao:

! O exercicio de 2020 ndo foi considerado nessa afirmagio por ainda estar em andamento.
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Grafico 1: Execucdo Orcamentaria da Ac¢ao 2130 — Formacao de Estoques Publicos no
periodo de 2011 a 2020
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Fonte: SIOP (2020). Elaboragao propria

O valor médio dessa dotacdao ao longo do periodo analisado ¢ de RS 1.784.318.543, ja a
média dos valores empenhados de 2011 a 2019 é de RS 624.276.362, e o percentual médio de

execucdo ¢ de 33,53%.

Na tabela acima, verifica-se ainda que embora tenha ocorrido oscilagdo dos valores das
dotacdes, ¢ possivel perceber uma tendéncia de reducdo dos valores nominais no periodo
analisado. Analisando-se também as dotacOes orcamentarias de modo a considerar o indice
acumulado de inflagdo no periodo de janeiro de 2011 a abril de 2020, a tabela abaixo apresenta a

reducdo dos valores da dotacdo atual dos respectivos exercicios em termos reais:
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L. I'n.dice: de Dotagdo Empenhado
Exercicio | Atualizagdo (IPCA ) )

até abr/2020) atualizada atualizado

2011 1,6683691 3.619.943.855] 2.057.355.819

2012 1,566498 3.263.015.334] 1.176.527.579

2013 1,4800824 3.108.173.040| 1.732.283.575
2014 1,3974799 2.291.867.036] 845.051.332
2015 1,313327 2.232.655.900| 436.427.519
2016 1,186668 2.907.336.600] 299.643.038
2017 1,1164641 1.898.475.113] 791.955.807
2018 1,0845001 1.301.400.120] 393.209.590
2019 1,0453468 1.463.485.520] 211.635.078
2020 1,002192 1.403.068.800] 82.911.668

Fonte: SIOP e IBGE (2020). Elaboracdo propria
Todavia, considerando-se que os percentuais de empenho das dotagdes, salvo raras
excegdes, sempre se mantiveram em patamares inferiores ao de 50% das dotagGes disponiveis,
infere-se que o decréscimo do valor das dotagdes nao prejudicou a execugdo dessa politica

agricola.

Analisando os relatérios de acompanhamento orgamentario disponiveis no SIOP,
constata-se que em determinados exercicios nao houve formacdo de estoques, porém, ainda
assim houve o empenho de despesas, que segundo justificativa apresentada, correspondem a
despesas operacionais (manutencdo dos estoques existentes, armazenagem, bracagem, frete,
seguros, etc). A seguir, transcreve-se a analise dos Relatérios de Acompanhamento
Orcamentario da Acao 2130 para os exercicios de 2018 e 2019:

“Em 2018 praticamente ndo houve apoio pela Politica de Garantia de Pre¢os Minimos

(PGPM) através de mecanismos de apoio a comercializagdo. Os pregos de mercado para
quase todos os produtos estiveram em patamares acima dos pre¢os minimos”

“Em 2019 o mercado da maioria dos produtos agricolas pertencentes a Politica de
Garantia de Precos Minimos operou em patamares superiores ao pre¢o minimo, o que
impossibilita a formagdo de estoques.

Ainda que o prego da laranja tenha caido abaixo deste patamar, o produto foi amparado
por operacdes de subvengdo ao escoamento, dada sua caracteristica de nao poder ser
armazenado. O trigo também esteve com precos deprimidos, porém em um curto espago
de tempo de forma que a Conab ndo recebeu demandas por parte dos produtores.
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Ainda que ndo tenha havido execugdo fisica, tivemos gastos financeiros com a
manutengdo dos estoques, como armazenagem, bracagem, frete, seguros, etc.” (SIOP,
2020)

Dessa forma, entende-se que existem despesas fixas e variaveis no ambito da Ac¢do 2130.

A fim de analisar o detalhamento das despesas empenhadas na Agdo 2130, o recorte
temporal foi reduzido para os ultimos quatro exercicios (2017 a 2019), a fim de que o exame das
dotagdes pudesse ser feito de maneira mais detalhada, verificando-se assim, a execugdo por

elemento de despesas.

Ao longo desse periodo, o total de despesas empenhadas alcangou o montante de R$

1,375 bilhdo de reais, distribuidos percentualmente da maneira ilustrada no grafico a seguir:

Grifico 2: Execucio orcamentaria por elemento de despesa da Acdo 2130 no periodo de
2017 a 2019

0,75% ,0,93%
0,97%— | /

Y

= 45006251 - ARMAZENAGEM

= 45806296 - TRANSPORTES, ENCOMENDAS,
CARRETOS E FRETES

= 45906212 - AQUISICAD MERC.P/REVENDA-
EST.REGULADORESIPF)

» 45906258 - IMP,CIRC.MERCADORIAS E
SERVICOS-ICMS

= 45806211 - AQUISICAO MERC.P/REVENDA-
EST.REGULADORES(P))

= 45916251 - ARMAZENAGEM

= 45906221 - CAPATAZIA, ESTIVA, BRACAGEM E
PESAGEM

» 45806224 - EMBALAGENS

= 45906256 - SEGUROS EM GERAL

= Qutros

Fonte: SIOP (2020). Elaboragio propria

Conforme exposto, as duas principais despesas ao longo desses anos foram referentes a

armazenagem e a transportes, encomendas, carretos e fretes, que juntas perfazem 55,43% do
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total. J& as despesas referentes a aquisi¢do de mercadorias representam 19,52%, considerando-se

juntas as aquisi¢des oriundas de pessoas juridicas e fisicas.

Analisando isoladamente o exercicio de 2019, verifica-se que as despesas com
armazenamento e transportes somam 89,06% dos valores empenhados, consoante demonstrado

no grafico abaixo:

Grifico 3: Execucio orcamentaria por elemento de despesa da Acido 2130 no exercicio 2019

0,79% —, 0,47%

| ~0,54%
1,159 298%-\ | /

® Armazenagem

® Transportes, encomendas, carretos e
fretes

= Capatazia, estiva, bragagem e pesagem
Seguros

®» Embalagens

= [CMS

®m Comissdes e Corretagens

= Outros

Fonte: SIOP (2020). Elaboragdo propria

Analisando as despesas fixas e operacionais ao longo dos tltimos 10 anos, verifica-se que
0s gastos com armazenagem e transportes se mantém como 0s gastos principais nessa acao.
Acrescentando-se ainda a esse conjunto de despesas, os gastos com seguros e capatazia, foi
possivel obter os valores totais desses gastos em cada exercicio, e na sequéncia, foi calculado a
média desses gastos ao longo do periodo (excluindo-se o exercicio atual por estar em
andamento), que foi de aproximadamente R$ 346,5 milhdes, como demonstrado no grafico a

seguir:
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Grafico 4: Evolucao da execucdo or¢camentaria dos gastos com manutencio de estoques na
Aciao 2130 no periodo de 2011 a 2020
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esssee Média dos Custos Operacionais

Fonte: SIOP (2020). Elaboragao propria

E vélido observar que as despesas com a aquisi¢do de mercadorias tém se demonstrado
pouco representadas na execu¢do orcamentaria da a¢do, de modo que o produto fisico da agdo
(produtos agropecudrios adquiridos) mostra-se pouco adequado a execu¢do orgamentaria, uma
vez que ndo se trata do principal tipo de despesa executada na Ag¢do 2130. Tal entendimento
pode ser referendado pelas informagdes de execucao fisica da Acdo em analise, cujos percentuais

se mostram ainda mais baixos que os dados de execug@o or¢amentaria:

Quadro 4: Execucio fisica da Acdo 2130 no periodo de 2013 a 2019

Exercicio Produto Un'. Meta Realizado % Ex'e Fugéo

Medida Fisica
2019 | Produto Adquirido| Ton 2.880.000 - 0,00%
2018 | Produto Adquirido| Ton 2.470.000 20.445 0,83%
2017 | Produto Adquirido| Ton 3.500.000 859.572 24,56%
2016 | Produto Adquirido| Ton 5.044.118 - 0,00%
2015 | Produto Adquirido| Ton 3.500.000 21.791 0,62%
2014 | Produto Adquirido| Ton 4.745.000 153.050 3,23%
2013 | Produto Adquirido| Ton 4.152.000 646.574 15,57%

Fonte: SIOP (2020)
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Diante do exposto, tendo em vista que a maior parte da despesa executada esta
relacionada a gastos com manutengdo de estoques, que podem ser entendidas como despesas
tipicamente de custeio, e portanto, classificadas como despesas correntes, evidencia-se ainda

mais a inadequacgao da classificacdo orgamentaria das despesas com a Agdo 2130.

4. Implicacoes da Reclassificacio da Despesa

A possivel reclassificagdo das despesas da Ac¢do 2130 — Formagdo de Estoques traz uma

série de implicacdes as finangas publicas da Unido.

Primeiramente, a alteragdo de despesas de capital para despesas correntes resulta no
reconhecimento dessa despesa como uma despesa primaria, ¢ obrigatéria, tendo em vista o
disposto no Art. 1° do Decreto-Lei n°® 79/1966. Consequentemente, ao reconhecé-la como
primaria, essa despesa passa a sujeitar-se aos limites previstos nos Arts. 107 a 114 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT incluidos pela Emenda Constitucional n® 95,

de 15 de dezembro de 2016, também conhecido como Teto de Gastos.

O Novo Regime Fiscal, também conhecido como Teto de Gastos, nos termos dos artigos
supracitados do ADCT, tem como pilar basico a manutengdo de toda a despesa primaria a pregos
do exercicio de 2016, acrescidos pela variagio do indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo — [PCA, tendo validade prevista para o prazo de 20 anos. Em outros termos, isso significa
que ha um limite maximo fixado para as despesas primarias dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, corrigido anualmente pela inflagdo. Na pratica, isso implica que ao
se aumentar uma despesa primaria acima da inflagcdo, devera haver compensacdo no mesmo
montante em outras despesas primarias. Do mesmo modo, ao se assumir as despesas com a
formagdo de estoques da AGF/PGPM como despesas primarias obrigatorias, outras despesas

terdo que ser reduzidas ou descontinuadas de modo a respeitar os limites fiscais.

Outro ponto que merece destaque ¢ em relagdo aos impactos dessa reclassificacdo sobre
as metas de resultado primario sobre o cumprimento da Meta Fiscal, que é estabelecida
anualmente pelas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) de cada exercicio, tendo em vista a
determinagdo contida no § 1° do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000

(LRF). A meta fiscal de resultado primario ¢ estabelecida com base na expectativa de receitas e
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de despesas para de cada exercicio, visando manter o nivel de endividamento publico sob
controle. O cenario ideal para reducdo do endividamento publico ¢ quando as despesas primarias
sdo inferiores as receitas primarias de modo a gerar superavit primario. Sobre o assunto, convém
destacar a seguinte explicagdo da ENAP (2017a):
(...) a definicdo da meta de resultado primario de um pais depende do comportamento
esperado das receitas e despesas, assim como do nivel de endividamento que se
pretende obter, geralmente calculado por um indicador da relagdo divida/PIB. Se o
objetivo for diminuir esse indicador divida/PIB, ha dois caminhos: diminui¢do da divida

(por meio de superavits) ou aumento do PIB (por meio do crescimento econdmico).
(ENAP, 2017a, p.15)

Nesse contexto, tendo em vista que as despesas com a AGF eram classificadas como
financeiras, e portanto, ndo primadrias, tais gastos ndo entravam no cOdmputo do resultado
primario. Todavia, ao se considerar a reclassificacdo destas, o montante dessas despesas passa
obrigatoriamente a entrar no calculo da meta de resultado primario, contribuindo para o aumento

do déficit primario. E importante ressaltar que desde 2014 o pais tem registrado sucessivos

déficits primarios, o que implica no aumento do endividamento publico.

Ademais, as alteragdes em questdo impactam também no cumprimento da “regra de
ouro”, estabelecida pelo Art. 167, inciso III da Constituicdo Federal, que veda a realizagdo de
operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta. Segundo Mendes (2015), essa norma tem como objetivo
dificultar a contratagdo de empréstimos para financiar gastos correntes, a exemplo das despesas
de pessoal e custeio. De acordo com o disposto na Constituicdo, essa regra s6 pode ser
exceptualizada mediante autorizagdo do Congresso Nacional, sob pena de crime de

responsabilidade.

Ha de se ressaltar que no presente exercicio o Congresso Nacional autorizou a Unido a
contornar a “regra de ouro”, por meio da aprovagdo do Projeto de Lei do Congresso Nacional n°

8, de 2020, com a abertura de crédito suplementar no valor de R$ 343,6 bilhdes.

Dessa forma, ao aumentar o montante de despesas correntes no Orcamento Geral da
Unido, eleva-se ainda mais a necessidade de financiamento dessas despesas por meio da emissao

de titulos publicos.
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5. Consideracoes Finais

Apo6s a analise dos dados relativos a classificagdo orcamentaria das despesas da AGF,
embasando-se nas defini¢des legais e autores que tratam do tema, foi possivel perceber que a

classificagdo atual ¢ inadequada.

Tal constatacdo foi pautada pelo fato de nao haver compatibilidade entre a definicdo de
despesa de capital com as caracteristicas das despesas da politica, que deveria ser,
majoritariamente, aquisi¢cdo de produtos agricolas para posterior revenda. O mesmo ocorre com a
classificacdo relativa ao grupo natureza da despesa (GND), que enquadra tais despesas como
inversdes financeiras, tendo em vista que ndo foi encontrado respaldo tedrico ou legal para essa

classificagdo.

A andlise da execu¢do orgamentaria também demonstrou que historicamente a maior
parte das despesas empenhadas na Ag¢do 2130 sdo despesas de manutencdo de estoques, relativas
ao armazenamento, transporte ¢ manejo dos produtos agricolas, que sdo tipicamente despesas de

custeio, e portanto classificadas como despesas correntes.

Dessa forma, foi possivel também verificar que as despesas com a AGF s3o despesas
primarias e ndo como despesas financeiras como foram classificadas desde os primeiros registros

da Acao 2130.

Diante disso, foram analisados os impactos fiscais dessa reclassificacdo, que de um modo
geral agravam situacdo fiscal do pais, ao pressionar o Teto dos Gastos, o cumprimento da regra

de ouro e o resultado primario.

Por fim, apesar dos efeitos fiscais negativos, entende-se como necessaria a adequagdo
técnica da classificacdo orgamentaria, tendo em vista que a correta classificagdo ¢ estabelecida

por lei.
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