Revista de Economia Politica, vol. 24, n° 1 (93), janeiro-marco/2004
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“Politics and Fiscal Reforms in Recent Brazil”. This study focuses on the economic
and political framework in which fiscal changes took place in Brazil in the past two
decades, in the general context of the State reform. Emphasis is given to the Cardoso
government’s reforms which are examined not only from a macroeconomic perspec-
tive but also from the viewpoint of democratic accountability. Without disregarding
the role of critical conjunctures, the article also stresses the incremental nature of these
reforms and indicates that successful ones take place gradually and that each step taken
has influence on the path ahead.

INTRODUCAO

A reforma do Estado tornou-se tema central na maioria dos paises capitalis-
tas, desenvolvidos e em desenvolvimento, a partir da grande crise que atingiu suas
economias na década de 1980. A despeito da divergéncia entre as interpretagdes,
ha razoavel consenso de que o aparelho estatal deve ser reestruturado em sua dina-
mica interna e em suas relagdes com a sociedade e o mercado. Nesta nova agenda,
a dimensao fiscal tem enorme relevincia, tanto no debate da literatura como nos
processos efetivos de reformulacio da miquina governamental. A discussdo deste
tema tem sido dominada por economistas e, em menor medida, por cientistas poli-
ticos, que norteiam suas andlises pelo foco do desempenho economico e da gover-
nabilidade. Procura-se aqui conjugar esses aspectos com outra questio que nao é
antipoda as anteriores: a importancia da negocia¢io e da accountability democra-
tica para o sucesso das reformas fiscais.

* Os autores sdo professores da Fundagao Getulio Vargas, av. 9 de Julho, 2029, 01313-902, Sao Paulo,
SP (e-mails mrloureiro@yahoo.com e fabrucio@fgvsp.br). Este artigo é uma versio modificada de tra-
balho incorporado ao livro O Estado numa Era de Reformas: os anos FHC (no prelo). Agradecemos ao
Nucleo de Pesquisas e Publicagdes (NPP) da EAESP-FGV pelo financiamento desta pesquisa. [Submeti-
do: marco 2003; aceito: abril 2003
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De modo geral, a boa gestio fiscal é tida como condi¢do bdsica para que o
Estado estabeleca fundamentos macroecondmicos sauddveis e, assim, consiga fa-
vorecer a obten¢io de um crescimento econdmico sustentavel. E esse o pressuposto
— correto, diga-se de passagem — que orienta parcela considerdvel da literatura e
dos principais atores politicos. Muitos aspectos influenciam a administra¢io das
finangas publicas, como os vetores internacionais, as condi¢des econdmicas internas
e a histdria do aparelho estatal em cada pais. Todavia, essas varidveis dependem de
mecanismos politicos de formulagio e implementacdo, os quais, num regime demo-
cratico, sdo ainda mais importantes e nio comportam respostas unicas e lineares.

A varidvel democratica é duplamente afetada pela questdo do ajuste fiscal. De
um lado, ha os desafios para a governabilidade, uma vez que os governantes em
uma ordem democratica, sendo sensiveis as demandas sociais, terdo dificuldades de
impor o equilibrio das contas publicas aos seus eleitores: cortes de gastos publicos
e/ou elevacdes de tributos implicam custos politicos elevados e normalmente con-
centrados, mas beneficios difusos, incertos e de longo prazo (Schick, 1993; Melo,
2002). Tais dificuldades parecem ser ainda mais agravadas em alguns sistemas po-
liticos, como o modelo brasileiro de presidencialismo de coalizao (Abranches,1987).
Nele, existem varios pontos de veto no processo decisério (o bicameralismo e o poder
dos governos subnacionais, por exemplo), além de ser dificil montar a base de apoio
governamental num cendrio de fragmentacdo partidaria. Tais caracteristicas centri-
fugas, contudo, convivem com fatores centripetos, como o grande poder do Executivo
no ambito legislativo e no processo or¢amentario, a capacidade de interferir nas
carreiras dos politicos pela distribui¢iao de cargos, o alto grau de insulamento buro-
cratico em diversas politicas publicas e, ainda, o papel destacado da figura presiden-
cial no sistema politico (Loureiro e Abrucio, 1999; Figueiredo e Limongi, 1999).

O enfoque da governabilidade é o mais comum entre os estudos que juntam
politica e economia no entendimento das reformas do Estado. A preocupacio ba-
sica dessa linha é avaliar os efeitos de diferentes desenhos institucionais sobre a
governabilidade, ou seja, sobre a capacidade dos governos de levar a cabo, ou nio,
suas politicas publicas em geral ou seus programas de austeridade fiscal, em parti-
cular (Weaver e Rockman, 1993; Schick, 1993; Alesina, Roubini e Cohen, 1997).

Em varias ocasides, as reformas econdmicas e os programas de ajuste fiscal
podem comprometer principios democraticos, em especial os de accountability, pois,
para se obter governabilidade, certos processos de gestao macroeconémica acabam
enfraquecendo os mecanismos de responsabiliza¢io dos governantes. Isso se dd com
a criacdo de agéncias insuladas e protegidas das pressées do restante do sistema po-
litico, para as quais sdo indicados agentes nio eleitos (burocratas de carreira, aca-
démicos ou profissionais do mercado) que sio pouco ou nada constrangidos a prestar
contas de seus atos ou omissdes ante os cidadios. Na verdade, a perspectiva da ac-
countability democrética tém sido ainda muito pouco desenvolvida na literatura’.

! S30 poucos os estudos que procuram examinar como o desenho institucional afeta os mecanismos de
responsabilizacdo dos governantes. Vale a pena mencionar aqui a importante coletanea organizada por
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O presente estudo pretende contribuir para o avanco desse enfoque tedrico por meio
da andlise das transformagdes politico-institucionais recentes na area fiscal no Bra-
sil, estudando-as nio s6 pelo angulo de sua consisténcia macroecondmica e da efeti-
vidade de suas politicas, mas igualmente pelo prisma da accountability democratica.

Entende-se por accountability ou responsabilizacio um processo instituciona-
lizado de controle politico estendido no tempo (elei¢io e mandato) e no qual de-
vem participar, de um modo ou de outro, os cidadios organizados politicamente.
Para tanto, sio necessarias regras e arenas nas quais a accountability é exercida,
além de préticas de negociacio ampliadas entre os atores, para tornar mais publi-
cas e legitimas as decisdes.

A nocio de responsabilizacio politica, o artigo incorpora a de incrementalismo.
Em vez de uma concepgio totalizadora de reforma, que supoe a necessidade de uma
alteracdo completa do status quo e a um s6 tempo, a concep¢ao incrementalista re-
conhece que mudangas importantes se dio gradualmente e que cada medida to-
mada e/ou aprovada influencia, em maior ou menor medida, o caminho posterior
— ¢é a chamada path dependence, ou histerese, para adequar o sentido original a
uma palavra em portugués. Ocorre algo como uma sedimentag¢io por “camadas
geologicas”. Nessa mesma linha, Gerald Caiden constatou que as reformas admi-
nistrativas pelo mundo afora foram realizadas menos por esquemas grandiosos de
transformacdo e mais por aperfeicoamento e melhorias substantivas incrementais
(Caiden, 1991: 87).

A énfase no carater incremental das reformas nio s6 leva em conta a sua recor-
réncia empirica, como o estudo de Caiden constata para a drea administrativa, mas
também pressupde que esse modelo possa conjugar melhor os angulos do desem-
penho e da democratizagio das politicas. O incrementalismo pode ser visto como
uma contraposi¢do analitica e normativa em relagdo a visdo totalizadora de mu-
danga, fundada numa concepg¢io tecnocratica e insulada de reforma. Ao contrario
do que supde essa concepgio, a pritica incrementalista, ao incluir mais atores e
estender no tempo o processo de transformagio, ndo reduz necessariamente a coe-
réncia e a consisténcia dos projetos. Na verdade, ao abrir mais espagos de discus-
sdo e fazer as alteraches aos poucos, pode-se aprender mais com os possiveis erros
de implementagao (varidvel do desempenho) e tornar as decisdes mais responsivas
e responsdveis (varidvel democratica)?.

Przeworski, Stokes e Manin (1999), reunindo ensaios tedricos e estudos empiricos sobre o tema. E ain-
da o trabalho bastante interessante de Stark e Brustz (1998), sobre as reformas econdmicas nos paises
do Leste Europeu, no pés-socialismo.

2 Mesmo nao aderindo completamente a suas formulagdes teéricas, cabe lembrar que Douglas North
indica que as mudangas institucionais se processam predominantemente de forma incremental (ver a
respeito, North, 1981).

3 Um bom exemplo dessa argumentagdo estd no trabalho de Stark e Brustz (1998). Examinando as ba-
ses institucionais da coeréncia das politicas adotadas no Leste Europeu no pés-socialismo, os autores
indicam que a capacidade de elaborar e implementar programas de reforma pode ser aumentada (e ndo
reduzida) quando o Poder Executivo é menos concentrado, ou seja, é mais constrangido a prestar con-
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Tomando-se como base essa perspectiva tedrico-metodoldgica e analisando-se
a experiéncia brasileira, pode-se sintetizar o argumento central do texto do seguin-
te modo: observou-se que os pontos bem-sucedidos de transformacao das finangas
publicas brasileiras, desde a redemocratizagio, obedeceram a uma logica basicamente
incrementalista, orientada por avangos e recuos nas propostas inicialmente estabele-
cidas e por negocia¢des com diferentes atores politicos. A cada reformulacio reali-
zada, ademais, alterava-se o patamar das discussoes posteriores, criando-se uma re-
lacao de path dependence. Defendemos que esse modelo incrementalista é o mais
compativel com democracias de tipo consensual, como o sistema presidencialista
de coalizdo existente no Brasil.

O incrementalismo requer, por um lado, grande capacidade de governanca, ou
seja, forte competéncia técnica e articulacdo gerencial da burocracia governamen-
tal, tornando-a capaz de implementar de forma efetiva a agenda do governo. Por
outro lado, ele é a expressdo de um arranjo institucional no qual o Executivo é for-
¢ado a levar em conta e negociar continuamente com outros atores politicos no
legislativo e nos governos subnacionais, e até mesmo com grupos organizados na
sociedade. Tal enfoque é bastante pertinente ao estudo do caso brasileiro, cujo sis-
tema politico se caracteriza pelo consociativismo, para usar expressdo de Lipjhart
(1999). Presidencialista, multipartidario, federativo, marcado por uma sociedade
bem heterogénea, o sistema de poder no Brasil ganha maior legitimidade quanto
mais consegue lidar democratica e eficazmente com a sua fragmentacio intrinseca.
Essa visdo se diferencia da maioria da literatura sobre o Brasil, que vé em tais fato-
res limites a governabilidade e propoe, além do mais, uma ldgica mais majoritria
de decisio — ou mais centripeta. Pretendemos mostrar, pela andlise das reformas
fiscais, que é possivel — e desejdvel — compatibilizar um Executivo forte do ponto
de vista da governanga e capaz de responder as demandas da maioria com formas
mais negociadas e partilhadas de formulacio de politicas ptblicas.

O histoérico recente das politicas economicas brasileiras revela que na maior parte
dos casos nos quais o incrementalismo nao fora adotado como padrao decisério e
de implementagio, os resultados acabaram por ser negativos, tanto para o desem-
penho econdémico como para a accountability democratica. Exemplos paradigmaticos
sd0 os planos econdmicos heterodoxos, como o Cruzado ou o Collor I, que mistu-
ravam insulamento burocratico, hiperatividade decisoria e, em certos casos, con-
dugio presidencial personalista, com conseqiiéncias distantes tanto da responsa-
bilizacao como da eficicia politica. Exatamente por fugir desse modelo foi que o
Plano Real deu certo. Sua novidade estava na mistura de policy learning, pois mui-
tos dos técnicos haviam participado e aprendido com os planos anteriores, com uma

tas de suas decisdes as diversas forgas politicas no Parlamento e na sociedade organizada. Tendo que
debater e negociar suas propostas com outros atores, os decisores aumentam a compreensio dos pro-
blemas, ampliam a capacidade de obter informagdes criticas, corrigindo erros de calculo que, na ausén-
cia deste processo, sé apareceriam no momento da implementacio e, portanto, com menor possibilida-
de de corregdo. Isso encoraja, ainda, os formuladores a pensar vérios passos a frente nos jogos estratégi-
cos da politica de reforma.
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visdo antipoda a do choque, ja que por cinco meses, da implantacdo da URV a res-
pectiva criagao da nova moeda, a estabilizagio monetaria foi implantada aos pou-
cos, sem surpresas ou rompimentos de contratos. Gradualmente os atores sociais
adaptavam-se a transformacdo da realidade econdmica e sinalizavam suas prefe-
réncias ao Governo Federal, que podia assim testar melhor o desempenho da poli-
tica e corrigi-la, caso fosse necessario (Loureiro, 1997; Couto e Abrucio, 1999).

Por fim, é preciso deixar claro que a énfase aqui atribuida a perspectiva incre-
mentalista nao implica desconsiderar a existéncia de “conjunturas criticas”, as quais
geram pontos de inflexao nos processos de mudanca politica (Pierson, 2000). Sao
momentos histéricos decisivos ou “maquiavelianos”, para utilizar a expressido de
Pocock (1975), nos quais a posic¢do relativa dos atores, em termos de poder e prefe-
réncias, € modificada. Com isso, novos parametros orientadores das acoes coleti-
vas sdo introduzidos. No caso brasileiro, podemos citar o Plano Real como uma
conjuntura critica (Sola e Kugelmas: 2002), a partir da qual o grupo liderado por
Fernando Henrique Cardoso — primeiro como ministro (e, adiante, como “qua-
se” primeiro-ministro), depois como presidente — conseguiu aumentar seu poderio
e, desse modo, derrubou alguns obsticulos que impediam a realizacdo de certas re-
formas, como a varidvel federativa no caso da renegociagio das dividas estaduais.

O texto que se segue estd estruturado em trés partes. Na primeira, analisa-
mos o quadro econémico e politico no qual se processam as transformagdes na
ordem fiscal no Brasil ao longo das duas tltimas décadas e no contexto geral da
reforma do Estado. Enfase especial ¢ atribuida ao papel central do ajuste fiscal na
agenda do governo FHC. Na parte II, tais mudancas sdo examinadas sob o pris-
ma da problemadtica da accountability, observando-se duas dreas relevantes: a que
abarca as novas regras relativas ao endividamento publico, criadas pelo Senado
Federal, e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Por fim, apresentamos as con-
sideracoes finais que sintetizam as andlises e apontam algumas perspectivas para
o atual governo na drea fiscal.

1. CONTEXTO MACROECONOMICO E POLITICO DAS
TRANSFORMACOES FISCAIS NO BRASIL: DOS ANOS 80
AS MUDANCAS DA ERA FHC

O processo de transformagio mais recente das finangas publicas tem inicio na
crise da divida externa, em 1982, quando o modelo de financiamento e organiza-
¢do do Estado nacional desenvolvimentista foi colocado em xeque. No campo mais
especifico, havia uma forte desorganizagio: além da existéncia de numerosos orca-
mentos publicos, havia duas autoridades monetirias em concorréncia (Banco do
Brasil e Banco Central), que também exerciam a fun¢io de bancos de fomento ao
desenvolvimento econémico (OCDE, Brasil 2001). Tal situacio de desordenamento
das contas publicas foi acentuada pelo cariter autoritirio do regime militar, dado
que nao havia controle publico democratico das decisdes altamente insuladas to-
madas pela tecnocracia econémica. Destacamos essa situagdo historica para refor-
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¢ar nosso argumento de que a qualidade democrética do processo decisorio tem
efeitos positivos sobre o desempenho das politicas macroecondmicas. Dito de ou-
tro modo: se a democracia ndo é condi¢io suficiente para o sucesso econémico, ela
é, porém, condi¢ao necessaria.

Com a redemocratizacdo, varias pequenas reformas foram feitas, imprimindo
um carater incremental a transformacao das finangas publicas. A extingdo da “conta-
movimento” e do Or¢camento Monetdrio, bem como a criagido da Secretaria do
Tesouro Nacional, enquadram-se nesse processo (Gouvea, 1994), favorecendo ndo
s6 0 ordenamento das contas publicas no pais, mas igualmente a centralizacao da
autoridade monetaria no Banco Central.

Os efeitos de tais mudangas institucionais nas finangas publicas foram, no en-
tanto, razoavelmente neutralizados por dois fatores principais: o processo superin-
flaciondrio, que durou até 1994, e o contexto de relacdes financeiras predatorias
entre Unido e governos subnacionais. No que se refere ao primeiro aspecto, somente
com o Plano Real, ap6s vdrias tentativas de estabilizacao econdmica, é que se con-
seguiu atacar o cardter inercial da inflagdo. Esse sucesso, como veremos, alterou a
posicio relativa dos atores, tal qual uma conjuntura critica, mas também se alimentou
de outras mudangas incrementais nas finangas publicas.

Do ponto de vista das relacoes financeiras intergovernamentais, 0s governos
subnacionais fortaleceram-se ao longo da redemocratizacdo do pais, conquistando
uma nova posi¢do quanto a reparticao de recursos e a autonomia tributdria (Abru-
cio, 1998). A Constitui¢do de 1988 é o corolario desse processo. S6 que essa mu-
danga nio foi acompanhada pela criacio de responsabilidade federativa no campo
fiscal. Estados e municipios endividaram-se com a certeza de que a Unido socorre-
ria a todos e, de fato, esses débitos foram sistematicamente renegociados. De 1988
a 1997, houve sete acordos de negociacio das dividas entre o Governo Federal e os
governos estaduais, os quais, na maioria dos casos, nio eram cumpridos. O pior
de tudo € que nio havia puni¢io para aqueles que descumpriam tais contratos, muito
menos recompensas para os que seguiam a risca as regras (Werneck, 1998).

Estabeleceu-se, portanto, uma situagao de moral hazard no relacionamento entre
a Unido e os governos subnacionais. Trés artificios deram base a esse comportamento
por parte de estados e municipios:

a) receitas extraordindrias geradas pelo chamado “imposto inflaciondrio”,
oriundo tanto de reajustes da folha de pessoal em niveis inferiores a taxa de infla-
¢ao quanto do prolongamento dos prazos de pagamento de credores;

b) uso dos bancos estaduais como mecanismo (nio legal) de “quase-emissiao”
de moeda, pela pratica reiterada de o governo ndo saldar as dividas contraidas com
essas agéncias financeiras, cujos dirigentes eram nomeados (e, portanto, controla-
dos) pelos proprios governadores;

¢) por fim, a renegociac¢do continuada do pagamento das dividas com a Unido
na prética significava sua postergag¢do por tempo indeterminado.

A transformacgao desse cendrio foi iniciada com o Plano Real (1994) e seu su-
cesso na estabiliza¢io monetdria, que afetou significativamente a 4rea fiscal no Brasil,
em particular no que se refere as relagdes financeiras intergovernamentais. Primei-
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ro, porque a reducio drastica da inflacdo praticamente acabou com o floating que
0s governos subnacionais obtinham antes, bem como com a principal forma de
alavancagem dos bancos estaduais. O resultado é que, sem o quadro superinflacio-
ndrio presente anteriormente, as contas publicas estaduais desnudaram-se, revelando
uma situa¢do quase falimentar. A partir dessa fragilidade financeira, os governa-
dores perderam poder vis-a-vis a Unido e foram, pouco a pouco, perdendo as “tor-
neirinhas” financeiras que utilizaram maci¢amente desde 1982, em especial as ins-
tituigdes financeiras estaduais.

A estabilizacdo monetdria brasileira, ademais, teve na ancora cambial um ele-
mento-chave. Para tanto, era necessario atrair capitais externos, no mais das vezes
por meio da elevagio da taxa de juros. O efeito perverso desse mecanismo é bem
conhecido: o crescimento exponencial do estoque da divida publica, que passou de
cerca de R$ 60 bilhoes em 1994 para mais de R$ 624 bilhdes no final de 2001. O
total da divida publica, que representava 35,8% do PIB no inicio de 1998, alcan-
¢ou quase 50% no final de 1999 e girou em torno de 60% ao longo de 2002.

O peso dos juros altos atingiu ainda mais os governos subnacionais, por conta
de sua irresponsabilidade passada e fragilidade financeira atual. Nesse cendrio, a
negociagao de um novo modelo de relacoes intergovernamentais se tornou questao
de vida ou morte para os estados, numa situacio de inferioridade para estes, so-
bretudo com a maior concentragio de poder nas maos da autoridade monetaria do
Banco Central. Boa parte do reordenamento das financas publicas na era FHC teve
esse cenario como pano de fundo.

2. MUDANCAS POS-94: A ESTABILIZACAO MONETARIA E A
CONSTRUCAO DE NOVAS INSTITUICOES FISCAIS

A estabilizagdo monetdaria alcangada pelo Plano Real fortaleceu o presidente
Fernando Henrique Cardoso, que pdde, principalmente no seu primeiro mandato,
montar uma engenharia institucional que julgava adequada para modificar o cena-
rio macroeconomico. Nesse sentido, contaram bastante a efetiva concentragio da
autoridade monetaria no Banco Central (Sola, Garman e Marques, 2002) e o gran-
de poder conferido ao Ministério da Fazenda, especialmente as suas Secretarias da
Receita Federal e do Tesouro Nacional (Loureiro e Abrucio, 1999). Ao longo dos
dois mandatos de FHC, o peso da Secretaria da Receita Federal (STN) foi varidvel-
chave para o aperfeicoamento da maquina arrecadatoéria e, de algum modo, para o
crescimento da carga tributdria no pais, que passou de 22% do PIB em 1994 para
cerca de 34% em 2002, o patamar mais elevado da histéria brasileira, com o refor-
¢o da participacio da Unido no conjunto do bolo tributirio.

Para além de sua importancia tradicional em qualquer Estado contemporaneo,
especialmente em tempos de dificuldades financeiras, o Ministério da Fazenda for-
taleceu-se de modo particular no governo FHC. Basicamente, esse poderio foi exer-
cido por meio da liberag¢io ou retenc¢do de recursos orgamentdrios por parte da STN,
que determinava, assim, o ritmo da implementacdo das politicas definidas por ou-
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tros ministérios, de acordo com as necessidades do ajuste fiscal®. Igualmente por
meio dos técnicos do Tesouro, a Fazenda atuou politicamente como mecanismo de
controle dos outros ministérios nos quais os titulares foram nomeados como resul-
tado das negociacGes para obter apoio no Congresso, fazendo com que eles se ajus-
tassem as necessidades de controle das contas publicas (Loureiro e Abrucio, 1999).

Finalmente, a STN, que centraliza a gestdo de toda a divida publica, também
teve papel estratégico no processo de renegociagiao da divida dos governos subna-
cionais, por conta da federaliza¢io desses débitos, detendo conseqiientemente in-
formagdes sobre a situacdo das financas de todos os entes da Federagio.

Ainda no que tange ao papel da burocracia economica, € essencial destacar que
houve um processo de aprendizado incremental em relagdo as mudangas e aos er-
ros cometidos ao longo da redemocratizagio. Muitos dos integrantes do staff da
Fazenda, mesmo os que ndo eram de carreira, ja tinham tido experiéncia em gover-
nos anteriores, participado de reformas importantes (como a criagdo da STN) e
conhecido os limites politico-econdmicos postos ao reordenamento fiscal do pais.
Aqui, incrementalismo tem a ver com gradualismo, mas também com learning orga-
nization, trago distintivo ndo s6 dos grupos burocraticos estaveis, mas também dos
altos funcionarios que vém de fora da administra¢io publica.

O reforco do nicleo econdmico e sua capacidade de aproveitar os caminhos
abertos anteriormente, a prioridade dada a estabilizacio monetaria e a forca poli-
tica oriunda do sucesso do Plano Real favoreceram o Governo Federal a realizar
varias reformas politico-institucionais no dambito das finangas ptblicas. Destaque
inicial para as que atingiram a questio federativa, cuja motivagio vinculou-se ain-
da a crise financeira dos estados. Uma dessas medidas foi a aprovag¢io de uma ampla
renegociagio das dividas subnacionais, sob um contrato com maiores garantias de
enforcement. Vinte e cinco estados assinaram um novo acordo com a Unido, am-
parado pela lei 9.496. O valor total do refinanciamento foi de 132 bilhoes de reais
(Mora, 2002: 31). Para tanto, os governos estaduais tiveram de assumir uma série
de compromissos, incluindo a obten¢ao de superavit primario, aumento da arreca-
dacdo, privatizagdo de empresas e/ou bancos, além de penalidades mais claras e efe-
tivas, como a retencdo dos recursos do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE)
— o0 que recebeu o aval constitucional do Supremo Tribunal Federal. Em todo esse
processo, a STN, com delegacio obtida pela lei aprovada no Senado, negociou e
construiu os contratos de cada estado.

4+ E importante relembrar que no Brasil o or¢camento aprovado pelo Legislativo é apenas autorizador,
cabendo ao Executivo decidir sobre o ritmo e a quantidade de recursos a serem liberados ou nio em
cada item aprovado, em fungao das disposi¢des do caixa e das necessidades de ajuste fiscal. Portanto, o
Poder Executivo, por meio da STN, detém grande espaco de poder na execu¢do orcamentaria e, em ind-
meras circunstancias, o utiliza politicamente para garantir apoio dos congressistas (Gomes, 1999).

3 No primeiro governo FHC, a orientagao fiscalista do Ministério da Fazenda foi também difundida para
os demais ministérios de modo informal, por intermédio da influéncia sobre o processo de nomeagio de
grande nimero de altos funciondrios em outros ministérios, especialmente seus secretdrios executivos
(Loureiro e Abrucio, 1999).

57



Os bancos estaduais também foram atingidos pelas transformagoes federati-
vas. Houve extincdes, privatizagdes e, sobretudo, o fim dos socorros compulsorios
que marcaram o periodo anterior. Como resultado desse processo, dez bancos es-
taduais foram liquidados ou extintos, dezesseis foram transformados em agéncias
de fomento, dez foram privatizados e quatro estao em processo de privatizagio. Para
financiar este processo, 0 PROES (Programa de Incentivo a Redugio do Setor Pu-
blico na Atividade Bancdria) desembolsou, até marco de 2002, um pouco mais de
70 bilhoes de reais (Mora, 2002: 53).

Duas mudancas na estrutura financeira da Federa¢io merecem destaque espe-
cial: a aprovagdo de novas regras referentes ao endividamento publico e a promul-
gacgio da Lei de Responsabilidade Fiscal. Pela sua importancia, vale a pena examina-
las em separado.

3. RESTRICOES MAIS SEVERAS AO ENDIVIDAMENTO PUBLICO:
O PAPEL DO CONGRESSO E DO SENADO

O nucleo das mudangas na area fiscal no Brasil originou-se no Poder Executi-
vo. Mas o Legislativo brasileiro também teve papel decisivo no processo. Embora
esse aspecto tenha sido pouco marcado nos estudos sobre o tema, pode-se obser-
var que, desde o inicio da década de 1990, o Congresso e, em particular, o Senado
Federal — que tem a prerrogativa constitucional para estabelecer regras e limites
ao endividamento publico — vém criando grande ntimero de leis relativas a essa
matéria. Em 1993, a Emenda Constitucional n° 3 ja restringira o endividamento pu-
blico, s6 permitindo emissdo de titulos para pagamentos de precatoérios judiciais,
ou seja, dividas de particulares contra o Poder Publico decididas em juizo. Como
emitir titulos puiblicos para pagar precatdrios significava, na pratica, criar uma di-
vida nova, essa foi a unica brecha deixada pela legislagio para o financiamento dos
governos subnacionais. Ela foi usada, ao maximo, como fonte “adicional” de fi-
nanciamento publico. E permitiu, inclusive, muitas irregularidades, objeto de farta
cobertura da imprensa, levando a instalagio de Comissdao Parlamentar de Inquéri-
to (CPI) em novembro de 1996.

Os escandalos acerca da emissao irregular de precatorios mostraram a profunda
crise financeira em que se encontravam muitos governos subnacionais. Todavia, é
preciso reconhecer que estes puderam agir assim porque sabiam que a elevada in-
flagdo dificultava sua percepcao e fiscalizagdo, bem como contavam com a coni-
véncia das autoridades encarregadas do controle do endividamento. Apesar de a CPI
ndo ter resultado, pelo menos até o0 momento, na punicdo judicial dos envolvidos
na emissao irregular de titulos precatorios, ela teve um efeito importante para dis-
ciplinar as finangas publicas no pais: gerou a producdo de regras cada vez mais
restritivas para o controle do endividamento publico.

Assim, em setembro de 1997, foi sancionada a lei 9.496/97, pela qual se esta-
beleceu um conjunto de critérios rigidos de refinanciamento da divida publica mobi-
lidria dos estados e do Distrito Federal. Em julho de 1998, o Senado baixou a Re-
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solugio 78/98, ainda mais rigorosa, que se tornou um marco de referéncia na con-
solidag¢do das condicdes institucionais para o controle do endividamento publi-
co no pais. Além de vedar a emissido de novos titulos publicos para governos ja endi-
vidados, reduziram-se enormemente as possibilidades de financiamento publico e
transferiu-se poder para o Banco Central, facultando-lhe nio mais encaminhar ao
Senado Federal pedido de autorizag¢io de endividamento de governo com resulta-
do primdrio negativo®.

Em dezembro de 2001, o Senado elabora duas novas resolucoes, a 40/01 e a
43/01, que mantém as condicoes da anterior (78/98), mas transferem do Banco Cen-
tral para a Secretaria do Tesouro Nacional o poder de decidir sobre os pedidos de
endividamento dos governos subnacionais. Antes de examinarmos o significado po-
litico desta delegacdo de poder e suas implicacbes para a accountability democrati-
ca, é importante marcar o cardter excessivamente rigoroso destas resolucdes que
proibem, por exemplo, a emissdo de titulos piblicos por mais de dez anos (até 2010)".

Na andlise do comportamento do Congresso, particularmente do Senado, na
produgdo de regras cada vez mais restritivas e severas ao endividamento publico
algumas dimensdes merecem destaque especial. Mesmo sensivel a pressoes vindas
dos governos estaduais (politicamente inevitaveis), essa casa foi se comprometendo
cada vez mais, ao longo do mandato de FHC, com medidas pré-ajuste fiscal (Lourei-
ro, 2001). A maioria dos senadores optou por uma nova “cultura de responsabili-
dade fiscal”, como se constatou nos discursos dos representantes estaduais do go-
verno e mesmo da oposi¢do, em consonancia com o que ocorria na opinido publica.

Por outro lado, o apoio a agenda da responsabilidade fiscal nao significou mera
submissdo do Senado ao Executivo, envolvendo relagdes de negociacdo e barganha
bem claras entre senadores, governadores estaduais e Unido. A delegacdo de poder
ao Banco Central, por exemplo, ocorreu no bojo das negociacoes relativas a priva-
tizacao dos bancos estaduais que criaram o Proes (Programa de Incentivo a Redu-
¢ao do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria).

4. MUDANCAS NAS POLITICAS ECONOMICAS POS-99 E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

A aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) completa o ciclo das
principais mudangas institucionais nas finangas publicas durante a Era FHC. O

¢ Para uma andlise mais detalhada das acdo do Senado nessa drea bem como de seus impactos da Reso-
lugao 78/98 sobre as finangas publicas no pais, ver Loureiro, 2001.

7 Segundo alguns autores, a expansio do mercado primario de titulos estaduais e municipais, tal como
ocorre nos Estados Unidos, poderia ser também fonte de financiamento publico, pois nio elevaria a ja
muito onerosa carga tributaria do pais (Toneto Jr. e Gremaud, 2000). Mas apostou-se mais no fato de
que a falta de uma cultura de restri¢do orcamentaria forte inviabiliza, no curto prazo, uma forma mais
competitiva e responsdvel de os governos subnacionais se financiarem.
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sucesso nessa empreitada se deveu a trés fatores basicos. O primeiro foi o fortale-
cimento da Unido perante os governos subnacionais, como mostrado anteriormen-
te, e, nesse novo cendrio, o Governo Federal comandou as transformacoes nas re-
lacdes financeiras federativas, tendo como leitmotiv o fim dos mecanismos preda-
torios de endividamento dos estados e municipios.

Em segundo lugar, instalou-se uma cultura politica de responsabilidade fiscal
tanto na opinido publica como nos atores politicos, como ja apontado para os se-
nadores (Loureiro, 2001). Por mais que tal clima de opinido dependa de institui-
¢oes que solidifiquem esse novo padrio, sera dificil, nos proximos anos, a adoc¢ao
de uma pratica populista e irresponsavel perante as contas publicas.

Alguns fatores podem ter influenciado a formagio desse consenso em torno
da responsabilidade fiscal. Além do sucesso inicial do Plano Real e das pressdes
do mercado, exigindo maior “confiabilidade” para os investidores externos, tam-
bém atuaram nessa direcio a emergéncia de maior intolerincia em relagdo a
corrupcdo e de consciéncia mais clara dos danos que a insolvéncia dos governos
geram a sociedade, tais quais as conseqiiéncias do nio-pagamento de saldrios a
funciondrios (médicos, professores, policiais), greves, inseguranca nas cidades,
deterioracdao dos servicos publicos etc. Nessa linha contribuiram decisivamente
os episddios dos precatdrios, com grande repercussio em Pernambuco, Santa
Catarina, Alagoas e S3o Paulo, e o da Mafia dos Fiscais, envolvendo a Prefeitura
paulistana, os quais revelaram os resultados da irresponsabilidade fiscal em larga
escala.

A pressdo externa também teve grande impacto. Ela derivou de um conjunto
de crises financeiras ocorridas neste periodo — México (1995), Asia (1997) e Russia
(1998) —, como também da turbulenta desvaloriza¢io cambial, em janeiro de 1999.
A crise russa ja tinha levado o Congresso Nacional a aprovar um amplo programa
de cortes or¢amentdarios no final do primeiro periodo FHC, pois se dizia que ou se
fazia isso, ou o Brasil entrava em bancarrota. O empréstimo articulado pelo FMI,
por instituicdes multilaterais e pelos EUA, na casa dos 40 bilhoes de dolares, sim-
bolizava tal pressio.

O ano de 1999 tornou-se, assim, ponto de inflexio importante nio s6 na po-
litica cambial e monetaria, mas também na 4rea fiscal, com a ado¢io de uma forte
restri¢io orcamentdria e busca por superdvits primarios crescentes e sucessivos,
acordados com o FMI. Em 2001, o superavit primdrio chegou a casa dos 3,5% do
PIB. Mesmo com esse resultado expressivo, a vulnerabilidade externa do pais, fru-
to da aventura cambial e da aposta equivocada de que o mundo nos financiaria ad
infinitum, ainda nos obrigard a muitos anos de sacrificio fiscal.

E nesse contexto de grandes constrangimentos externos que a LRF é apresen-
tada ao Congresso e aprovada, em maio de 2000, com rapida tramitacdo e sem
grandes modificacGes no projeto original encaminhado pelo Executivo. Cabe real-
car que ela obteve elevado indice de votos favoraveis: 385 votos a favor, 86 contra
e 4 abstencoes.

A LRF procura estabelecer regras claras e precisas aplicadas as financas de todas
as esferas de governo. Trata principalmente da gestdo da receita e da despesa go-
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vernamentais, do aumento da transparéncia financeira, obrigando os governantes
a prestar contas regularmente, e procura inculcar, com mais solidez, o planejamen-
to como pratica rotineira da administrag¢io fiscal. Entre os principais pontos da Lei
de Responsabilidade Fiscal, os mais importantes sio os seguintes:

a) Limitacdo de gastos com pessoal, estabelecendo nio somente o quanto
pode ser gasto por cada nivel de governo em relacdo a receita liquida, mas tam-
bém — e ai estd a sua novidade — o percentual equivalente a cada um dos Pode-
res, eliminando assim a distor¢do existente anteriormente, especialmente nos go-
vernos estaduais.

b) Reafirmagio dos limites mais rigidos para o endividamento publico estabe-
lecidos pelo Senado Federal, indicando que o nao-cumprimento serd punido igual-
mente com mais rigor. O principal mecanismo de enforcement nio é o judicial, como
se destacou na imprensa, mas sim a reten¢ao de transferéncias constitucionais e a
proibicao de obten¢do de empréstimos e de convénios com o Governo Federal.

¢) Defini¢do de metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatorios
trimestrais de acompanhamento. Foram criados também outros mecanismos de
transparéncia, como o Conselho de Gestdo Fiscal — a ser ainda constituido.

d) Estabelecimento de mecanismos de controle das financas publicas em anos
eleitorais.

e) Por fim, e mais importante, a proibicao de socorro financeiro entre os niveis
de governo, reduzindo o risco moral entre agentes publicos e destes para com os
privados.

Virias das normas produzidas pelo Senado ao longo dos dltimos anos servi-
ram de base para a LRE, tida como marco no ajuste fiscal do pais. Seus objetivos
sdo prevenir déficits imoderados e reiterados, limitar a divida publica a niveis pru-
dentes, preservar o patrimonio liquido, limitar o gasto publico continuado, estabe-
lecer uma administragio prudente dos riscos fiscais e oferecer amplo acesso das
informacgdes sobre as contas publicas a sociedade. Todos esses mecanismos estao
atrelados a dois tipos de puni¢dao: um de cunho administrativo, limitando a ag¢io
do governante quando ndo cumprir adequadamente as regras; e outro de natureza
politico-juridica, cujo objetivo é punir no ambito politico, com retirada de direitos
politicos ou do governante do proprio cargo, procurando também estabelecer pe-
nas civeis e criminais aos que desrespeitarem a LRF.

Um balango ainda preliminar de dois anos e meio de vigéncia da LRF indica
que, em grande medida, ela estd sendo cumprida. Segundo informacoes oficiais, o
total das despesas com pessoal dos Executivos estaduais no Brasil reduziu-se em
termos reais em torno de 2,6%. Isso ocorreu em funcdo de um esforco de reestru-
turagio do funcionalismo, do fim do pagamento de horas extras etc. Ainda no que
se refere aos governos subnacionais, o esfor¢o de redug¢do de gastos tem permitin-
do que os estados apresentem superdvits primarios crescentes desde 1999. Mesmo
com esse esforgo fiscal, dados da STN mostram que o crescimento das despesas na
area social acompanhou a elevagao das receitas (em média 7% ao ano nos estados),
ja que tais gastos estdo, em sua maioria, constitucionalizados. Em outras palavras,
nio ocorreu uma redugdo dos welfares locais por conta do cumprimento da LRE
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Onde houve cortes foi na rubrica de investimentos, com impacto muito alto em infra-
estrutura e saneamento bdsico, principalmente.

Indo além do quadro geral da Federagio, observa-se que a LRF foi implemen-
tada diferentemente em fung¢io de variagdes regionais, estaduais e partidarias. Da-
dos sistematizados por Moraes (2002), relativos aos municipios brasileiros, trazem
informacgdes interessantes para os dois primeiros anos de vigéncia da LRE A distri-
buicdo regional dos municipios que apresentaram déficits indica que o Sudeste apre-
sentou 0 maior namero de municipios com resultado primario negativo (689) em
2000, com destaque para Minas Gerais, com 392 municipios deficitarios. Ja em 2001,
a Regido Nordeste lidera o ranking, com 604 governos municipais em situagao de
déficit. O Sul destaca-se pela excelente melhora nas contas publicas locais, uma vez
que 370 prefeituras conseguiram se ajustar no periodo de 2000/2001.

Com relagdo aos municipios que nao tém conseguido apresentar regulamente
os relatorios de gestao fiscal, tal como exige a LRE indica-se que nas regides Norte
e Nordeste, 88% de seus municipios ndo entregaram os relatorios em 2000 nem
tampouco em 2001. No Sul, em contraste, apenas 2% dos municipios ndo encami-
nharam seus relatorios em 2002 e 4% nio o fizeram em 2001. Além disso, nessa
regiao também nio houve nenhum caso de governo local que tenha deixado de apre-
sentar relatdrios nos dois anos consecutivos.

A andlise dessa situagdo de irregularidade em relacdo as exigéncias da LRE,
por estado, revela extrema concentra¢io de problemas em quatro deles: Bahia,
Maranhio, Para e Piaui. Observa-se ai que a porcentagem de governos munici-
pais irregulares atingiu mais de 62% no ano de 2000. Em 2001 e no conjunto de
2000/2001, esses numeros foram de 39,2% e 62,4%, respectivamente. Os proble-
mas nos municipios desses estados explicam-se por fenomenos administrativos e,
sobretudo, politicos — clientelismo e auséncia de controles institucionais, por
exemplo —, que se tornam, assim, obstaculos a consecu¢io dos objetivos da LRF?.
Naio serd, portanto, a mera promulgacdo da lei ou a vontade de técnicos em
Brasilia que produzird automaticamente os resultados fiscais esperados no conjun-
to dos governos locais.

No que se refere a dimensao partidaria, dados do mesmo estudo (Moraes, 2002)
indicam que todos os partidos melhoraram o desempenho fiscal de seus governos,
independentemente da posi¢io em relacio ao Governo Federal (situagio versus
oposicdo), em particular no que tange ao cumprimento dos limites de gastos com
pessoal (DP) frente a receita corrente liquida (RCL). Tais informacdes dao indicios
de que esta se formando uma cultura de responsabilidade fiscal entre os politicos

8 A capacidade de fiscalizagido e aplicagdo de san¢des por parte dos Tribunais de Contas desses esta-
dos revela um grande obstaculo a implantagdo do novo modelo fiscal. Pesquisa efetuada na Internet
indicou que o site desse tribunal no Par4 esta inacessivel. Os dos demais estados estdo desatualizados
ou nao disponibilizam as informagdes sobre as contas municipais. Além da ndao-publicagio dos resul-
tados fiscais dos governos, a falta de pessoal qualificado e bem treinado nos Tribunais de Contas é
outro agravante.
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no pais. Chama a atencio, todavia, o fato de que o PT, entio o maior partido de
oposi¢ao, apresentou 0 maior crescimento do superdvit primario entre 2000 e 2001,
superando bastante o desempenho do conjunto dos municipios brasileiros e, inclu-
sive, 0 dos governados pelo PSDB, partido do presidente da Republica.

Sintetizando o conjunto de transformagoes politico-institucionais ocorridas na
area fiscal, pode-se dizer que o Brasil viveu um duplo movimento no campo das
finangas publicas ao longo da democratizagdo. Por um lado, a partir do esgotamento
do padrio de financiamento do Estado nacional desenvolvimentista e do inicio da
redemocratizag¢do, configurou-se uma situagao de crise fiscal estrutural, com cau-
sas provenientes do antigo modelo de intervencao estatal, das relacdes federativas,
das dividas interna e externa e da persistente inflagdo. Por outro, como processo
pouco percebido, importantes transformagoes reordenaram e disciplinaram aos
poucos as finangas publicas, especialmente no nivel federal. Tais modificacoes for-
maram uma nova “camada geoldgica”, que permitiu avancos posteriores.

A énfase no carater incremental das mudangas ndo deixa de reconhecer a exis-
téncia de momentos de inflexdo ou conjunturas criticas, como sublinha o quadro
apresentado mais adiante. Apenas ressaltamos que as alteracbes ndo se processam
de forma abrupta e total, ja que diversas reformas resultaram de um aprendizado
com os erros anteriores e até mesmo da utilizacio de estruturas criadas, quase que
imperceptivelmente, ao longo da redemocratizacdo. De fato, as conjunturas criti-
cas podem permitir a abertura de canais que o incrementalismo n3o teve forcas para
tal; ndo obstante, o sucesso das inovagoes depende da percepc¢ao de que o reformismo
€ um processo.

Sob esse pano de fundo, ocorreram transformagdes no front intergovernamental,
com a extingdo ou privatizacdo dos bancos estaduais, a renegocia¢io das dividas
dos estados e a institui¢do de novas regras relativas ao endividamento publico, a¢des
voltadas contra o modelo predatério anterior, além de ter havido um fortalecimen-
to das instituicoes econdmicas do Executivo, como o Banco Central e o Ministério
da Fazenda, as quais puderam coordenar melhor o funcionamento das financgas
publicas federais, segundo os objetivos definidos pelos técnicos e aprovados politi-
camente pelo presidente da Reptiblica.

Mas ha ainda obstdculos sérios para se alcangar uma politica fiscal sustenta-
vel, tais como: a ndo-aprovagio de aspectos essenciais da Reforma Previdenciaria,
que permitiriam a reducdo de seu déficit crescente; o aumento da carga tributaria
sem uma verdadeira racionalizacio no campo das despesas; a centralizagio arre-
cadatoria baseada em tributos de péssima qualidade, pois oneram demasiadamen-
te a producdo (contribui¢des sociais); e, sobretudo, uma politica desequilibrada de
juros, responsavel por parte consideravel da elevagdo do estoque da divida publica
no pais. Eis o quadro que sintetiza as mudangas, as contratendéncias e ainda os li-
mites a sustentabilidade da politica fiscal.
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Principais mudangas politico-institucionais na area fiscal no Brasil nas duas Ultimas décadas:

tendéncias e contratendéncias ao ordenamento das contas publicas e ao ajuste fiscal

Movimentos de ordenamento

Contratendéncias ou limites

Década de 1980

Crise divida externa/esgotamento do
modelo financiamento que levam a:
® Fechamento Conta Movimento BB
e Extingao Orcamento Monetério

e Criacao da STN

® Processo inflacionario

e Caréater predatoério das relagoes
financeiras: Unido e governos
subnacionais (Constituicdo 1988)

Década de 1990/2002

® Renegociacéo da divida externa

e EC n? 3 — restricdes ao endividamento
* Revisdo Constitucional (1994): FSE

® Permanéncia de alta inflacao

Estabilizacao monetaria, 1994

e Fortalecimento da Unido e do BC

® | ei 9496/97: Novo padréao de renegociagdo
das dividas estaduais

® Resolugao do Senado n® 78/98:

® Reformas da Previdéncia e Administrativa

e Politica de juros elevados

e Déficits fiscais até 1999

¢ Estoque crescente da divida publica
com altos custos de rolagem

e Carater limitado das reformas

Mudancas p6s-1999
e Desvalorizagdo cambial
e CPMF/elevacao carga tributaria

e Superavits primarios crescentes

e | FR, maio 2000

e Centralizacdo autoridade fiscal: STN
® Resolugdes Senado n® 40 e 43/2001

® Limites do lado da receita: baixo
crescimento econémico

e Término das privatizagbes

* Deficits previdenciérios crescentes
® Estoque elevado da divida publica
com altos custos de rolagem

5. MUDANCAS NAS INSTITUICOES FISCAIS E ACCOUNTABILITY

DEMOCRATICA

Nesta se¢ao, procuraremos examinar as mudancas institucionais na area fis-
cal a luz da problematica de accountability, enfocando em particular o desenho
institucional produzido pelas resolugdes do Senado destinadas a controlar o endi-
vidamento publico e pela LRE.

1. Regras legais de controle do endividamento publico e accountability

A partir da Resolugdo 78, de julho de 1998, o Senado criou restricdes mais
severas ao endividamento publico no pais e concedeu ao Banco Central (BC) o poder
de emitir parecer conclusivo sobre os pedidos de endividamento de todos os entes
da Federagio. Em outras palavras, ele autorizou o BC a nao lhe encaminhar os
pedidos que ndo se enquadrem nas exigéncias legais. Configura-se assim uma clara
delegacdo de poder, pela qual os senadores abriram mao da prerrogativa que o ar-
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tigo 52 da Constituicdo Federal de1998 lhes outorga, de forma exclusiva, de auto-
rizar operagdes financeiras para Unido, estados, municipios e empresas estatais, como
também de estabelecer as condi¢oes de financiamento interno e externo e de fixar
os limites de endividamento para todos os niveis de governo.

Em dezembro de 2001, novas resolugdes do Senado (40 e 43) transferem essa
delegacdo de poder das mios do BC para a STN. Na opinido de alguns técnicos, a
transferéncia para a STN justifica-se pela necessidade de centralizar nesse 6rgao o
controle das finangas publicas e de manter o BC concentrado em suas atribui¢oes
especificas de gestor da politica monetaria, especialmente em uma eventual situa-
¢do de formalizagdo de sua autonomia operacional e politica®.

Interessa-nos aqui avaliar o significado politico dessa delegagdo. Para tanto, é
preciso considerar a complexidade das relacdes entre politica e economia, ou, no
caso especifico, entre politica e constrangimentos fiscais. De um lado, na condi¢ao
de representante de seu estado na arena politica nacional e percorrendo uma car-
reira que passa freqlientemente por cargos executivos estaduais, o senador brasi-
leiro sofre pressdes dos governadores, que muitas vezes foram seus colegas no Se-
nado. Desse prisma politico, recusar o endividamento para governos subnacionais
¢ cortar uma das fontes fundamentais de reproducdo dessa classe politica. Por ou-
tro lado, ele é membro de um 6rgio que tem como funcio constitucional garantir
o equilibrio financeiro dos entes federativos.

E possivel interpretar essa delegacio de poder considerando que os senadores
buscaram criar um mecanismo permanente para evitar pressdes “irrecusaveis”, ao
mesmo tempo em que acolhem as necessidades de controle do endividamento. Por
intermédio das regras que dio ao BC e depois a STN a capacidade de emitir pare-
cer conclusivo e de rejeitar os pedidos que ndo preencham as condi¢des legais, nao
encaminhando tais pleitos para a Comissdo de Assuntos Econdmicos, o Senado
transferiu por¢ao considerdvel de seu poder decisério em matéria de endividamento
para 6rgdos burocraticos.

Pode-se afirmar que, conhecendo a “fraqueza de sua propria vontade” ou sua
propria incapacidade de resistir a pressdes vindas dos governadores e de outros
parlamentares, os senadores como que amarraram suas maos € taparam seus ouvi-
dos, pondo fim a um processo altamente politizado, resolvido caso a caso, e cujos
custos tornavam-se cada vez mais elevados, especialmente frente aos constrangimen-
tos externos que exigem o equilibrio fiscal. Em outras palavras, a despolitiza¢ao dos
pleitos de crédito e sua transformacao em matéria técnica, de al¢ada da burocra-
cia, mostram como a racionalidade politica se acomodou com os ditames do ajuste
fiscal no interior do Senado (Loureiro, 2001). Ao fim e ao cabo, os senadores mais
do que amarraram suas maos; eles “lavaram” suas maos.

Cabe perguntar, todavia: qual é o custo politico dessa delegacio? Ao despolitizar
o processo decisorio relativo ao endividamento publico na suposi¢io de que assim

? Entende-se por autonomia politica do BC a capacidade de decidir sobre as metas da politica moneta-
ria, enquanto autonomia operacional implica apenas a capacidade de gerir os instrumentos necessirios
para se alcancarem os objetivos definidos pelas autoridades eleitas (Sola, Kugelmas e Whitehead, 2002).
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haverd um maior controle, esse desenho institucional tem efeitos considerdveis para
a accountability democratica, na medida em que transfere as decisdes para maos
de burocratas sem responsabilidade politica. Na verdade, isso pode ser apenas a
reprodugio da velha e desgastada férmula tecnocratica que predominou na gestao
macroecondmica no Brasil e em outros paises latino-americanos, nio sé nos regi-
mes autoritarios, mas igualmente nos periodos democréticos (Palermo e Novaro,
1996; Loureiro, 1997). O discurso que justifica essa pratica pode ser assim resumi-
do: “para evitar a interferéncia politica, que atrapalha a melhor decisdo técnica, a
solugdo € o insulamento, caminho mais adequado para se alcangar maior eficién-
cia e celeridade nos resultados das politicas ou reformas econémicas”. E reduzido,
com efeito, o espago democratico do debate, da discordancia e, o pior de tudo, do
controle democratico, confinado que fica a uma s6 arena, exatamente a mais fe-
chada de todas.

As praticas reiteradas no pais de clientelismo e de irresponsabilidade fiscal ndo
podem justificar restri¢des das formas democréticas de controle das financgas publicas.
Afinal, ndo seriam os politicos, justamente por responderem aos cidadios, os ato-
res fundamentais na criacdo de uma cultura capaz de equilibrar os ditames do ajuste
fiscal com as necessidades de gerar desenvolvimento, emprego e bem-estar social,
muito mais do que os burocratas, por mais competentes e portadores de ethos repu-
blicano que sejam? Mais do que comparar a legitimidade desses agentes, o fundamen-
tal é saber que a transformacgio do modus operandi dos representantes politicos cons-
titui o principal mecanismo de consolida¢do das reformas do Estado. Se a burocra-
cia ajudar nesse processo, tanto melhor; o que ndo deve ocorrer € o alijamento dos
politicos das decisoes técnicas, visto que eles seriam, por natureza, “irresponsaveis”.

2. Lei de Responsabilidade Fiscal e accountability

A aprovacao da LRF foi considerada um marco no plano das relacoes federa-
tivas, ndo apenas porque objetivou melhorar a gestdo fiscal de todos os niveis de
governo, mas sobretudo em razdo de apontar para um novo padrdo de responsa-
bilizacao mutua entre a Unido e os governos subnacionais. Em termos de accoun-
tability democratica, ademais, deve-se ressaltar que o processo, embora relativamente
rapido em sua aprovacio, foi marcado por intensa negociagao e barganha ao lon-
go dos ultimos dois anos do primeiro governo FHC.

Nio se pode esquecer, no entanto, que a pressao internacional vinculada a
mudanga do regime cambial foi uma variavel exdgena que atuou fortemente sobre
o calculo dos atores — alids, tal qual ocorrera em outras modificacoes fiscais desse
periodo. A varidvel externa aparece hoje, em maior ou menor medida, nas decisdes
dos parlamentos de qualquer pais do mundo, nio sendo ilegitima em si. Todavia,
muitas vezes ela se coloca como uma forga indiscutivel e inegocidvel que pode afe-
tar negativamente a accountability democratica.

A maior responsabilizagio entre os entes federativos foi uma conquista em prol
do melhor desempenho economico, pois evita o endividamento perverso que ocor-
ria antes. Representou igualmente um avango da democracia, uma vez que tornou
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mais transparente e responsiva a decisio dos governos em relagdo aos demais, ao
estabelecer, por exemplo, a obrigatoriedade de apresentagdo de relatorios periddi-
cos e impor sangdes a quem niao cumprir as regras. Permitiu, assim, equacionar
melhor a chamada “tragédia dos comuns” que caracteriza as relagdes intergover-
namentais em uma federacio.

Ressalte-se, porém, que esse mecanismo basico de accountability federativo esta
mais preocupado em controlar passo a passo os governos subnacionais do que em
discutir regularmente com os atores envolvidos na gestio fiscal do pais. Tal mode-
lo tem reforcado a concentracio do poder nas mios da burocracia do Executivo
federal, que centraliza o processo de controle, geralmente deslegitimando os recla-
mos dos outros entes federativos. Desse modo, ha o perigo de que o objetivo de
transparéncia contido explicitamente na lei acabe mais por funcionar como instru-
mento de controle do Governo Federal sobre os governos subnacionais do que se
tornar uma real prestagio de contas por parte dos representantes eleitos ao Legislativo
e aos cidaddos.

A accountability democritica ganharia mais forga se a LRF colocasse em fun-
cionamento o mecanismo do Conselho de Gestio Fiscal previsto em seu arcabouco
juridico, mais precisamente no artigo 67. Seu principal objetivo seria harmonizar e
coordenar os entes da Federag¢io, constituindo-se num forum que reuniria os diversos
atores federativos, da sociedade civil e representantes dos poderes, os quais avalia-
riam e discutiriam a implementa¢io da lei, podendo até propor a modificacio da
legislagio, caso julgassem necessirio. Em resumo, seria uma arena na qual os prin-
cipais agentes negociariam ajustes no processo e compartilhariam decisoes.

O funcionamento do Conselho de Gestao Fiscal depende de uma lei que o re-
gulamente. E bem verdade que o Executivo Federal enviou proposta nesse sentido
ao Congresso — projeto de lei 3.744/2000 —, mas também est4 claro que nio houve
vontade politica para que essa legislacio avangasse em sua tramitaciao. Na auséncia
dessa regulamentag¢io, todo o poder foi concentrado na STN, que vem editando
normas gerais de consolidacio das contas publicas (Vignoli et al., 2002: 192-194).

O que explica a posi¢do adotada pelo Governo Federal é o predominio de uma
visdo em que a variavel democratica da negociacio e do controle é percebida como
algo que pode afetar negativamente os resultados da politica fiscal. O temor da equipe
econdmica vincula-se a possibilidade de retorno do antigo modelo federativo, mar-
cado pela irresponsabilidade predatéria dos governantes subnacionais. Trata-se de
uma concepgio fiscalista que, no fundo, cré que s6 uma lei geral que ultrapasse
mandatos e governos, pode garantir o equilibrio fiscal. Em suma, uma forma de
sepultar a politica, em sua acep¢dao mais ampla, no terreno das financas publicas.

A histéria de irresponsabilidade fiscal do pais e o peso da gramatica clientelista
sdo razdes que nao podem ser negligenciadas. Nao obstante, da maneira como estd
definida a Lei de Responsabilidade Fiscal, coloca-se em questdo o direito a mudan-
¢a das politicas governamentais. O que estd em jogo aqui € a relagio sempre neces-
saria de equilibrio entre governo e Estado, de tal modo que é preciso, sim, ter re-
gras estaveis no essencial, mas também deve haver um espaco para negociacoes e
mudancas que exprimam a dinidmica democratica do voto.
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Foi também seguindo essa Otica que, mediante um processo de delegacio qua-
se irrestrita de poderes ao BC, o Brasil adotou durante quatro anos (1994-1998)
uma politica cambial errada que, impermedvel as criticas, nio pode ser aperfeicoa-
da ao longo do caminho. O resultado foi duplamente ruim: para a economia e para
a democracia.

CONSIDERACOES FINAIS

Argumentamos no texto que houve reformas fiscais no pais, efetuadas ao lon-
go de mais de duas décadas, embora permanecam problemas e desafios cruciais para
a sustentabilidade da politica fiscal. Em boa medida, esse processo se deu de forma
incremental, e nio por um modo abrupto e linear de mudanga. Houve avancos e
recuos nas propostas ou objetivos inicialmente estabelecidos e amplas negociagdes
com diferentes atores politicos.

Argumentamos também que o modelo incrementalista ou gradual é o mais
compativel com democracias de tipo consensual, como o sistema presidencialista
de coalizdo existente no Brasil. O incrementalismo requer um Executivo forte do
ponto de vista de governanga, ou seja, do ponto de vista da competéncia da buro-
cracia governamental, para implementar de forma efetiva a agenda do governo. Por
outro lado, ele é a expressio de um arranjo institucional no qual o Executivo é
politicamente limitado ou constrangido, ou seja, for¢ado institucionalmente a le-
var em conta e negociar com outros atores politicos relevantes e mesmo com gru-
pos organizados na sociedade.

Cabe ressaltar que democracia consensual nio significa Executivo fraco e tam-
pouco fragmentagio de poderes sem responsabilidade miatua. O que se requer é um
governo forte em termos de capacidade de coordenacio, formula¢io, implementacgio
e avalia¢do de politicas, mas institucionalmente constrangido, e um sistema politi-
co, especialmente nas esferas congressual e federativa, com poder de controle, mas
responsavel perante o processo decisério.

O padrio de reformas econdmicas no Brasil correspondeu, em parte, ao mo-
delo incrementalista. Isso pode ser percebido em aspectos tributarios e em certos
momentos da negociagio federativa, em especial. Em outros momentos, contudo,
prevaleceu uma visio majoritdria quanto ao processo decisorio, cujo caso exem-
plar foi a condugdo da politica monetaria e cambial pelo Banco Central. Assistiu-
se a uma convivéncia entre estes dois modelos e, segundo o aferido neste trabalho,
quanto mais consensual o processo, mais efetivas foram as politicas.

No caso das reformas fiscais, constatamos a existéncia de negociagdes conti-
nuadas entre os atores politicos no Legislativo e nos governos subnacionais. No
entanto, o resultado final contido nos desenhos institucionais que tém servido de
base para o controle do endividamento publico e para a LRF nio caminhou na mes-
ma dire¢ao. Restabeleceu-se, assim, a dicotomia entre a concentracao de decisoes
em foruns insulados do Executivo e os requisitos democriticos de responsabilida-
de politica estendida.
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Contrapondo-se a nossa visdo, parte da literatura ressalta que é preciso levar
em conta o custo politico e financeiro das negociagdes sobre o ajuste fiscal. Do nosso
ponto de vista, esta é apenas uma possibilidade e nio uma condi¢ao necessaria. Além
do mais, é sempre conveniente lembrar que a falta de negociagao pode dificultar a
implementag¢io das reformas, gerando, por sua vez, seus proprios custos. A ques-
tdo é como incorporar a negociagio nas politicas de reformas de tipo incremental,
considerando sempre que os atores podem mudar suas posicoes, alterando a rela-
¢do inicial de custo-beneficio desse processo.

A LRF é exemplo bastante significativo de que mudancas substantivas em uma
area de politica publica, particularmente dificil, como a fiscal, podem, sim, advir
de transformacgdes institucionais, mas igualmente derivam de novas coalizdes de in-
teresses e s3o geradas sob uma nova cultura politica. Em outras palavras, o sucesso
da LRE, a despeito de seu contetido politicamente “amargo”, é resultado de uma
mudanca induzida por um grupo no poder que conseguiu alterar, paulatinamente,
as preferéncias da maioria, num processo que tende a sedimentar uma nova forma
de organizar as finangas publicas brasileiras. As institui¢des sdo necessirias para
garantir a continuidade desse movimento, s6 que elas ndio podem, sob o ponto de
vista democratico, “amarrar” completamente as a¢des futuras, proibindo que cor-
recOes de rota e/ou mais negociagdes sejam feitas.

O governo Lula representa grande teste para as duas concepgoes de reforma.
No terreno fiscal, a rolagem da divida dos governos subnacionais é colocada como
o maior fantasma, uma vez que se teme o retorno do padrdo populista e irresponsavel
que vdrios governadores e prefeitos adotaram ao longo da redemocratizacio. Entre-
tanto, a legitimidade dos pleitos dos governantes locais deriva de um fato tecnica-
mente comprovado: o comprometimento com o pagamento da divida torna-se cada
vez mais insustentdvel e reduz a possibilidade de investimentos, sobretudo porque
os contratos foram assinados com a perspectiva de um melhor desempenho da eco-
nomia, variavel esta que certamente escapa do controle dos governos estaduais'®.

Estamos, portanto, diante de dois diagndsticos: o primeiro ressalta o caminho
irresponsavel dos governos estaduais durante a redemocratizagdo e afirma a neces-
sidade de restri¢bes or¢amentarias fortes para evitar o retorno ao modelo predaté-
rio de relagdes intergovernamentais; o segundo mostra que, sem crescimento €co-
ndmico, o padrio vigente de ajustamento estadual é insustentdvel. Ambos os argu-
mentos estao corretos, por mais paradoxal que possa parecer. A solucdo passa, a
um s6 tempo, pela criacio de normas e valores vinculados a responsabilidade fis-
cal e pelo estabelecimento de condicdes politicas e economicas capazes de viabilizar
tal cendrio.

10 Segundo Monica Mora: “(...) o crescimento substancial da economia é condi¢io sine qua non para
assegurar a sustentabilidade da divida estadual no longo prazo. Mesmo com elevadas taxas de cresci-
mento do PIB ndo é certo que os estados alcangardo os resultados desejaveis. Simultaneamente, (...) o
controle dos estados sobre o resultado primdario nao depende exclusivamente do seu esforco fiscal. Ao
contrario do que se possa imaginar, os estados possuem uma pequena margem de manobra sobre as va-
riaveis da receita” (Mora, 2002: 65).
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A invenc¢io desse (novo) modelo sé pode ocorrer por intermédio de uma estra-
tégia incremental que parta de um arcabou¢o minimo de regras de convivéncia e de
arenas democriticas de negociacdo, a partir das quais os entes federativos realizem
barganhas publicas e transparentes, de modo a responsabilizar todos por seus atos;
que se utilize das licdes do passado e das instituicdes existentes, aperfeicoando-as
gradualmente e com parcimoénia; e que seja ainda capaz de compatibilizar os obje-
tivos de crescimento e ajustamento, uma vez que o fiscalismo e muito menos o
populismo or¢amentario nao sio desejaveis.

Seguindo essa linha, propomos o seguinte encaminhamento a rolagem da divi-
da dos estados e as institui¢des vinculadas ao controle do endividamento. E preci-
so, primeiramente, estabelecer um compromisso pela restri¢io orcamentaria respon-
savel, tal qual exposto nos principais pontos da LRF — embora o “crescimento”
dessa lei tenha embutido nela aspectos que vao além do arcabougo minimo neces-
sario, amarrando questdes que ndo deveriam estar 1a. Em segundo lugar, o dnico
meio de garantir a sustentabilidade das dividas estaduais é o crescimento econdomi-
co, € N30 a mera permissao de mais gastos publicos. Assim sendo, para se renovar
o pacto federativo no plano fiscal, Unido e estados devem se unir a fim de aprovar
medidas capazes de melhorar o desempenho econdmico no curto e médio prazo.
As reformas tributdria e previdencidria sdo essenciais nesse sentido, bem como uma
politica mais agressiva para as exportacoes e medidas capazes de favorecer o aumento
da poupanca e do crédito no pais. Tais a¢des sao deliberadas e aprovadas em are-
nas nacionais, mas como algumas delas dependem da anuéncia do Congresso Na-
cional, os lideres regionais tém de se comprometer a apoid-las, pois disso depende
o crescimento e, por conseguinte, a sustentabilidade do endividamento subnacional.

Todas essas acdes vao exigir uma forma mais articulada e negociada de relacio-
namento federativo. A criacio do Conselho de Gestdo Fiscal e 0 aprimoramento da
atuacdo do Senado sido passos importantes para essa estratégia. O incrementalismo,
como dito antes, requer arenas democraticas e sujeitas a responsabiliza¢do publica.
Isso deve ser feito concomitantemente ao refor¢o da governanga, isto é, da quali-
dade da burocracia, dando-lhe um papel formulador e implementador de destaque,
mas sem que ela se torne o tnico nucleo das decisdes. A LRF e as finangas intergo-
vernamentais, em resumo, precisam ser melhoradas por decisdes técnicas e politicas.

O caminho do incrementalismo talvez seja percebido como mais dificil. S6 que
ele é o tnico capaz de evitar tanto o insulamento burocratico como o clientelismo
desbragado. Sua dinidmica passa por um modelo mais responsavel em relagio ao
desempenho e as demandas dos cidadios. Foi Max Weber o primeiro a mostrar que
o desafio das democracias contemporaneas encontra-se na integracao da logica da
eficiéncia com a légica democratica, e ndo na sua separagio. Decerto que a tensiao
sempre existird na rela¢do entre politica e técnica, mas a via mais adequada, no
entanto, é procurar estabelecer ganhos mituos entre democracia e eficiéncia. E o
que tentamos comprovar neste artigo, tanto do ponto de vista normativo como,
principalmente, pela analise da experiéncia brasileira recente.
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