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RESUMO

Aléem de realizar um balanco da literatura internacional relativa a reformas
econdmicas em novas democracias e aos programas de ajuste fiscal, o presente
projeto de pesquisa visa analisar as transformac@es ocorridas na area fiscal no
Brasil ao longo das duas dltimas décadas no contexto de constrangimentos
econdmicos internos e externos e da democratizagdo politica.
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ABSTRACT

Besides reviewing the international literature on economic reforms and fiscal
adjustment, this research project also intends to analyze the main fiscal
changes occurred in the last two decades in Brasil in the context of domestic
and external economic constraints and political democratization.
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Atividades desenvolvidas neste periodo:

Reunides semanais da equipe para discussdo dos textos lidos e encaminhamento da

pesquisa: literatura tedrica e metodologia.

Reunides especificas de cada professor com seus orientandos de pds-graduacdo e de
iniciacdo cientifica, todas relacionadas ao desenvolvimento de seus trabalhos dentro

da presente pesquisa.

Acompanhamento pelos auxiliares de pesquisa das atividades de leitura e levantamento

de dados efetuados pelos monitores de PIBIC.

Acompanhamento sistematico de material de imprensa sobre relagdes financeiras entre
os entes da federacdo a partir de novembro de 2002 até o momento, cobrindo a

transicdo do governo FHC-Lula e inicio do governo Lula.

Levantamento e sistematizacdo da literatura relativa a ajuste e reformas fiscais nos

paises da OCDE, América Latina e Leste Europeu.
Apresentacdo de trabalhos em diversas reunides cientificas, a saber:

6.1 "Reformas fiscais no Brasil: incrementalismo, negociagdo e accountability",
apresentado na reunido anual da ANPAD, setembro de 2003, Atibaia/SP, tendo

recebido o prémio de melhor trabalho no GT “Gestao Publica e Governanca”.

6.2 “Por uma metodologia pluridimensional de avaliacdo da LRF”, apresentado na
reunido anual da ANPAD, setembro de 2003, Atibaia/SP, no GT *“Politicas

Publicas”.

6.3 “A Lei de Responsabilidade Fiscal: balanco preliminar e impactos sobre os
governos municipais”, apresentado na reunido anual da ANPAD, setembro de 2003,
Atibaia/SP, no GT “Financgas”.

6.4 “Um estudo sobre as politicas de financiamento local”, apresentado no 51°

Congresso de Americanistas, julho de 2003, Santiago do Chile.
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6.5 “O perfil do gasto publico no estado de S&o Paulo”, apresentado na reunido
anual do CLADEA, outubro de 2003, Lima, Peru.

6.6 “A gestdo de custos e sua importancia para a administracdo publica”,

apresentado na reunido anual do CLADEA, outubro de 2003, Lima, Peru.

Do trabalho realizado, obtivemos ao final sete produtos abaixo discriminados e

enviados em anexo:

7.1 Financas publicas, democracia e instrumentos de accountability, de autoria de
Fernando Luiz Abrucio e Maria Rita Loureiro, a constituir capitulo de livro

Economia do Setor Publico (organizado por Ciro Biderman e Paulo Arvate).

7.2 Reformas e ajuste fiscal: uma revisdo da bibliografia para a OCDE, América

Latina e Leste Europeu, de autoria de Flavio Estévez Calife.

7.3 Brasil e Argentina: duas experiéncias dispares de ajuste fiscal, de autoria de

Cristiane Kerches da Silva Leite.

7.4 Os impactos da LRF sobre as finangas publicas municipais — uma proposta de
metodologia de pesquisa para 0s municipios de grande porte, de autoria de Marcos
Ribeiro de Moraes (trabalho a ser desenvolvido como programa de po6s-doutorado
do autor, professor visitante na EAESP/FGV).

7.5 Por uma metodologia pluridimensional de avaliacdo da LRF, de autoria de
Fernando Cosenza Araujo e Maria Rita Loureiro, texto em processo de revisdo para

publicacdo na RAE.

7.6 A Lei de Responsabilidade Fiscal: balan¢o preliminar e impactos sobre os

governos municipais, de autoria de Wilson Araujo e Tiago Cacique.

7.7 Balango das relagGes financeiras entre Uni&o e governos subnacionais: Governo

Lula, de autoria de Tiago Cacique e Vinicius Stopa
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Programacdo para o préoximo ano de pesquisa

No proximo ano, pretendemos desenvolver trés grandes areas de pesquisa na

tematica geral deste projeto: financas publicas e democracia.

I) Analisar os efeitos do federalismo no processo de reformas constitucionais do
Governo Lula. Em particular, trataremos das reformas tributaria e previdenciéria.

Dentro desta area de pesquisa, trabalharemos com o0s seguintes topicos:

a) Analisar as diferencas entre os Governo FHC e Lula no que se refere as

relacbes intergovernamentais do ponto de vista das financas publicas.

b) Acompanhar a tramitacdo da reforma tributaria, seus resultados e o impacto

do federalismo neste processo.

c) Acompanhar a tramitagdo da reforma previdenciaria, seus resultados e o

impacto do federalismo neste processo

I1) Acompanhar e analisar os resultados da implementacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, tanto nos estados como nos municipios. Para tanto,

subdividiremos o trabalho em duas partes:

a) Estudo da relacdo entre sistema politico-administrativo e desempenho fiscal

nos municipios de grande porte (mais de 50 mil habitantes) do Estado de Sao Paulo.

b) Estudos de caso dos estados do Sudeste a respeito da relacdo entre sistema

politico-administrativo e desempenho fiscal.

I11) Aprofundar a comparacdo das Federacdes brasileira e Argentina no plano
dos estados e das provincias, tratando do relacionamento entre varidveis politicas e

desempenho fiscal.

Levando em conta o carater inter-relacionado de todos os topicos de pesquisa, 0

desenvolvimento destas atividades sera feito conjuntamente pelos dois pesquisadores e
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equipe, sem uma divisdo formal estrita de trabalho, como, alias, fizemos no primeiro

ano de pesquisa.
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FINANCAS PUBLICAS, DEMOCRACIA E INSTRUMENTOS DE
ACCOUNTABILITY

Fernando Luiz Abrucio

Maria Rita Loureiro

Introducéo

Os problemas coletivos da sociedade contemporanea séo cada vez mais complexos e
sua resolucdo depende da qualidade das instituicdes politicas. Isto vale para toda gama de
questdes, inclusive as econdmicas, que ndo dependem apenas de decisBes técnicas, mas
também, e fundamentalmente, de condi¢des politico-institucionais. Entre estas, destacam-se
as que permitem o governo realizar melhor suas politicas publicas e, com cada vez maior
relevancia, as regras e estruturas que favorecem o controle das acdes estatais. Trata-se da
temética da accountability democratica, definida aqui como a constru¢do de mecanismos
institucionais pelos quais 0s governantes sdo constrangidos a responder por seus atos ou

omissOes perante 0s governados.

Normalmente a literatura sobre accountability trata do controle dos atos dos
governantes em relacdo ao programa de governo ou a corrupcao, ou entdo da preservacao de
direitos dos cidaddos, e mais recentemente tem analisado a interseccdo deste tema com a
reforma do Estado. Raramente as politicas econdmicas e as financas publicas recebem tal
tratamento tedrico. Por isso, procuramos aqui utilizar o referencial constituido na discusséo

acerca da accountability para analisar o relacionamento entre financas publicas e democracia.

Para tanto, vale ressaltar que a temaética da accountability ganhou forga como
elemento analitico s6 muito recentemente, com destaque para os estudos sobre reformas

de Estado e nas discussfes relativas as novas praticas de bom governo. Isso ocorreu
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especialmente devido a influéncia de adeptos de teorias neoinstitucionalistas nos
organismos internacionais como o Banco Mundial, (SCHNEIDER e DONER, 2000).*

De fato, em um de seus ultimos relatérios, intitulado Institutions matter, o
Banco Mundial enfatiza o papel das instituicbes — ou seja, das regras legais que
garantem o cumprimento e a credibilidade dos contratos, a predicabilidade do processo
legal, a transparéncia das decisdes governamentais — ndo so para a melhora da qualidade
dos governos, mas igualmente para se alcancar a estabilidade macroecondmica e o
crescimento. De forma mais especifica, ele afirma que reformas no aparato estatal que
aumentem a eficacia e eficiéncia da prestacdo dos servi¢cos publicos e a transparéncia
das acOes governamentais sdo condicdo necessaria a reducdo ou eliminacdo dos

problemas de corrupcdo, clientelismo etc.

Em outras palavras, reconhecendo a conexao tedrica de boas praticas de governanca,
a realizacdo de principios democraticos e melhores resultados econémicos e sociais, 0S
organismos internacionais e o Banco Mundial, em particular, ttm desempenhado papel de
relevo neste processo de formacdo de consenso em torno da idéia de que para se alcancar o
desenvolvimento econémico ndo basta canalizar capitais para investimentos em economias
emergentes. S&o necessarias principalmente reformas institucionais que reduzam a
ineficiéncia na alocacdo de recursos por parte dos governos e permitam o maior controle da

corrupcéo e da malversacao dos fundos publicos.

Assim, a problematica de accountability democratica emerge neste contexto da
chamada segunda geracdo de reformas do Estado que objetivam tornar os governos nao so
mais eficientes no provimento de suas politicas publicas, mas também mais responsivos as
demandas dos eleitores (HAGGARD, 1996)? .

! Segundo estes autores, a disseminagéo das idéias centrais da teoria institucionalista nos organismos
internacionais ocorreu quando comecgaram a trabalhar ai numerosos discipulos dos fundadores deste
credo, alguns deles premiados com o Nobel, tais como Ronald Coase e Douglas North ( op. cit.,
2000:40).

2 A primeira geracéo de reformas do Estado, propostas ainda nos anos 80, privilegia mudancas como a abertura
comercial, a desregulamentacéo dos mercados e politicas de privatizacao.
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O texto que se segue esta assim organizado: na introdugdo, analisamos o conceito de
accountability dentro da teoria democratica. Na segunda, discutimos a tensdo entre
democracia e eficiéncia econdmica e como esta relagdo pode ter impactos sobre a
problematica de accountability. Na terceira examinamos os instrumentos de accountability na
area de financas publicas no sistema politico brasileiro, recorrendo sempre que possivel a
comparagdes com outros paises. E por fim, nas consideragdes finais, apontamos os desafios
analiticos trazidos por esta discussdo, bem como as dificuldades de efetivacdo dos

mecanismos de accountability nos sistemas democraticos como o brasileiro.

I. Democracia e Accountability
Principios e instituicdes democraticas

Embora a defini¢cdo de democracia seja no minimo polémica (SARTORI, 1994), ela
pode ser sinteticamente entendida por trés principios orientadores: primeiro, 0 governo emana
da vontade popular, que se torna a principal fonte da soberania; segundo, 0s governantes
devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se perante ele, por seus atos ou omissoes; e,
por fim, o poder publico deve ser regido por regras que delimitem o campo de atuacdo do

Estado e os direitos dos cidadaos.

Para realizar estes trés principios orientadores, a democracia utiliza diversos
mecanismos institucionais que sdo sempre aproximacdes mais ou menos perfeitas dos ideais
democraticos. A instituicdo democratica mais importante é a elei¢do. Por meio dela, procura-
se concretizar, a um sO tempo, o principio de soberania popular e o controle dos governantes,
pois os eleitos precisam, de tempos em tempos, prestar contas de seus atos aos cidaddos. No
entanto, o bom desempenho democratico ndo € assegurado apenas pela realizacdo do
processo eleitoral. Primeiro porque a democratiza¢do do poder deve ir além do voto, para que
se evite a situacdo enunciada por Rousseau, em referéncia irbnica a Inglaterra de sua época, 0
século XVIII: o povo inglés s6 é soberano no momento da votacdo, no dia seguinte passa a

Ser escravo.

Sem negar sua importancia crucial na democracia, 0 processo eleitoral contém
inumeras limitagBes, como muitos estudiosos ja mostraram, sendo bastante insuficiente para a

concretizar os principios norteadores da democracia. Em primeiro lugar, porque os resultados
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da competicdo eleitoral dependem de como estdo organizadas outras instituicdes politicas,
como o sistema eleitoral e partidario. Por exemplo: o sistema majoritario associado ao
bipartidarismo, como ocorre na Inglaterra, pode gerar inimeras deformagdes no sistema
representativo, fazendo com que grande parte dos votos populares — as vezes, quase a metade

— seja perdida no momento de sua transformacé@o em cadeiras no parlamento.

Além disso, os resultados eleitorais sdo também fortemente influenciados pelas regras
que orientam o financiamento das campanhas, e dependem muito da eficacia ou ndo da
fiscalizacdo das elei¢des pela justica eleitoral. Tudo isso pode gerar distor¢cdes da vontade
popular. Também os temas de politicas publicas sdo, em geral, definidos de forma muito
pobre ou precaria ndo permitindo que haja verdadeira escolha dos mesmos por parte do
eleitorado. O fato é que o0 processo eleitoral ndo contém nenhum instrumento que obrigue os
politicos a cumprir suas promessas de campanha, sendo a avaliacdo do desempenho dos

governantes feita somente de forma retrospectiva nas eleicdes seguintes®.

Em suma, a tarefa de analisar as instituicGes democréticas significa necessariamente
lidar com realizagdes sempre imperfeitas ou mais ou menos distantes dos ideais ou principios
democraticos. E por esta razdo de Robert Dahl prefere utilizar o termo poliarquia para se
referir aos diversos sistemas democraticos existentes no mundo de hoje, retendo o conceito de

democracia como idéia norteadora ou referéncia (DAHL, 1997).

Estudando o processo politico de responsabilizacdo dos governantes, Guillermo
O'Donnell distingue dois tipos de mecanismos de accountability: a) a accountability vertical,
no qual os governantes respondem diretamente ao povo, por exemplo, por meio do processo
eleitoral; b) accountability horizontal, no qual os governantes respondem indiretamente,

mediante controles e mecanismos de prestacdo de contas entre poderes®. Em outras palavras,

® Embora haja alguns mecanismos, ligados & reputacéo politica, que incentivam os governantes a cumprir
suas promessas de campanha, a caracteristica mais relevante da democracia é que nenhum sistema
obriga legalmente os politicos a cumprirem tais promessas. Depois que os cidaddos elegem seus
representantes, ndo had mecanismos que forcem os governantes a cumprir 0 que prometeram. Os
eleitores s6 podem puni-los depois que seus efeitos ja forma experimentados. (Przeworski, Stokes,
Manin 1999)

* Segundo este autor, entende-se por accountability horizontal "a existéncia de agéncias estatais que t&m o
direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agoes, que vao desde a supervisao

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 11/213

paralelamente ao processo de responsabilizacdo dos governantes pelo voto, as democracias
modernas desenvolveram também mecanismos de controle reciprocos dos poderes, por
meio dos quais o Legislativo, o Judiciario e outras agéncias estatais fiscalizam os

governantes, de forma continuada, e ndo apenas episodica, durante 0s mandatos.

Assim, além do voto, os mecanismos de responsabilizacdo dos governantes podem ser
de varios tipos e operam de forma complementar. Eles incluem: a) o controle parlamentar, ou
seja, o controle ou fiscalizacdo do executivo por parte do legislativo, através de comissdes
parlamentares de inquérito, por exemplo; b) os controles administrativos ou de
procedimentos no interior da burocracia, atraveés da fiscalizacdo da conduta financeira e
juridica dos funcionarios e de mecanismos de controle externo através de tribunais de contas,
auditorias, comissfes de inquéritos etc.; c) e ainda o controle social, exercido tanto pela
midia, por grupos independentes organizados na sociedade civil, através de pressdo ou lobby,
mas igualmente através do monitoramento de politicas publicas por agéncias ou mesmo por
individuos, com a mediacdo do poder judiciario Este ultimo tipo de controle tem sido mais
enfatizado nos Ultimos tempos, no contexto de reformas do Estado e exprime,
independentemente de sua efetividade ou ndo, a tentativa de superar as inimeras limitacdes
que 0Ss mecanismos anteriores de responsabilizacdo dos governantes continham
(CLAD,2000).

Na verdade, a reflexdo sobre a temética de accountability democréatica faz emergir
perguntas mais do que respostas, problemas analiticos e operativos mais do que solugdes. Por
exemplo, como podemos exigir accountability dos governos? A quem cobrar por
responsabilizacdo? Aos politicos eleitos que decidem na peca orcamentaria sobre
determinadas prioridades? E/ou aos funcionarios que as implementam? Para que as
autoridades deveriam ter accountability: pelo conjunto das politicas adotadas ou por uma
politica Unica que interessa mais a cada cidaddo? O que cobrar efetivamente? Por
irregularidades, corrupgdo, desperdicio de recursos escassos ou ainda pela escolha
equivocada de prioridades? Esta pergunta induz outras: por que uma determinada escolha é

equivocada? Por falta de informagdes técnicas ou por que € orientada por interesses

de rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra a¢des ou omissdes de outros agentes ou agéncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas" (O’DONNELL, 1998:40).
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particularistas? Como saber exatamente qual € o interesse publico? Este coincide
necessariamente com o que é sinalizado pelo eleitor médio ou em pesquisas de opinido?
Qual sistema de representacdo efetiva o governo da maioria maior possivel, como discute
Lijphart(1999)?

Sem pretender dar respostas a todas essas indagacdes, tentaremos abordar neste
topico, mesmo que muito preliminarmente, apenas duas questdes: a) a transparéncia como
condigdo de accountability; b) a responsabilizacdo da burocracia, que nos governos
contemporaneos tomam decisbes e fazem politica sem entretanto se submeterem ao
escrutinio eleitoral. A escolha destes dois aspectos tem a ver com sua maior proximidade com

a questao das financas publicas num contexto democrético.
Transparéncia e accountability

Ja se afirmou que “os dois inimigos da accountability sdo os objetivos pouco claros e
0 anonimato” (BEHN, 1998: 33). Além disso, afirma este mesmo autor, especificar as metas
ajuda a eliminar o anonimato. Exigir que um governo tenha objetivos claros a alcancar
durante seu mandato ou que uma agéncia publica tenha uma meta especifica a cumprir em

um determinado ano fiscal reforcam a sua responsabilizac&o perante o povo.

A transparéncia das acOes governamentais ndao esgota a busca da accountability, mas
ela € um requisito fundamental. Em outras palavras, para a efetivacdo dos mecanismos
institucionais de accountability faz-se necessario que "informagdes confiaveis, relevantes e
oportunas sobre as atividades do governo estejam disponiveis ao publico” (OCDE,2002:11).
A transparéncia ou a visibilidade dos atos ou omissfes dos governantes € condi¢do prévia
para a efetivacdo dos mecanismos de accountability, uma vez que a democracia é governo do
poder publico em publico. Todas as decisdes e atos do governo devem ser conhecidos pelo
povo soberano na medida em que o eixo do regime democratico esta no controle do governo
pelo povo. Vale repetir a célebre pergunta do filésofo Norberto Bobbio: “Como o governo

poderia ser controlado se se mantivesse escondido?" (BOBBIO, 1992: 87).

Ainda na Gtica deste autor, a questdo da visibilidade do poder nas democracias

contemporaneas se coloca em trés aspectos principais: aquele relativo a representacdo, a

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 13/213

descentralizacdo do poder e ainda em relacdo a tematica da formacéo da opinido publica e da
publicidade dos debates. Em primeiro lugar, cabe reter que sO existe representagdo, isto €, 0
ato de fazer presente, de tornar visivel o que de outra maneira estaria oculto, se esta atividade
for feita em publico, e ndo em segredo, a portas fechadas®. Por outro lado, lembra ainda
Bobbio, o tema da descentralizacdo entendida como revalorizacdo da relevancia politica da
periferia em relacdo ao centro traz consigo a idéia de que a idealizacdo do governo local
inspira-se no principio segundo o qual o poder é tanto mais visivel quanto mais proximo esta.
E por fim, a publicidade, como uma categoria tipicamente iluminista, com sua metéfora de
luz e trevas, traz a tona o contraste entre o pode visivel e o poder invisivel. Assim, a maior
ou menor relevancia da opinido publica, entendida como opinido relativa aos atos do poder
publico, depende da maior ou menor oferta ao publico, entendida como visibilidade,
capacidade de conhecimento, acesso e controle dos atos de quem detém o poder supremo
(BOBBIO, 1992: 89)°.

Portanto, a realizacdo do principio democratico de accountability pressupde a
existéncia de mecanismos eficientes de prestacdo de contas dos governantes direta ou
indiretamente ao demos, e para isso € preciso que 0S governos sejam transparentes, ou
seja, é preciso ter informacGes disponiveis e acessiveis (inclusive em termos de facil
entendimento por parte do publico leigo). Na anélise que faremos mais adiante sobre 0s
instrumentos de accountability na area de financas publicas no Brasil, énfase especial é

atribuida a acessibilidade de informacdes sobre 0s atos do governo.

Em suma, sendo um atributo de governos democraticos, a accountability ou
responsabilizacdo dos governantes pode ser definida como o processo institucionalizado
de controle politico dos governantes que se estende no tempo (elei¢do e mandato) e no

qual devem participar, de um modo ou de outro, os cidaddos organizados politicamente.

® "Um parlamento tem um carater representativo apenas enquanto se acredita que a sua atividade seja ptblica.
SessOes secretas, acordos e decisOes secretas de qualquer comité podem se muito significativas e importantes,
mas ndo podem jamais ter um carater representativo” (Carl Schmitt, 1928, apud Bobbio, 1992:87)

® No confronto entre autocracia e democracia observa-se que o elemento caracteristico da relacio assimétrica
de poder reside no fato de que quem comanda é tanto mais terrivel quanto mais estd escondido, (o sudito sabe
que quem o V& existe mas ndo sabe exatamente onde esta; quem deve obedecer é tanto mais décil quanto mais é
perscrutavel e perscrutado em cada gesto seu, em cada ato ou palavra ( 0 soberano sabe a cada momento onde
esta e o que faz). Em suma, enquanto na autocracia, o segredo de estado é uma regra, na democracia o segredo é
uma excecao regulada por leis que ndo Ihe permitem uma extenséo indébita (op. cit, pp. 98 - 101).
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Para tanto, sdo necessarias regras e arenas nas quais a accountability € exercida, além de
praticas de negociagdo ampliadas entre os atores, para tornar mais publicas e legitimas

as decisoes.

I1. Democracia e eficiéncia econdmica: o governo de técnicos e seus impactos para
a accountability

A andlise dos instrumentos institucionais de accountabilty na area de finangas
publicas supde uma discussdo prévia das relacBes entre economia e politica em uma
ordem democratica. Isso porque, como a literatura tem mostrado, as instituicdes
politicas que privilegiam a governabilidade podem acabar acabam comprometendo a
accountability dos governantes. Em outros termos, eficiéncia decisoria (e, portanto,
calculo econébmico), de um lado, e democracia, de outro, tém sido freqlientemente vistos

como objetivos opostos ou mesmo excludentes.

A reflexdo em torno deste tema requer a revisdo das concepcBes que 0S
economistas ou outros atores encarregados da gestdo macroecondmica tém da politica e
de suas relagdes com a economia. Tais concepg¢des fundamentam ndo s6 o processo de
formulacdo e implementacdo das politicas econdémicas, mas também o proprio desenho
institucional das agéncias encarregadas da gestdo destas politicas, bem como os
instrumentos de prestacdo de contas de seus gestores. E, portanto, comprometem o grau

de efetivacdo dos mecanismos de accountability democratica.

A atividade politica costuma ser vista pelos que tomam decisdes
macroecondmicas como fonte de ineficiéncia, na medida em que 0s governantes podem
ser corruptos ou, em um regime democratico, facilmente pressionados a atender as
demandas de seu eleitorado. Assim, predomina entre eles a idéia de que o melhor é
separar estas duas atividades. Tal visdo é partilhada por autores de diferentes, e mesmo
conflitantes, abordagens tedricas, como Schumpeter e Keynes, de um lado e de outro,

o0s neoliberais ou mais especificamente, os adeptos da teoria da escolha publica.

Como varios autores ja apontaram, Schumpeter e Keynes acreditavam que 0s
politicos deveriam deixar nas maos de burocratas ou especialistas certas decisfes

técnicas, como por exemplo, aquelas relativas a problemas macroecondmicos.
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Afirmando a superioridade da razdo técnica sobre a razdo politica, eles viam o0s
politicos como atores que se comportam, diferentemente dos técnicos, sempre de forma
irresponsavel ou descomprometida com o futuro, na medida em que se orientam pela
I6gica eleitoral, e se comprometem com demandas imediatas ou populistas. Biografos
de Keynes, por exemplo, indicam que diante de indagacdes de técnicos do Tesouro
inglés sobre como controlar ou restringir decisées sobre gastos publicos no contexto de
rompimento do padrdo-ouro, o grande economista teria respondido: “Confiemos na
inteligéncia responsavel dos técnicos” (SKEDELSKI, 1977). Portanto, o desejavel é a
completa a autonomia ou insulamento dos técnicos, protegendo-se das pressdes do
sistema politico (SCHUMPETER, 1971; BELLUZZO, 1993).

Por razdes diversas, também os portadores do credo neoliberal propdem a
despolitizacdo das decisdes governamentais. Mas, ao contrério da visdo tecnocratica de
Schumpeter e de Keynes, os adeptos conservadores da teoria da escolha publica, por sua
vez, desconfiam dos burocratas, tidos como auto-interessados e maximizadores de seus
recursos de poder (BORGES, 2001). Assim, para autores como Buchanan, a
despolitizacdo das decisdes sobre matérias macroeconémicas ndo deveria ocorrer
através de sua transferéncia para as maos da burocracia, como propunham Keynes e
Schumpeter, mas sim através de mecanismos de mercado (BUCHANAN, ROWLEY e
TOLLISON, 1987, apud BELLUZZO, 1993). Na mesma linha, Peter Evans (1993)
mostra como o Public Choice acredita que politicos e burocratas sdo sempre seguidores
de uma logica rent-seeking, e, portanto, quanto menor o Estado, melhor para a

coletividade.

A discussdo da tematica de accountability democratica supGe a rejei¢do de tais
idéias, isto é, de que politica e economia tenham ldgicas necessariamente
incompativeis. Supde também negar que a politica seja sempre pratica geradora de
ineficiéncia e que os politicos sejam atores que sempre tomam decisdes contrarias a
racionalidade técnica. E ainda que a Unica saida para este conflito inevitavel seja a
separacdo destas duas esferas, com a subordinacdo da politica a racionalidade

econdmica.
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Ora, como afirmou de forma contundente Robert Behn (1998), “por mais de
cem anos, estivemos mantendo a ficcdo de que funcionarios publicos (burocratas ou
técnicos) ndo fazem politica”. Esta ilusdo, diz ele, foi construida por diferentes autores
tais como Woodrow Wilson, Taylor e Weber. E, poderiamos acrescentar, também por
dois economistas famosos, Schumpeter e Keynes, confirmando, assim, a frase historica
deste ultimo: “homens praticos, que acreditam serem isentos de quaisquer influéncias
particulares, sdo geralmente os escravos de algum economista j& falecido”(KEYNES,
1964:383).

Na realidade das democracias contemporaneas o0 que se tem constatado é a
emergéncia de policymakers que ampliam a qualidade de suas decisdes na medida em
que aliam competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas, tais como
capacidade de negociacdo e articulagdo de interesses. Segundo varios analistas, 0s
politicos no mundo atual tém que tomar posicdes e decidir sobre temas e assuntos
técnicos cada vez mais especializados. Assim, devem conhecé-los com relativa
profundidade, sob pena de ndo responder devidamente as demandas da populacéo e,
portanto, perder seus eleitores. Por outro lado, os burocratas mais eficientes tém nao sé
que dominar os assuntos técnicos, mas igualmente articular idéias, interesses e,
sobretudo, ser habeis negociadores. Portanto, hoje em dia, a qualidade das decisdes em
assuntos publicos supde tanto a burocratizacdo da politica como a politizacdo da
burocracia, como argumentaram os autores de uma ampla pesquisa sobre as relagcbes
entre politicos e burocratas em seis importantes democracias ocidentais, como Estados
Unidos, Inglaterra, Franca, Alemanha, Italia, Holanda e Suécia (ABERBACH,
ROCKMAN & PUTNAM, 1981).

Tal constatacdo pGe em cheque a formula imaginada por Wilson e Max Weber.
Separando a politica e da administracdo, eles reservaram aos burocratas o papel de
implementar as politicas publicas, limitando-os a condicdo de fiéis seguidores das
decisdes dos politicos eleitos e s atribuindo a estes ultimos a responsabilidade perante
0 povo (WEBER, 1964).

Ora, se técnicos ou hurocratas também articulam interesses e tomam decisoes

politicas, como responsabilizd-los se sdo atores politicos ndo eleitos? Weber so
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imaginou a responsabilizacdo de tipo administrativo, ou seja, via controles hierarquicos
e por procedimentos formalizados na estrutura burocratica. Todavia, a realidade de
hoje, como Behn percebeu claramente, impde problemas para a teoria da accountability
democratica. Se se exige melhor desempenho na gestdo publica, mais transparéncia na
tomada de decisfes, como cobrar responsabilidade? Sera que o enfoque no desempenho,
nos resultados, como as novas teorias da gestdo publica ou administracdo gerencial
(BRESSER PEREIRA, 1998), sdo suficientes?

Por outro lado, outros estudos mostram também que a coeréncia das decisfes e a
estabilidade das politicas publicas podem ser aumentadas e ndo reduzidas, como se
pensa geralmente, em fungdo da existéncia de estruturas institucionais que requerem
amplas negociacdes e debate entre os diferentes atores politicos envolvidos com tais
decisdes ou politicas. Um bom exemplo dessa argumentacdo estd no trabalho de Stark
& Brustz (1998). Examinando as bases institucionais da coeréncia das politicas
adotadas no Leste Europeu no pos- 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, € mais constrangido a prestar
contas de suas decisbes as diversas forcas politicas no Parlamento e na sociedade
organizada. Tendo que debater e negociar suas propostas com outros atores, 0S
decisores aumentam a compreensdo dos problemas, ampliam a capacidade de obter
informacdes criticas, corrigindo erros de calculo que, na auséncia deste processo, s
apareceriam no momento da implementacdo e, portanto, com menor possibilidade de
correcdo. Isto encoraja, ainda, os formuladores a pensar varios passos a frente nos jogos

estratégicos da politica de reforma.

Também confrontando os impactos para as politicas governamentais do
funcionamento de dois tipos de democracia, a majoritaria, em que o poder estad mais
concentrado, e a democracia chamada consociativa, em que o poder estad mais fragmentado,
Lipjhart(1999), em amplo estudo empirico sobre as democracias contemporéneas, indica
que ndo h& comprovacgdo de que a majoritaria seja de qualidade superior, como a literatura

convencional costuma apontar. Ou seja, rapidez de decisdo alcancada pela reducdo do
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numero de atores politicos com poder de veto, ndo necessariamente gera melhores

resultados nas politicas governamentais.

Em suma, a perspectiva da accountability democréatica supde a conciliacdo, tanto
do ponto de vista analitico, quanto do ponto de vista normativo, entre as exigéncias da

eficiéncia (ou seja, o célculo econémico) e os imperativos do governo da maioria.

A seguir analisaremos os limites e possibilidades dos instrumentos disponiveis
para a accountability dos governantes com relacdo a gestdo das contas publicas,
abordando os sistemas de controle das receitas e gastos, atraves do orcamento e
tribunais de contas, e também instrumentos indiretos, como comissées parlamentares de
inquérito, que podem desencadear novas regras para controle parlamentar sobre o
endividamento dos governos.” Como j4 indicado, embora a analise se refira ao caso

brasileiro, recorreremos sempre que possivel a comparagfes com outros paises.

I11. Instrumentos de accountability nas finangas publicas e a experiéncia brasileira
1.Financiamento de Campanhas Eleitorais

Na anélise dos instrumentos de accountability democratica é fundamental
considerar inicialmente o processo de financiamento das campanhas, dado que é ele
constitui o primeiro passo na definicdo do padrdo dos gastos publicos e as prioridades

dos governantes.

Se o pensamento liberal classico considera a ordem capitalista competitiva,
fundada na liberdade individual, condicdo necessdria para 0 surgimento e
desenvolvimento da democracia, a teoria contemporanea tem mostrado as enormes
limitacBes da democracia no capitalismo (PRZEWORSKI,1995 ). N&o s 0s marxistas
apontam a dependéncia estrutural do Estado ao capital (OFFE,1984;
MILLIBAND,1972), mas também os defensores do pluralismo democréatico
reconhecem 0 peso exacerbado que 0s grupos de interesses mais poderosos podem
exercer sobre os governos (DAHL,1982; LINDBLOM e WOODHOUSE, 1993).
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A influéncia desmesurada do dinheiro sobre a politica, por meio do
financiamento das campanhas, foi analisada de forma contundente por Robert Kuttner
para o caso americano Na medida em que as campanhas se tornam cada vez mais caras,
diz ele, o dinheiro tende a direcionar cada vez mais as formas civicas de participacdo
dos cidaddos. A politica se torna, assim, um empreendimento construido por meio de
pesquisas de opinido, publicidade paga na TV e em malas postais, ou seja, em torno de
tudo o que custa muito caro. Por outro lado, os politicos gastam a maior parte de seu

tempo arrecadando dinheiro, cultivando e bajulando seus doadores.

Os efeitos deste processo sdo devastadores: vdo desde o abandono da politica por
parte daqueles que rejeitam tais praticas, passam pela frustragdo, desencantamento ou
mesmo cinismo dos eleitores diante deste tipo de democracia que os manipula de vérias
formas e se reduz & mera compra e venda de votos. Este processo de encarecimento
extremado das campanhas eleitorais e de dependéncia dos politicos ao dinheiro para
financié-las resulta ainda certamente no acesso privilegiado dos financiadores as arenas

decisdrias e na generalizacdo de praticas de corrupcgao.

A maioria das democracias ocidentais tem procurado, de uma forma ou de outra,
criar regras ou constrangimentos institucionais que procuram neutralizar tais efeitos,
seja através de restricobes a doadores privados, seja atraves de financiamentos
predominantemente publicos das campanhas, com exigéncias rigorosas de prestacao de
contas, tais como existem na Alemanha (NASSMACHER, 2000).

Todavia, as dendncias de corrupcdo envolvendo os fundos de financiamento de
campanhas atingem grande numero de paises sob o comando inclusive de partidos de
esquerda, historicamente menos inclinados a tais praticas, como o partido socialista
francés e o espanhol. Os escandalos neste altimo pais chegaram mesmo a provocar a
queda de primeiro ministro e a antecipacao das elei¢cdes parlamentares. Também a Italia

foi palco de casos de corrupcdo eleitoral em grande escala, assim como a propria

" Seria importante examinar também novas forma de controle social das contas publicas tais como, por exemplo,
or¢amento participativo,. audiéncias publicas, etc. Entretanto, por razdes de tempo nao pudemos ainda realizar
tal tarefa.
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Alemanha, a despeito de seu sistema mais avancado de financiamento publico e de

prestacdo de contas do financiamento aos partidos politicos.

No Brasil, os tribunais eleitorais ndo tém poderes suficientes para inibir o abuso
do poder econdmico. Embora a legislacdo impeca os candidatos individualmente a
praticar despesas eleitorais, cabendo exclusivamente aos partidos efetuar estes gastos e
sua devida prestacdo de contas, a regra é burlada na pratica. Como apontou um analista,
“as contas apresentadas a Justica Eleitoral sdo acordadas entre os demais partidos que
disputam a eleicdo, numa espécie de ‘acordo de apoio mutuo entre cavalheiros”, onde
cada partido ratifica a lisura da contabilidade dos outros partidos para que, em troca,

possa ter as suas proprias contas aprovadas” (FLEISCHER, 2000:79).

Além disso, o sistema eleitoral proporcional de lista aberta, além de estimular a
disputa individual no interior de cada partido, de promover o personalismo e tornar os
partidos meros veiculos eleitorais (ou legendas de aluguel), eleva tremendamente os

gastos dos candidatos a cargos parlamentares.

Estes fatores fazem com que, mesmo havendo o horério gratuito nos meios de
comunicacdo e fundos pablicos para os partidos, o custo das campanhas no Brasil seja
um dos mais elevados do mundo (FLEISCHER, 2000). Isso incentiva a corrupcao e,
com freqiiéncia, compromete as decisdes dos parlamentares no processo or¢amentario
relativas as prioridades nos gastos publicos. O “pagamento” dos gastos de campanhas
pode ser feito através de emendas no orcamento que favorecam grupos ou empresas

financiadoras.

Dentre as propostas ja existentes para reduzir tais problemas que certamente
comprometem a accountability democratica no pais, pode-se destacar ndo s6 a mudanca
do sistema eleitoral para lista fechada, regras que inibam as legendas de aluguel, nova
legislacdo para licitacdo publica e ainda normas mais restritivas ao financiamento,
inspiradas no modelo alemdo, garantindo limites de doacdes e financiamento
exclusivamente partidario (FLEISCHER, 2000).
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A seguir, analisaremos os limites e avancos de controle parlamentar sobre o
poder executivo no Brasil, por meio do processo or¢camentario, confrontando com o que

ocorre no sistema presidencialista americano.
2. Orcamento e Transparéncia Orgamentaria

O orcamento € um instrumento fundamental de governo e seu principal
documento de politicas publicas. Através dele os governantes selecionam prioridades,
decidindo como gastar os recursos extraidos da sociedade e como distribui-los entre
diferentes grupos sociais, conforme seu peso ou forca politica. Portanto, nas decisdes
orcamentarias os problemas centrais de uma ordem democratica como representacdo e
accountability estdo presentes. Pode-se indagar, por exemplo, se distribuicdo da receita
fiscal na peca orcamentaria contempla os grupos politicos segundo sua correspondente
representacdo na sociedade; se as decisfes relativas a sua elaboragdo, aprovacao e
implementacdo sdo transparentes, permitindo a devida responsabilizacdo dos
governantes, etc. Na medida em que o controle democratico dos governantes exige
publicidade de seus atos, um dos principais instrumentos de accountability no processo

orcamentario é sua transparéncia.

Alguns autores consideram que a politica orcamentéaria em sistemas politicos,
como o dos Estados Unidos, constitui um momento politico crucial e exprime de forma
explicita o compartilhamento do poder entre legislativo e executivo (WILDAVSKY,
1964). Na verdade, € na disputa or¢camentaria no congresso americano que se define
como 0s recursos publicos serdo distribuidos. Por meio de negociagbes ou
enfrentamentos entre os membros do partido do presidente e do partido de oposi¢cdo no
congresso, decidem-se, por exemplo, se as receitas serdo alocadas prioritariamente em
armamentos e gastos militares, em geral, ou em politicas sociais; se 0 governo
recolhera mais impostos da sociedade ou se, ao contrario, os reduzira, beneficiando
certos grupos em detrimento de outros. Mesmo podendo sofrer veto por parte do
presidente da republica, as decisdes orcamentarias tomadas pelo Congresso no Estados
Unidos tém carater obrigatdrio, ou seja, devem necessariamente ser postas em pratica

pelo executivo e sua administracao.
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Além disso, o orgamento nos Estados Unidos é um poderoso mecanismo que
dispBe o poder legislativo para controlar a burocracia governamental. Através de san¢des
ex post no orcamento, envolvendo corte de recursos para as agéncias que ndo seguem as
preferéncias da maioria dos membros de suas comissdes ou subcomissdes, 0 Congresso pode
direcionar a atuagdo da burocracia. Os congressistas enviam sinais as agéncias em fungéo das
demandas que eles captam de seus eleitores e as burocracias respondem a eles, produzindo
mudancas nas politicas que conduzem. (WEINGAST e MORAN,1988; DAN WOOD e
WATERMAN, 1994; LOUREIRO, 2001). Esses mecanismos favorecem, assim, uma
clara identificacdo da responsabilidade dos politicos eleitos, presidente ou congressistas
de diferentes partidos, pelas decisbes tomadas, permitindo ao eleitor aprova-las ou

reprova-las nas elei¢fes seguintes.

Em comparacdo com os Estados Unidos, os mecanismos de responsabilizacdo
dos governantes através do or¢camento no Brasil sdo bem mais limitados, devido & pouca
transparéncia do processo e & concentracdo, na pratica, do poder decisorio nas maos do

executivo, no momento de sua execucao.

Até recentemente, o processo orcamentéario no Brasil era uma peca de ficgdo,
como ja foi bem definido. De um lado, porque a elevada inflacdo tornava irrealista
qualquer calculo das contas publicas e servia inclusive para aumentar, de forma
artificial e sem controle, as receitas dos governos, mediante o simples adiamento dos
prazos de pagamentos de funcionarios, fornecedores, etc. De outro, porque, além do
orcamento fiscal propriamente dito, havia outros orcamentos ndo contabilizados nas
contas publicas, tais como o da seguridade social, 0 orcamento das estatais, etc. Essa
situacdo distancia-se muito do padrdo recomendado pela OCDE para a transparéncia do
orcamento, qual seja, seu carater abrangente, abarcando todas as receitas e despesas do
governo, de modo que necessarios trade-offs entre diferentes opcbes de politicas possam ser

avaliados claramente pela populacdo (OCDE, 2002:272).

Todavia, nos ultimos tempos, véarios fatores contribuiram para a alteracdo de tal
situacdo, permitindo avangos no processo de transformacao do orgcamento em um instrumento
que exprime, de forma mais efetiva, as decisGes politicas sobre gasto publico. Além da

reducdo das altas taxas de inflacdo, a partir de 1994, o que permitiu o acompanhamento de
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forma mais clara das receitas e gastos reais dos governos, o processo de unificacdo de todos
0s orcamentos da Unido, iniciado ainda nos anos 80, e outras importantes mudancas

institucionais trazidas pela Constituicdo democratica foram igualmente decisivos.

A Constituicdo de 1988 trouxe inegavel avanco na estrutura institucional que organiza
0 processo orgamentario brasileiro, ndo so introduzindo o processo de planejamento no ciclo
orcamentario, medida tecnicamente importante, mas sobretudo reforcando o poder
legislativo. Em seu artigo 165, a nova carta indica que, por iniciativa do poder executivo
devem se estabelecidas, além  do plano plurianual (PPA), leis de diretrizes

orcamentarias(LDO) e ainda leis or¢amentarias anuais (LOA).

O PPA é um instrumento de planejamento do governo no qual sdo apresentados, de
quatro em quatro anos, 0s objetivos e metas para os programas de governo. Ele deve ser
iniciado no segundo ano do mandato presidencial e encerrado ao final do primeiro ano do
mandato do proximo presidente eleito. Por sua vez, o projeto da LDO é encaminhado para
discussdo e aprovacdo no Congresso no primeiro semestre do ano que antecede o orcamento,
ndo podendo o legislativo entrar em recesso sem aprova-lo. Ou seja, 0 executivo deve envia-
lo até oito meses e meio antes do término do exercicio fiscal ( aproximadamente até dia 15
de abril de cada ano). Este prazo € relativamente grande, se comparado a outros paises como
0 Chile, no qual o legislativo ndo tem mais do que sessenta dias para a discussao
orcamentéria (OCDE,2002:157). Além disso, o prazo que dispde o congresso brasileiro é
bem mais amplo do que o minimo indicado pelas recomendagdes da OCDE para uma

adequada transparéncia orgamentaria, ou seja, pelo menos trés meses (OCDE, 2002:272)8.

® Embora longo, vale a pena citar aqui o conjunto de recomendacdes efetuadas pela OCDEO para a
transparéncia orcamentaria: 1) o orcamento e os documento a ele relacionados deve ser detalhados
relativamente a cada programa de receita e despesa discriminada para cada unidade administrativa; 2)O
orgcamento deve incluir uma perspectiva de médio prazo. Informagdes comparativas sobre receitas e
despesas no Ultimo ano e previsdo atualizada para o ano corrente devem ser fornecidas para cada
programa, bem como as despesas classificadas por unidade administrativa; 3)Sdo varios os relatérios
orgamentarios previstos: além dos orcamentos prévios, mensais, anuais e de longo prazo, sugere-se
também os relatérios pré-eleitorais, ou seja, o que informa o estado geral das finangas governamentais
no periodo imediatamente anterior a uma eleicdo; 4)Devem ser divulgadas também as hipoteses
econdmicas subjacentes ao orgamento, bem como ativos e passivos financeiros e ndo financeiros do
governo, as obrigacdes derivadas do pagamento de inativos e responsabilidades contingentes que
dependem de eventos futuros, que poderdo ou ndo ocorrer; 5)Um resumo das politicas de prestagdo de
contas relevantes deve acompanhar todos os relatorios, incluindo o método contabil utilizado e informar
quaisquer desvios a partir das praticas contabeis; 6)Um sistema dindmico de controles financeiros
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Por fim, a lei orcamentéria anual, a ser encaminhada também até o dia 31 de agosto de cada
ano, tem como objetivo fixar o valor das despesas e estimar o nivel de receita da Unido para
cada exercicio financeiro, sempre em compatibilidade com os programas e previsGes
estabelecidas no PPA. A abrangéncia do processo orgamentario aparece ainda no fato de que
os valores de despesas e receitas sdo referidos ao Executivo, Legislativo e Judiciério,

incluindo ainda o orgamento da seguridade social e os investimentos das estatais.

Os projetos referentes ao PPA, LDO e LOA séo apreciados em conjunto, pelas duas
casas do Congresso Nacional, por meio de uma Comissado Mista de Orcamento, compostas de
senadores e deputados federais. As atribui¢es do legislativo incluem ainda o exame das
contas do governo que sao também apreciadas por esta comissdo mista, com base no relatério

e parecer efetuados pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Mesmo que o0s avangos institucionais trazidos pela Constituicdo de 1988 sejam
importantes, é preciso levar em conta também seus limites. Em um interessante estudo
sobre a decisdes relativas ao gasto publico no Brasil, entre 1991 e 1997, incluindo ndo sé as
leis orcamentarias anuais, mas também as leis de diretrizes orcamentarias e 0 planos
plurianuais, Gomes (1999) mostrou a existéncia de enorme distancia entre as regras do
atual aparato constitucional e a realidade efetiva do jogo politico no orgamento. Na pratica,
diz ele, os instrumentos de planejamento ndo apresentam o ordenamento que fundamentou
sua criacdo. Na etapa de elaboracdo do plano plurianual ndo se tem alcancado acordo
politico sobre prioridades governamentais no médio prazo e em consonancia com a politica
fiscal. Por esta razdo a lei de diretrizes orcamentarias, cuja principal funcéo é estabelecer
conexdo entre as parte do orcamento, tem sido sub-utilizada, deixando de oferecer ao
Congresso a possibilidade de antecipar-se no processo orcamentario. Esvazia-se, assim, sua
funcdo de locus de discussdo e escolha das prioridades e de sua adequagdo aos parametros
da politica fiscal. A generalidade do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentérias

revela a auséncia de planejamento orcamentério efetivo, tornando-se apenas instrumentos

internos, incluindo auditorias para assegurar a integridade das informagdes contidas nos relatérios
orcamentarios e a declaracdo de responsabilidade do ministro das Fiangas e funcionarios graduados
responsaveis; 7)Além da auditoria de 6rgao superior especializado, deve-se dar ao pode legislativo a
oportunidade e os recursos de examinar efetivamente qualquer relatério fiscal;8) finalmente, o
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de “intencbes governamentais”. O pouco interesse dos parlamentares na apreciacdo do
plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentérias, indicado pelo baixo nimero de

emendas apresentadas nessa etapa, é revelador do esvaziamento destas fungdes.

Assim, a disputa em torno da alocacdo do gasto publico se transfere, de fato, para a
elaboracdo da lei anual. Como esta lei também ndo apresenta consisténcia entre o gasto
programado e as restri¢Oes fiscais, as decisdes mais importantes sdo transferidas para a fase
de execucdo do orcamento que, na verdade, acabam modificando o resultado final do

acordo alocativo. (Gomes,1999).

Em outras palavras, na fase de execucdo do Orcamento, o poder Executivo utiliza-se
de varios procedimentos para continuar comandando, de fato, o processo orcamentario. Se
a inflacdo foi durante muitos anos usada como instrumento para equilibrar gastos com a
disponibilidade de caixa, no periodo de baixas taxas de inflacdo, outros mecanismos séo
também acionados pelos centros de decisdo no Executivo para conciliar gastos e receitas e
para preservar suas proprias prioridades. Esses mecanismos sdo: a superestimacdo de
receita, o estabelecimento do cronograma de liberacdo das verbas, o atraso na liberagédo das
dotacbes e a reprogramacdo das acgdes, via créditos adicionais. H& ainda dois outros
recursos de poder utilizados pelo Executivo para controlar o orcamento: o primeiro refere-
se a flexibilidade que lhe é conferida de propor mudangas no projeto de Lei Orcamentaria
Anual, através do encaminhamento de “Mensagens Modificativas”, enquanto ndo for
iniciada a votacao do Parecer Preliminar no plenario da Comissdo Mista; o segundo refere-
se ao poder de veto do Presidente, alegando inconstitucionalidade ( em parte ou no todo)
do projeto ou afastamento do interesse pablico®. De forma que, conclui Gomes, é possivel
questionar o sistema de planejamento e a propria Lei Orcamentaria de 1988, enguanto

mecanismos de orientacdo e controle das acdes governamentais.

Mais recentemente, observa-se a emergéncia de novas praticas que apontam para

maior transparéncia e accountability no processo orcamentario. O PPA para 2000/2003

Ministério das Financas deve promover ativamente a compreensdo do processo or¢camentario pelos
cidaddos e organizacfes da sociedade civil.
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inovou nos procedimentos de planejamento, na medida em que ao inves de ser apresentado
em torno de objetivos a serem atingidos, o plano foi organizado a partir de eixos nacionais
de integracdo e desenvolvimento, reunindo programas de cada area especifica (educagéo,
salde, etc.) e relacionados com o or¢camento anual, permitindo ndo sé o aperfeicoamento
do planejamento, mas igualmente o monitoramento do gasto publico em cada um deles
(SPECK, 2002:173). Por sua vez, o PPA de 2004 a 2007 esta sendo elaborado levando-se
em conta a consulta a sociedade civil, atraves de relatérios de mais de duas mil
organizacgdes da sociedade civil, produzidos sob a coordenacdo do Secretario Geral da
Presidéncia da Republica, e ainda a consulta ao Ministério Publico e a autoridades
ambientais para os projetos de infra-estrutura, antecipando assim futuras ac¢oes judiciais por
problemas ambientais (O ESTADO de SAO PAULO, 15/8/2003:B5).

Todavia, mesmo que com a Constituicdo democréatica de 1988 o legislativo tenha
recuperado muitas prerrogativas, sua capacidade de tomar decisdes no processo
orcamentario e impod-las ao executivo esta sujeita a negociagdes. Também sua capacidade
de controle da burocracia via orcamento é praticamente nula. Como o0 orgamento tem
carater apenas autorizativo e ndo impGe obrigatoriedade de executar as verbas aprovadas
pelo legislativo, cabe ao executivo tomar decisdes sobre 0 momento de liberagdo das verbas
e inclusive o percentual a ser executado, o qual pode ndo atingir necessariamente o limite
total autorizado pelo Congresso. Todos estes elementos dificultam a responsabilizacdo dos

governantes pelas decisdes tomadas no processo or¢camentario brasileiro.

Com relacdo ao processo de prestacdo de contas pela Presidéncia da Republica,
ha indicacdes que o Congresso brasileiro ndo lhe tem atribuido a devida importancia
politica, como instrumento efetivo de fiscalizacdo do executivo. Sem objetivos claros,
as contas dos presidentes da republica passam anos sem julgamento pelo Congresso,
algumas sendo avaliadas somente depois de oito ou dez anos, outras simplesmente
arquivadas, ndo recebendo avaliacdo alguma. Além disso, desde que o processo de

prestacdo de contas passou a ser efetuado no Brasil, em 1934, independentemente do

° Tal prerrogativa tem sido usada com grande fregiiéncia pelo governo Fernando Henrique Cardoso para retirar
aumentos indevidos de receitas e cancelar dotacBes direcionadas para interesse especificos e basicamente
localizados em redutos eleitorais de parlamentares (GOMES, 1999:117).

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 27/213

regime vigente, democratico ou ditatorial, todos os pareceres relativos as contas do
presidente de republica emitidos pelos tribunais de contas foram positivos (SPECK,
2000:61-63). A uniformidade destes pareceres para doze diferentes governantes, ao
longo de mais de cinglienta anos, certamente permite questionar a eficacia deste

instrumento de accountability.
3. Tribunais de contas

Outro instrumento fundamental de accountability na area das financas publicas é
representado pelos tribunais de contas. Praticamente todos os paises dispdem hoje de
6rgaos de controle financeiro-patrimonial do Estado. Do ponto de vista historico, eles se
difundiram principalmente a partir do século XVIII, com duas orientacdes basicas. A
primeira é de carater administrativo, visando eficiéncia no controle dos recursos
publicos para evitar desperdicios ou desvios. Esta orientacdo fez com que tais 6rgaos
fossem localizados institucionalmente no poder executivo. A segunda orientacdo que da
origem a estes o0rgdos pode ser encontrada nos principios liberais de limitacdo do poder
executivo. Nesta vertente, privilegiam-se suas funcdes fiscalizatdrias, subordinando-os
ao poder legislativo (SPECK, 2000).

No Brasil, desde a era republicana, o tribunal de contas tem status
constitucional. Inicialmente era 6rgao independente, ou intermediario entre os poderes.
Com a Constituicdo de 1946, passa a ser 6rgao auxiliar do poder legislativo, no
exercicio de suas funcbes de fiscalizacdo do executivo, o que foi reiterado na
Constituicdo de 1988. O objetivo principal desta instituicdo é realizar o controle
financeiro e patrimonial do governo, em todos os niveis da federagdo, tendo como
principais funcgdes: fiscalizar a execucdo financeira, conforme as leis orcamentarias,
liquidar as contas das administracGes e assessorar o Congresso no julgamento das
contas do governo. H4, assim, além do Tribunal de Contas da Unido (TCU), os tribunais
estaduais que também apreciam as contas dos governos municipais e ainda, em carater

excepcional, o Tribunal de Contas da cidade de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro.

A Constituicdo de 1998, alem de eliminar os tracos autoritarios, herdados da

ditadura militar, que cerceavam as ac¢des do Tribunal de Contas da Unido, aumentou as
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atribuicbes do tribunal de contas e incluiu novos critérios de controle. Assim, de um
lado, a nova carta retirou, por exemplo, o poder do Presidente da Republica em cancelar
vetos do tribunal, garantindo sua independéncia; e, de outro, aumentou suas atribuigdes,
concedendo-lhe poder de punicdo de irregularidades, estendendo suas atividades
investigativas e ainda concedendo-lhe atribuicdes preventivas, como o poder de afastar
administradores de seus cargos, de sequestrar bens, de definir responsabilidade sobre
irregularidades, etc. Além disso, estendeu os critérios de controle, ultrapassando o
ambito estritamente financeiro e contébil, para incorporar também os critérios de
legalidade, legitimidade e economicidade da avaliagdo, ou seja, avaliacdo segundo
critéerios de custos e beneficios econémicos (SPECK, 2002: 77 e 240). Mais
recentemente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em maio de 2000, ampliou
ainda mais as atividades dos tribunais de contas que passaram também a fiscalizar o
cumprimento das metas fiscais e 0s limites de gastos com pessoal nos trés niveis de

governo.

Outro conjunto de mudancas trazidas pela constituicdo democréatica refere-se ao
processo de nomeacdo dos membros dos tribunais de contas. Até 1988, e durante todo o
periodo de vida republicana no Brasil, os membros do Tribunal de Contas da Unido
sempre foram escolhidos pelo presidente da republica, mediante a aprovacdo do Senado
ou pelo conselho federal, durante o periodo autoritario regido pela constituicdo de 1937.
A carta democratica de 1988 produziu modificacdo importante neste processo: alem de
manter a vitaliciedade dos membros e o carater de decisdes colegiadas, garantindo a
independéncia dos membros e desvinculando o corpo diretivo da competicdo politica,
coOmo ocorre em muitos outros paises, ela reduziu os poderes do executivo e ampliou as
prerrogativas do legislativo. Assim, o presidente da republica sé escolhe trés dos nove
membros do TCU, sendo que na lista triplice que ele envie para confirmagdo pelo
Congresso Nacional, dois nomes devem ser necessariamente de profissionais do tribunal
de contas. Procurou-se, através destas regras, estimular, pelo menos em parte, a
presenca de membros com alguma qualificacdo técnica. Todavia, em relagdo aos outros
seis membros indicados pelo Congresso Nacional, ndo existe tal exigéncia. A idéia
subjacente a pratica de nomeacdo dos membros do TCU, compartilhada pelo executivo

e legislativo, seria, em principio, evitar os critérios de conveniéncia politica ou
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politizacdo excessiva do 6rgdo. Mas hé indicagdes que esta transferéncia de poder nédo
deixou marcas profundas, ja que o executivo tem forte influéncia nas decisdes do
legislativo (SPECK,2000: 196; SPECK, 2002:238).

Na verdade, a despeito das mudancas constitucionais trazidas pela carta de 1988
e da ampliacdo do a&mbito de atuacdo dos tribunais de contas, a efetividade destes
orgdos como instrumento de accountability tem sido bastante questionada. Esta pouca
efetividade ou sua reduzida capacidade de exercer as atribuicGes de érgdo auxiliar do
legislativo na fiscalizacdo do executivo pode ser explicada por véarios fatores. Eles se
relacionam ndo s6 ao formato institucional do drgdo, as regras que estabelecem o
ambito de sua acdo e o provimento de seus membros, mas sobretudo a natureza das
relacbes entre executivo e legislativo no sistema politico brasileiro. O papel
preponderante do executivo no processo orcamentario, e seu poder decisivo na liberagéo
das verbas, acaba gerando lagos de dependéncia do legislativo e portanto pouca

capacidade de exercicio efetivo de seu poder de fiscalizagcdo do executivo.

Também os critérios de provimento dos membros dos tribunais de contas, que
restringem as exigéncias de competéncia técnica a apenas dois de seus nove membros,
na maioria dos casos, resultam em nomeacgfes de ex-politicos ou de apadrinhados de
politicos e, com isso, comprometem a eficiéncia no desempenho dos tribunais.
Também a vitaliciedade destes cargos ndo significa garantia de dedicagéo, eficiéncia e
moralidade publica por parte dos nomeados, pois acaba funcionando como
aposentadoria para politicos. (SPECK, 2002:238 e 246)*.

Indicadores podem ser trazidos aqui para mostrar a pouca efetividade da acéo
dos tribunais de contas como mecanismo institucional de accountability. O estudo ja
citado de SPECK sobre o TCU traz algumas informagdes interessantes. Como indicado
anteriormente, os relatorios relativos a prestacdo de contas do governo emitidos por

aquele o6rgdo, provendo fundamentacdo para o legislativo exercer sua fungdo de

10 As criticas freqgiientes que aparecem na midia, relativas a forma de organizacéo e funcionamento dos tribunais
de contas, tais como a predominancia de critérios politicos no provimento de seus membros, as praticas de
nepotismo de seus ministros no preenchimento das vagas da instituicdo, a auséncia de controle externo, etc.
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fiscalizatoria, tém sido sistematicamente aprovados desde a sua introducdo na carta
constitucional de 1934, o que pode indicar sua pouca efetividade como instrumento de

controle.
4. As Comissdes Parlamentares de Inquérito(CPlIs)

As comissbes parlamentares de inquérito (CPIs) assumiram varias funcdes na
historia democratica mais recente do Brasil, entre as quais, mesmo que de modo

indireto, a accountability dos governantes em termos de finangas publicas.

A semelhanca do que ocorre em outras democracias presidencialistas, as CPls
constituem instrumento institucional de que dispde o legislativo brasileiro para exercer
suas fungdes de fiscalizacdo nédo rotineira do executivo e de outros organismos estatais.
Elas sdo colegiados temporarios compostos por membros individuais do Congresso com
0 objetivo de investigar dendncias ou suspeitas de comportamento irregular do ponto de
vista administrativo ou ético. As CPIs podem ser formadas em qualquer das duas Casas
legislativas, ou por ambas em conjunto. Para sua formacdo exige-se o apoio de pelo
menos um tergco dos membros da Casa em que foi iniciada, havendo limites a estas
atividades de investigacdo para evitar possivel paralisia da fungdo legislativa do
parlamento. A Constituicdo de 1988 deu poderes a essas comissdes equivalente ao das
autoridades judiciarias e determinou que seus relatérios sejam encaminhados ao

Ministério Publico para julgamento de responsabilidade civil ou penal dos envolvidos.

A formacdo de uma CPI ndo implica que as investigacdes sejam concluidas.
Freqlientemente, seus objetivos podem ndo ser a realizacdo de um inquérito, mas outros
fins politicos, como por exemplo, servir de moeda para troca politica. Basta sua
aprovacao para que os resultados desejados sejam alcancados. Assim, como ja foi
mostrado, desde 1946, quando tivemos o primeiro experimento democratico no Brasil,
392 CPIs foram propostas, sendo que 89 delas ndo foram instaladas, ou seja, quase um
quarto. Deste total de CPIs ndo instaladas, a grande maioria (70%) dos casos ocorreu no
periodo p6s-88 (FIGUEIREDO, 2001: 696).

podem ser entendidas também como reacdo da opinido publica frente ao baixo desempenho ou efetividade
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Assim, 0 sucesso de uma CPI ndo deve ser avaliado apenas pelas conclusbes
contidas em seu relatério final ou pela puni¢do dos infratores, mas também pelos
efeitos institucionais e politicos que podem dela decorrer em momentos posteriores.
Assim, podemos citar dois casos exemplares de CPIs que acabaram funcionando
indiretamente como instrumento de accountability dos governantes na area das financas
publicas: a CPI do titulos precatorios, instalada no Senado em 1996, e a CPI do

Orcamento, reveladora do fendmeno dos “andes do orgcamento”.

Além da punicdo politica (com a cassacdo de mandato) e de responsabilizagdo
criminal de varios parlamentares envolvidos, a CPl do “andes do or¢gamento” permitiu
um importante aperfeicoamento institucional no processo de proposi¢do de emendas na
lei orcamentaria. Diferentemente do periodo anterior aquela CPI, em que os
congressistas chegavam a apresentar dezenas de milhares de emendas, hoje este
processo estd mais disciplinado, havendo limites para as emendas individuais, além da
possibilidade apresentacdo de emendas coletivas, de bancadas partidarias e regionais. O
que certamente melhorou a qualidade da disputa politica em torno do orcamento e

permitiu maior accountability dos eleitores sobre seus representantes.

No caso da CPI dos titulos precatorios, embora ela ndo levado, até o0 momento, a
punicdo dos envolvidos na emissdo irregular de titulos publicos, ela resultou na
producdo de regras cada vez mais restritivas para o controle do endividamento publico
no pais. Assim em setembro de 1997, foi sancionada a lei n.9496/97 que estabeleceu
critérios rigidos para que a Unido refinanciasse a divida publica mobiliaria dos Estados
e do Distrito Federal. Em julho de 1998, o Senado baixou a Resolugdo n. 78/98, ainda
mais rigorosa, que se tornou um marco de referéncia para as demais resolugdes relativas a
mateéria de limites ao endividamento pablico Entre as modificagdes mais importantes trazidas
pela Resolucdo 78/98 cabe destacar: o Banco Central ndo mais encaminhara ao Senado
pedido de autorizacdo de endividamento do governo que possua resultado primario negativo;
nenhuma governo poderd receber autorizacdo para endividamento se ofereceu isencdes
fiscais.

destes 6rgaos.
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Também foram proibidas as operacdes ARO (Antecipagdo da Receita Tributaria) no
ultima ano de mandato e a emissdo de novos titulos publicos pelos governos que
refinanciaram suas dividas, além de outras medidas visando maior transparéncia nas
operacOes de crédito. Varias destas normas produzidas pelo Senado, especialmente a partir
daquela CPI, serviram de base para a prépria Lei de Responsabilidade Fiscal, de maio de
2000, tida como marco no ajuste fiscal e no controle dos gastos publicos no pais. Em outras
palavras, pode-se dizer que aquela comissao de inquérito representou um marco importante
no processo de constituicdo de uma nova cultura fiscal no pais que se revela ndo s6 em novas
leis, mas inclusive em um clima de intolerancia por parte da opinido publica com relacéo a
governantes irresponsaveis(LOUREIRO e ABRUCIO,2002). Configurou-se assim, de forma

indireta e, ao longo do tempo, a responsabilizacdo fiscal dos governantes atraves da CPI.

V. Consideracdes Finais

Estudos empiricos sobre a accountability no terreno econémico e nas finangas
publicas ainda ndo ganharam a dimensdo necessaria. Do ponto de vista normativo,
qualquer esforgo neste sentido deve levar em conta que todos os sistemas politicos
apresentam deficiéncias no funcionamento de seus mecanismos de accountability Eles
sdo sempre imperfeitos. Isso ndo invalida, porém, o sistema democratico, mas procura

estimular a necessidade de seu aperfeicoamento e inovagéo institucional.

Assim, considerando tais limites ou deficiéncias dos sistemas de
responsabilizacdo dos governantes em qualquer ordem democratica, a problematica da
accountability deve ser pensada mais com uma idéia reguladora, como um valor ( ou
meta-valor) que deve guiar 0s governos democraticos: a prestacdo de contas dos

governantes aos governados.

A anélise aqui efetuada, relativa a area de finangas publicas, ndo poderia deixar
de caminhar na mesma dire¢do, indicando suas deficiéncias em diferentes paises e no
Brasil em particular. Segundo alguns analistas, o sistema presidencialista brasileiro
acaba enfraquecendo os mecanismos de accountability horizontal (checks and

balances), via orgamento, tribunais de contas, CPIs, etc, uma vez que precisa reforcar
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0s poderes constitucionais do presidente para compensar seus fracos poderes partidarios
(MAINWARING, 1999; FIGUEIREDO,2001).

Todavia, diferentemente da literatura que realca as deficiéncias no sistema de
accountability, relacionadas a concentracdo de poder constitucional nas maos do
executivo e seu consequente enfraquecimento do poder fiscalizatorio do legislativo,
nossa argumentacdo caminha em outra direcdo. Mesmo reconhecendo limites, € preciso
sublinhar avancos na responsabilizacdo dos governantes nos anos mais recentes,
especialmente na area de responsabilidade fiscal, na criacdo de mecanismos de maior
transparéncia do orgcamentario, etc.. Estes avangos ocorreram, é bom frisar, pela
dindmica democratica de negociacdo entre os atores politicos relevantes e ndo pela

subordinagdo de um poder ao outro.

Considerar que a democracia presidencialista brasileira funciona pela
negociacao, mais do que pela concentracdo de poderes, implica reavaliar o proprio do
funcionamento dos mecanismos de responsabilizacdo. Estes operam de forma estendida,
ndo apenas no tempo ( no periodo e durante o mandato), mas igualmente pela
incorporando de uma pluralidade de atores e mecanismos variados, tais como por
exemplo, o auto-constrangimento do executivo, restringindo-se muitas vezes, no
encaminhamento de determinados projetos que, através de sondagens ou negociagdes
prévias, avalia-se nédo ter possibilidades de aprovagdo pelos demais atores politicos
com poder de veto. O processo de responsabilizacdo sera mais efetivo se funcionar de
forma multidimensional, envolvendo ao mesmo tempo e de forma complementar os
mecanismos de controle vertical com os mecanismos de controle horizontal*".

Também a prépria discussdo teorica da problemética de accountability comeca a
se aperfeicoar no contexto das discussdes de reforma do Estado. A distincdo entre
antigos e novos sistemas de responsabilizagdo dos governantes é um exemplo disso.
Enquanto os primeiros priorizavam apenas a confianga publica na probidade dos

governos, 0s novos sdo desenhados para estabelecer e reforcar a confianca publica no

' 0 impeachment do presidente Collor foi caso exemplar deste funcionamento bem sucedido, na medida em que
envolveu a0 mesmo tempo mecanismos de accountability vertical, tais como dendncias na midia, mobilizagao
popular e de accountability horizontal, o controle e punicéo efetiva por parte do legislativo.
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desempenho governamental(BEHN, 1998: 39). Em outras palavras, comega-se a cobrar
dos governantes ndo apenas probidade administrativa, mas igualmente eficiéncia da

gestdo das politicas publicas.

Por fim, cabe indicar que os mecanismos de accountability funcionam néo
apenas como instrumento de recompensa ou de puni¢do dos governantes pelo bom ou
mau desempenho, mas sdo igualmente fundamentais para a propria legitimagdo dos

governos democraticos.
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Reformas e ajuste fiscal : uma revisédo da bibliografia para a OCDE, América

Latina e Leste Europeu

Flavio Estévez Calife

Introducéo

A preocupacdo com o equilibrio fiscal sempre esteve presente na discussao
econdmica desde os pensadores classicos. Foi preocupacéo inclusive de economistas menos

conservadores como Keynes.

Mais recentemente, o interesse pela questdo foi renovado diante das mudancas na
politica fiscal nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Na Comunidade Européia,
o0 crescimento da divida publica em diversos paises durante a década de 80 e inicio dos anos
90 suscitou temores sobre 0s possiveis efeitos desse fendmeno no processo de unificacdo
monetaria. Nos Estados Unidos, reformas na legislacdo foram elaboradas para reverter a
tendéncia de expansdo da divida puablica, incluindo duas propostas fracassadas de emenda
constitucional para impor limites legais ao endividamento publico (SCHICK,1993). Nos
paises em desenvolvimento, a sustentabilidade da politica fiscal é atualmente entendida

com um pre-requisito dos programas de estabilizagéo e retomada do crescimento.

No Brasil, a importancia da politica fiscal para a estabilidade macroeconémica foi
reconhecida no Programa de Estabilidade Fiscal, em outubro de 1998, cujas metas foram
posteriormente incorporadas no acordo de assisténcia financeira com o FMI. Para
GIAMBIGI & RIGOLON (2000:426), o reconhecimento de que a fragilidade fiscal reduzia
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a credibilidade da politica econdmica e concorria para a rapida perda de reservas

internacionais levou o governo a anunciar o Programa.

A disciplina fiscal transformou-se no maior problema macroeconémico enfrentado
pelos paises industrializados e pelos paises em desenvolvimento, e a reducao do déficit tem
dominado o debate da politica econdémica nos ultimos anos. Os EUA, depois de
experimentarem grandes déficits em meados dos anos 1980, e depois de alcancar um
orcamento equilibrado na era Clinton, voltaram a apresentar enormes déficits fiscais. Na
América Latina, varios paises mostraram uma notdvel melhora em seus equilibrios
orcamentarios desde a década de 1980, mais 0s ajustes ainda estdo em curso. Na Europa a
inflacdo esta estavel e baixa, e 0s paises da Unido Européia preencheram os requisitos de

indices inflacionarios, todavia atingir as metas fiscais tém sido uma tarefa mais dificil.

Os paises em desenvolvimento passaram por varias décadas de politicas destinadas
a encorajar a industrializagdo via substituicdo de importacdes, altas barreiras tarifarias e
importacdes restritivas aos produtos que competissem com a producdo doméstica. Com
taxas de juros domésticas em niveis mais baixos que a inflacdo e com a alocacéo de crédito
para atividades que produziam bens que competissem com 0s importados, 0s or¢camentos
dos governos frequentemente apresentavam déficits, com conseqientes pressdes

inflacionarias sobre a economia.

Nos anos 1980, o crescimento econdmico nos paises em desenvolvimento diminuiu
abruptamente ou simplesmente cessou. Para BATES & KRUEGER (1993), embora a
reacdo inicial fosse a de culpar condicGes externas adversas pelo fraco desempenho
econémico, ficou logo evidente que a fraqueza das politicas dos paises contribuiram
significativamente para as dificuldades. Alguns paises conseguiram rapidamente retomar o
crescimento econdmico enquanto outros experimentaram uma continua estagnagédo e até
declinios na renda per capita real.

No esforco de retomar o crescimento, 0s governos anunciaram e implementaram
programas de reformas politicas e econdmicas. Em alguns momentos as reformas
comegaram com grandes mudancas em relacdo a politicas passadas, em outros comegaram

timidamente. Alguns programas foram introduzidos de forma répida, outros foram mais
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graduais. Alguns foram mantidos e outros abandonados. Alguns foram logo bem sucedidos
no que se refere a evolucdo dos agregados econdmicos, outros demoraram muito tempo

para que os beneficios esperados fossem percebidos, ou mesmo néo foram percebidos.

As reformas fiscais sdo parte desse processo de reformas e se enquadram
principalmente nas reformas de segunda geracdo. As reformas da primeira geracdo, que
percorreram a década de 1980 e 1990, tinham como objetivos principais a liberalizacdo das
importacdes, a liberalizagdo financeira, a abertura da conta de capital e as privatizagdes,
com o objetivo de reduzir a participacdo direta do Estado na economia. As reformas da
segunda geracdo, por sua vez, passam a enfatizar o papel das instituicbes para se alcangar
mudancas na economia e nas a¢Ges do governo. O objetivo deste trabalho é fazer um
levantamento das discussGes que nortearam a literatura sobre as reformas fiscais, em

especial a partir da decada de 1990, quando se inicia a segunda geracao dessas reformas.

As politicas de ajuste fiscal e os programas de reformas econémicas pelos quais 0s
paises passaram nas Ultimas décadas tém suscitado o interesse de autores ligados a areas da

economia, administracdo publica e da ciéncia politica.

Para CAMPOS e PRADHAN (1999), os macroeconomistas tém focado suas
preocupacgdes no controle do gasto e dos déficits agregados. Os experts em administracdo
publica tém trabalhado predominantemente com temas direcionados a incrementar a
eficiéncia do setor publico. E os economistas da area fiscal tém se concentrado em aspectos

da eficiéncia alocativa.

Para BATES e KRUEGER (1993), os economistas analisaram as reformas e seus
resultados indagando como estes afetaram a estrutura econémica e o crescimento. Os
cientistas politicos prestaram mais atencdo aos esfor¢os politicos da reforma, e
freqlientemente houve uma dissonancia entre essas analises. De um lado, os cientistas
politicos consideraram 0s recursos da oposicdo contra as reformas e as dificuldades
politicas que a reforma da politica econdmica criou, enquanto 0s economistas ignoraram as

varidveis politicas e foram ingénuos em relacdo ao que era possivel politicamente. Os

! STALLINGS & PERES (2002) discutem os impactos das reformas econdmicas sobre o crescimento, o
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cientistas politicos focaram a maior parte de suas analises na identificacdo dos pré-
requisitos politicos para o sucesso das reformas. Por outro lado, os economistas enfatizaram
a fraqueza das politicas existentes, lamentaram a natureza parcial dos esforcos de reforma e
envolveram em mistério o porqué politicas que claramente apresentavam resultados
econdmicos inferiores eram adotadas. Resumidamente, o que era boa politica ndo parecia

ser boa economia e 0 que era boa economia ndo parecia boa politica.

A despeito destas diferengas, as revistas de economia, administracdo publica e
ciéncia politica tém abordado com freqliéncia as reformas fiscais ocorridas nos paises da
OCDE, e tentado aplicar alguns conceitos aos paises em desenvolvimento. Assim, € muito
comum encontrarmos trabalhos que partem da analise de paises que tiveram sucesso nas
reformas na &rea fiscal e procuram analisar as possibilidades da implementacdo dessas

reformas em outros paises.

O presente texto esta dividido em quatro partes: (i) na primeira é feito um balanco
inicial da literatura referente aos ajustes fiscais, focando principalmente o papel das
instituicbes orcamentarias em paises da OCDE, (ii) na segunda parte apresentamos estudos
equivalentes realizados em paises da Ameérica Latina; (iii) num terceiro momento sao
apresentados 0s aspectos mais discutidos nos paises do Leste Europeu e na (iv) quarta parte
desenvolvemos uma breve apresentacao sobre a importancia da Nova Zelandia no processo
das reformas fiscais, j& que este pais tornou-se caso especial de sucesso amplamente citado

na literatura como padrdo a ser seguido por outros paises.
I. O papel das instituigdes orgamentarias na OCDE

A partir da década de 1990, as instituicbes passam a ser analisadas como parte
fundamental do processo de reformas, adquirindo papel relevante ndo s6 no incremento da
transparéncia das decisbes do governo, mas também como forma de se alcancar a
estabilidade macroecondmica e o crescimento. No que se refere as questdes fiscais, o papel
das instituicdes orcamentarias nos resultados da politica fiscal tem sido um sujeito ativo da

pesquisa tedrica e empirica a partir da década de 1990. Uma série uma substancial da

emprego e a equidade na América Latina.
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literatura se preocupa em modelar a interacdo entre as regras fiscais e os resultados fiscais e
tenta compreender os efeitos econdmicos das instituicGes fiscais. Novos modelos tedricos
tentam explicar o0 nascimento e a persisténcia dos déficits orcamentarios; e estudos de caso
tentam examinar os efeitos das regras orgamentarias sobre o comportamento dos policy

makers e dos outros atores envolvidos no processo da politica fiscal.

De acordo com a defini¢do de ALESINA & PEROTTI (1996), adotada também por
outros autores, as instituicdes orcamentarias sdo o conjunto de regras, procedimentos e
praticas de acordo com as quais 0s orgamentos sdo elaborados, aprovados e implementados.
As instituicdes orcamentarias alteram as regras do jogo em que atuam 0s agentes, seja
impondo restricdes a todo o processo orcamentario, ou distribuindo o poder e as
responsabilidades entre os diferentes agentes, afetando os resultados fiscais em uma ou

outra dire¢do.

Na década de 1990, a preocupacdo com as institui¢Bes fiscais e seus impactos sobre
a performance fiscal delineou os estudos de varios autores. No volume organizado por
POTERBA e von HAGEN (1999) alguns trabalhos merecem destaqgue. CAMPOS e
PRADHAN examinam como 0s arranjos institucionais (regras, normas e procedimentos)
regulando o processo orcamentario afetam os incentivos para se regular a alocacéo e 0 uso
de recursos. Usando os instrumentos da nova economia institucional os autores identificam
0s problemas-chave que sustentam qualquer sistema de gerenciamento de gasto publico.
Constréem um conjunto de arranjos institucionais genéricos cada qual podendo
potencialmente dirigir-se a um ou mais problemas e conecta-los com mecanismos que

realcem a accountability.

Os arranjos e 0os mecanismos sao classificados de acordo com seu impacto relativo
em trés niveis ou categorias de resultados do gasto: o nivel agregado de gastos e o déficit; a

composicao dos gastos, e a eficiéncia técnica no uso dos recursos or¢ados.

Neste trabalho, os autores pretendem desenvolver uma metodologia que avalie a

qualidade do sistema de gerenciamento do gasto publico.
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O trabalho de STEIN, TALVI e GRISANTI (1999), publicado no mesmo volume,
também merece destaque. Aqui, os autores exploram os vinculos entre 0s arranjos
institucionais e a performance fiscal na América Latina. Os detalhes deste estudo serdo

discutidos mais adiante.

O que vale destacar, é que em seu conjunto, os trabalhos deste volume, juntamente
com outros trabalhos, mostram importantes conclusées sobre as relacdes entre as
instituicGes fiscais e a politica fiscal. Em primeiro lugar, a centralizacdo do processo
or¢amentario conduz o processo a menores déficits. Em segundo, altos niveis de
transparéncia sdo associados a menores déficits orcamentérios. Orgcamentos transparentes
sdo definidos como orcamentos facilmente disponiveis para o publico e para o0s
participantes do processo de policymaking e apresentam informagdes consolidadas. Outra
conclusdo fundamental é que as instituicdes fiscais tém efeitos importantes sobre o0s

resultados da politica fiscal. Alguns desses trabalhos serdo discutidos a seguir.

ALESINA & PEROTTI (1997) publicaram uma série de trabalhos que buscam
relacionar a performance fiscal com o incremento das instituicGes. Para eles, o resultado
critico da politica econdmica para muitos paises da OCDE, paises em desenvolvimento e
paises em transicdo correntemente € a consolidacdo fiscal e a manutencdo de equilibrios

fiscais de longo prazo.

Duas questbes se abrem: a) os procedimentos orcamentarios importam para a
determinacdo do equilibrio e da composicdo orcamentaria? b) existem reformas

institucionais que possam ser recomendadas a outros paises?

Os autores respondem sim a primeira pergunta, os procedimentos orcamentarios

realmente importam.

Em relacdo a segunda pergunta os autores sugerem que as duas areas criticas de
reforma fiscal sdo: em primeiro lugar, mais transparéncia; em segundo lugar, um
fortalecimento dos papéis do executivo vis-a-vis a legislatura, e do ministério da fazenda
vis-a-vis 0 executivo, com o objetivo de atingir uma abordagem mais centralizada e top-

bottom ( de cima para baixo) para 0 processo orcamentario.
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As instituicdes orcamentarias sd@o definidas como as regras pelas quais 0s
orcamentos sdo projetados, aprovados e implementados. Trés tipos de regras orgcamentarias
sdo consideradas: i) metas numéricas no orgamento, tais como uma lei de orgamento-
equilibrado, ii) regras de procedimento que regulam a preparacao e a aprovacéo legislativa

do orcamento, iii) regras que dizem respeito a transparéncia do processo orgamentario.

As metas numeéricas referem-se exclusivamente as variaveis qualitativas, e quando
respeitadas, podem eliminar uma série de problemas, como por exemplo, evitar o
endividamento estratégico, limitar as transferéncias entre as geracGes e o ciclo eleitoral e

podem resolver o problema dos recursos compartilhados. Para ALESINA “o problema €

(p.

saber se as regras serdo mesmo cumpridas e ndo incentivem a “contabilidade criativa
36)

As regras de procedimento afetam a interagdo entre os distintos agentes que
participam do processo orcamentario, e podem ser hierarquicas ou colegiadas. Os
procedimentos hierarquicos sdo aqueles que limitam o papel do legislativo em expandir o
tamanho do or¢camento e atribuem um forte papel a um Unico individuo (normalmente o
Ministério da Fazenda) nas negociacGes dentro do governo, limitando as prerrogativas dos

ministérios mais gastadores.

Do outro lado, procedimentos colegiados fornecem um maior equilibrio de poder
entre todos os agentes envolvidos no processo orcamentario. As instituicGes orcamentarias
nesta analise sdo exdgenas ou pré-determinadas, e sdo usadas como varidveis explicativas

para os resultados fiscais.

As instituicdes orcamentarias hierarquicas enfatizam abordagens de cima para baixo
(top-bottom), atribuem um papel de lideranga ao executivo vis-a-vis o legislativo, limitam
severamente as prerrogativas do legislativo de modificar o orgcamento e enfatizam o poder
da maioria. As instituicbes orcamentarias colegiadas, pelo contrério, enfatizam as regras
democréticas a cada etapa do processo orcamentario, tais como as prerrogativas dos
ministérios e do legislativos vis-a-vis 0 executivo, e os direitos da oposi¢cdo minoritaria no

legislativo.
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Uma regra hierarquica na fase de elaboracdo do projeto de lei or¢camentaria, por
exemplo, pode determinar que os ministros recebam limites orgamentarios que devem que
devem ser respeitados, enquanto na regra colegiada cada ministro tem a funcdo de elaborar

seu proprio orcamento.

As regras gque afetam a transparéncia do orcamento referem-se ao controle de gastos
extra-or¢camentarios (off-budget), ao uso estratégico de estimag¢Oes macroecondmicas para a
elaboragdo do orcamento, ao tratamento dos passivos contingentes e a restricbes a

“contabilidade criativa”.

O estudo traz como conclusdo que as instituicdes orcamentarias hierarquicas
promovem a disciplina fiscal, portanto os deficits orcamentarios devem ser menores em
paises com menos procedimentos orcamentarios colegiados. Ou seja, a centralizagdo do

processo orcamentario conduz o processo a menores déficits.

Além das regras orcamentarias, os tipos de ajuste fiscal implementados também
podem ter impacto sobre os resultados fiscais, determinando o sucesso ou fracasso do
ajuste. O trabalho de ALESINA & PEROTTI (1997) discute a contribui¢cdo da composicao
do ajuste fiscal para a sustentabilidade do ajuste e as consequiéncias macroeconémicas
dessa composicdo em paises da OCDE no periodo de 1964 a 1990. Os autores identificam
dois tipos de ajuste: tipo 1 e tipo 2. Os ajustes do tipo 1 baseiam-se principalmente em
cortes nos gastos, particularmente cortes em programas de transferéncia e cortes nos

salarios do governo. Uma importancia menor é dada aos aumentos de impostos.

Os ajustes do tipo 2 dependem primordialmente de aumento de impostos, com uma
contribuicdo menor de cortes nos gastos, primordialmente na forma de cortes no
investimento publico. O trabalho mostra que os ajustes do tipo 1 sdo mais permanentes e
sdo expansionistas enquanto os ajustes do tipo 2 ndo conduzem a uma consolidacédo
orcamentéria de longa duracédo, além de serem contracionistas. Esta constatacdo é atribuida
tanto aos efeitos da credibilidade quanto aos efeitos superiores do lado da oferta (supply-

side effects) do ajuste tipo 1.
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Nos ajustes de sucesso, 2/3 da reducdo do déficit vieram do corte de gastos,

enguanto em ajustes sem sucesso, apenas ¥z veio deste corte.

Em ajustes de sucesso, mais da metade dos cortes nos gastos derivam de cortes nos
salarios do governo e nas transferéncias, enquanto nos ajustes sem sucesso esses dois
componentes sdo virtualmente intocados. Assim, em ajustes sem sucesso, 0s cortes de

gastos caem primeiramente sobre o investimento publico.

Do lado da receita, 0s ajustes de sucesso ndo aumentaram 0s impostos sobre o
trabalho (familias e seguridade social), mas sobre os negdcios. Os ajustes sem sucesso

aumentaram pesadamente os impostos sobre o trabalho.

ROCHA & PICCHETTI (2003), aplicaram esta metodologia ao Brasil, utilizando
dados do Orcamento Federal de 1994 e 1995. Os autores afirmam que embora a variacao
nos orcamentos e 0 aumento da divida do governo tenham preocupado os economistas
brasileiros nos ultimos anos, ndo ha muitas analises empiricas sobre as mudangas fiscais no

Brasil.

O objetivo do trabalho foi o de mostrar a importancia que a composi¢do do ajuste
fiscal tem no sucesso desse ajuste. Os ajustes do tipo 1, com cortes nos gastos com
transferéncias, seguridade social, salarios do governo e emprego. Os aumentos de impostos
ndo sdo importantes, e os impostos sobre as familias sdo mantidos constantes ou ate

diminuem.

Nos ajustes do tipo 2, os aumentos de impostos sdo particularmente sobre as
familias e em contribui¢des para a seguridade social. Do lado dos gastos, os cortes sdo
principalmente em investimentos publicos, enquanto os salarios do governo, emprego e

transferéncias se mantém constantes.

Os ajustes do tipo 1 induzem a uma consolidagdo mais duravel enquanto os do tipo
2 sdo logo revertidos. No trabalho sobre o ajuste fiscal no Brasil, ROCHA & PICCHETTI
(2003) concluem que no Brasil, o ajuste pode ser classificado como tipo 2 (classificacdo
usada por ALESINA & PEROTTI, 1997) porque os cortes foram feitos principalmente no

investimento puablico, enquanto os salarios do governo e as transferéncias permaneceram
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quase iguais. Este tipo de ajuste normalmente tem uma baixa probabilidade de obter

SUCessO.

H& basicamente duas razdes pelas quais a composicdo do ajuste importa.
(ALESINA & PEROTTI, 1997). Em primeiro lugar, os diferentes tipos de cortes nos gastos
podem ser mais ou menos permanentes. Uma redugdo no gasto com manutengdo da
estrutura publica ndo pode ser adiado para sempre. Por outro lado, cortes em beneficios
obtidos por meio de uma mudanca no critério de elegibilidade para pagamentos de
transferéncias podem ter efeitos permanentes. Portanto, se os dois tipos de corte tém a
mesma magnitude, os efeitos finais serdo diferentes. Em segundo lugar, os governos que
sdo capazes de cortar os componentes do or¢camento mais delicados politicamente
(emprego publico, seguridade social, programas de beneficios) podem sinalizar que séo

mais comprometidos com um ajuste fiscal sério.

ALESINA & PEROTTI (1997) mostram que em ajustes de sucesso, 73% do ajuste
é feito do lado do gasto, enquanto que nos ajustes sem sucesso s6 44% do ajuste é do lado
do gasto. Nos ajustes sem sucesso, 66% dos cortes sdo no investimento publico, enquanto

que nos ajustes de sucesso 20 % dos cortes sdo desta forma.

Em cortes de sucesso, 0s maiores cortes sdo em transferéncias e salarios ( 50% do
total dos cortes, somados). Em casos sem sucesso os salarios do governo praticamente ndo

se modificam.

Em relacdo & composicdo do aumento dos impostos. Em ajustes de sucesso 0s
aumentos concentram-se em impostos indiretos sobre 0 comércio, em ajuste sem sucesso, 0

aumento ndo esta concentrado em nenhuma categoria.

Ter ou ndo sucesso na implementacdo de um ajuste fiscal pode ter consequiéncias
politicas. O sucesso de um ajuste fiscal pode ter efeitos econdémicos importantes que devem
ser sentidos no futuro, mas os efeitos sociais imediatos podem trazer riscos politicos aos
implementadores do ajuste. Devem os politicos e os policy makers estar a dispostos a

enfrentar os riscos de um programa de ajuste fiscal?

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 47/213

Em outro trabalho, ALESINA, PEROTTI, OBSTFELD, EICHENGREEN (1998),
analisam a viséo dos policy-makers em relag&o aos ajustes fiscais. A percepgédo dos policy
makers € de que a reducdo de déficits orcamentarios é contracionista, pelo menos no curto
prazo. Assim 0s governos hesitam em perseguir ajustes fiscais. Para 0s autores, recentes
pesquisas colocam ddvidas sobre esta questdo. Realizar ajustes fiscais seria realmente um

risco politico? O ajuste fiscal, neste caso, é varidvel independente.

Neste paper os autores examinam os efeitos econdmicos dos ajustes fiscais para
uma amostra de 19 paises da OCDE. Para eles, nem todas as consolidac@es fiscais sdo
contracionistas. Eles enfatizam que a composicdo do ajuste importa. Confirmam a
evidéncia de que as correcbes fiscais que contam na maioria com cortes de gastos
concentrados em saldrios do governo e transferéncias sdo expansionistas, enquanto as

corre¢des que baseiam-se em aumento de impostos sdo contracionistas.

Um segundo propdsito do paper € investigar se 0s governos que seguiram politicas
fiscais apertadas tendem a ser substituidos ou se perdem popularidade a medida que

diminuem os déficits. A resposta dos autores a ambas as questdes € nao.

Especificamente, os resultados encontrados sobre as politicas de ajuste fiscal sdo os

seguintes:

1) é muito menos provavel que um governo de coalizdo seja bem sucedido em consolidar

0 orcamento do que um governo de partido Unico.

2) Néo ha evidéncia de que politicas fiscais frouxas impliquem dominio politico mais

longo.

3) Num periodo de ajuste fiscal, um governo que corta gastos deve sobreviver por mais

tempo.

4) Cortes nas contas de salérios do governo e nas transferéncias ndo aumentam a

probabilidade do governo entrar em colapso.

5) A popularidade de um governo ndo cai como conseqiiéncia imediata dos ajustes fiscais.
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Estaria assim justificada tambem politicamente a implantagdo de politicas de

ajuste fiscal.
I1. Ajuste fiscal e instituicdes orcamentérias na América Latina

Na América Latina, os processos inflacionarios cronicos e as crises de
endividamento acentuaram a importancia de controles mais rigidos sobre a politica fiscal.
De um lado, procurou-se impedir o financiamento monetario do déficit publico por meio de
restricdes constitucionais ou legais. De outro, o fortalecimento das democracias e do poder
legislativo valorizaram o Orgcamento como peca de controle do gasto publico. Este
orcamento deveria refletir os anseios da sociedade, em termos de determinacéo do volume e
do destino dos gastos, e assegurar o equilibrio entre receitas e despesas, bem como

determinar os meios pelos quais os gastos devem ser financiados.

No inicio dos anos 1990, BATES & KRUEGER (1993) organizaram um livro que
tentou mostrar o que levou os paises em desenvolvimento a realizarem reformas em suas
politicas econdmicas durante os anos 1970 e 1980. Neste trabalho, oito paises sdo

analisados: Brasil, Chile, Equador, Egito, Gana, Coréia, Turquia e Z&mbia.

Para os autores fatores comuns explicam a adogdo de programas de reformas:
primeiro, as dificuldades no balanco de pagamentos ; em segundo lugar, a aceleracdo
inflacionéria, considerada situacdo inaceitavel que exigia ajustes. E 0 mais importante, a
perda da capacidade de controle da economia por parte do Estado.(p.452). Esses trabalhos
apresentados tém como foco principal as reformas estruturais da primeira geracdo de

reformas.

Nos anos 1990, com a segunda geracdo de reformas e a adocdo de novas regras
orcamentéarias por diferentes paises, o eixo de investigacdo se transfere para o papel das

instituicOes e das regras orcamentarias.

Os principais trabalhos que examinaram a adogdo de regras orcamentérias na
América Latina foram elaborados por STEIN, TALVI e GRISANTI (1999) e ALESINA,
HAUSMANN, HOMMES & STEIN (1996a).
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STEIN, TALVI e GRISANTI (1999), em trabalho publicado no volume de
POTERBA & von HAGEN (op.cit), exploram os vinculos entre os arranjos institucionais e
a performance fiscal na América Latina. Para eles quatro medidas de performance devem
ser consideradas: o tamanho do setor publico, os déficits fiscais, o tamanho do déficit
publico e o grau de “pro-ciclicidade” da politica fiscal em resposta as flutuacbes da
economia. Dentro dessas medidas duas dimens@es institucionais sao importantes: o sistema

eleitoral e os procedimentos or¢camentarios.

A América Latina , diferentemente dos paises da OCDE, apresenta uma grande
diferenca entre 0s paises no que se refere ao tamanho do setor pablico, variando de 12% do

PIB na Guatemala e Haiti a mais de 40% em Belize, Guiana, Nicaragua e Suriname

O estudo mostra que as medidas padrdo de deficit publico ndo sugerem que 0s
governos latino-americanos sejam altamente endividados quando comparados com paises

industrializados

Para os autores boa parte da pesquisa econdmica tem testado a relevancia empirica
das variaveis politicas sobre a performance fiscal. A maior parte da literatura se concentra
nos impactos das varidveis politicas sobre os déficits fiscais e sobre o acimulo de divida

(estoque da divida) como medidas de performance.

Os autores apresentam estudos que foram feitos examinando como o sistema
eleitoral afeta o déficit fiscal. De modo geral estes estudos observam trés caracteristicas
principais: o tipo de governo, isto €, varios partidos numa coalizdo, maioria de um unico
partido ou minoria; a durabilidade do governo e se ocorreram mudancas significantes na

composi¢do do governo.

H& um grande numero de estudos que liga as diferencas entre os resultados

econémicas em relacéo a performance fiscal a natureza de suas institui¢oes fiscais.

Estudos mostram (ALESINA & PEROTTI, 1996), que na Unido Européia as
instituicbes fiscais  tém um impacto significante nos déficits. Para os autores,
especificamente na América Latina estas institui¢des fiscais ttm um importante efeito, mas

fundamentalmente sobre o déficit primério.
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STEIN, TALVI e GRISANTI (1999) pretendem discutir ndo s6 os efeitos das

instituicOes sobre os déficits primarios, mas sobre todas as varidveis de performance fiscal.

Uma importante consideragdo com respeito aos efeitos das instituicOes
orcamentarias sobre a performance fiscal esta relacionada ao potencial de endogeneidade
das varidveis institucionais do orcamento . Dois aspectos entdo séo discutidos. Primeiro, as
instituicfes orgcamentarias podem ser reformadas como um resultado de uma performance
passada pobre (fraca). Segundo, tanto as instituicGes orcamentarias como a performance

fiscal podem ser explicadas por uma terceira variavel, que foi omitida da analise.

Feita a descricdo sobre a performance fiscal na América Latina nas duas dimensdes:
sistemas eleitorais e processo orgamentario, 0s autores passam para uma analise empirica
para avaliar se as dimensdes institucionais sdo significantes para explicar as diferencas na

performance fiscal na América Latina.
As principais conclusdes séo:

- sistemas eleitorais caracterizados por um alto grau de proporcionalidade tendem a ter

governos maiores, déficits maiores e uma maior resposta pro-ciclica aos ciclos econémicos.

- procedimentos orcamentarios mais hierarquicos e transparentes levam a menores déficits

e dividas.

- os efeitos das variaveis institucionais tendem a ser maiores em termos econdmicos

(quantitativos)

- ndo ha evidéncia de que arranjos orcamentarios centralizados neutralizem o impacto
adverso sobre os déficits fiscais de um maior grau de proporcionalidade do sistema

eleitoral.

Tentando explicar as diferencas entre as situacdes fiscais de paises da América
Latina  ALESINA, HAUSMANN, HOMMES & STEIN (1996) examinam oS
procedimentos que levam a formulacdo, aprovacdo e implementacdo do orgcamento.
Percebemos que na amostra de paises utilizada, a natureza dos procedimentos

or¢amentarios influencia fortemente os resultados fiscais. Especificamente 0s
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procedimentos que incluem constrangimentos do legislativo sobre o déficit e sdo mais

hierarquicos e transparentes levam a menores déficits primarios.

Os autores coletam informagGes sobre as instituicdes orcamentérias de 20 paises
latino-americanos, e classificam estas instituicbes em “hierarquicas” ou “colegiadas”, como
funcdo da transparéncia e da existéncia de constrangimentos legislativos ao déficit.
Mostram que procedimentos transparentes e hierarquicos tém sido associado a maior

disciplina fiscal na América Latina durante os anos 1980 e inicio dos 90.

Os procedimentos hierarquicos, como visto anteriormente, sdo aqueles que limitam
o0 papel do legislativo em expandir o tamanho do orcamento e atribuem um forte papel a um
unico individuo (normalmente o Ministério da Fazenda) nas negociacGes dentro do

governo, limitando as prerrogativas dos ministérios mais gastadores.

Do outro lado, procedimentos colegiados fornecem um maior equilibrio de poder
entre todos os agentes envolvidos no processo orcamentario. As instituicbes orcamentarias
nesta analise sdo exogenas ou pré-determinadas, e sdo usadas como varidveis explicativas

para os resultados fiscais.

As conclusdes do estudo mostram que as instituicbes orcamentarias hierarquicas
promovem a disciplina fiscal, portanto os déficits orcamentarios devem ser menores em
paises com menos procedimentos orcamentarios colegiados. Além disso, 0s autores
também mostram outros fatores importantes para a disciplina fiscal: a presenca de leis
limitando o tamanho dos déficits (binding constraints), e a transparéncia do processo

orcamentario.

Resultados semelhantes foram encontrados nos paises europeus e nos estados
americanos, 0 que sugere que as instituicdes orcamentarias ndo séo irrelevantes para a
estabilidade fiscal e diferencas nestas instituicdes podem contribuir para explicar a grande

variacao existente entre as experiéncias fiscais ao redor do mundo.

Para EDWARDS (1996), o ajuste fiscal na América Latina traz importantes licGes
para as outras nagdes, incluindo as economias em transi¢io do Leste Europeu e da Asia

Central. A primeira é que de um ponto de vista politico, € mais facil reduzir o investimento
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publico do que os gastos correntes do governo. Embora em alguns casos isso signifique
cancelar projetos eshanjadores, por outro lado resultou em um declinio do investimento em
infraestrutura basica. Alguns paises resolveram esse problema transferindo a provisdo da
infraestrutura béasica para o setor privado. A experiéncia latino-americana sugere
fortemente, no entanto, que o grau de sucesso deste tipo de operacdo vai depender da
existéncia de uma estrutura regulatéria moderna e clara. De fato, o desenvolvimento de
instituicbes capazes de regular as novas atividades (incluindo os servigos publicos

privatizados) constitue um desafio chave para a maior parte das reformas fiscais. (1996:31).

A segunda licdo é que a experiéncia latino-americana sugere que as reformas
institucionais podem adicionar credibilidade a politica fiscal. Nos anos recentes, um grande
numero de paises latino-americanos tém garantido independéncia aos seus bancos centrais.
No entanto, para o autor, ainda é cedo para dizer se esta medida fara diferenca para estes
paises, embora a evidéncia inicial sugira que a independéncia do BC realmente adicionou

credibilidade a politica fiscal.

Para o autor, além dessas experiéncias, a América Latina também oferece licdes

importantes no que se refere a relagdo entre a privatizacdo e a politica fiscal.

MARCEL & TOKMAN (2003), tentam aplicar os conceitos de instituigdes
orcamentérias hierarquicas e colegiadas (ver ALESINA & PEROTTI, 1999) ao processo
orcamentario chileno. As institui¢cdes orgamentarias chilenas podem ser enquadradas como
hierarquicas, sendo o Ministério das Financas uma figura poderosa neste processo. Para 0s
autores, a concentracdo de poder sobre as financas publicas nas mdos de uma Unica
autoridade ndo garante a melhor governanca fiscal, pelo menos em dois casos: i) se a
autoridade ndo é responsavel (accountable) na aplicagdo de tais poderes e, ii) se suas
preocupagdes e prioridades ndo sdo compartilhadas por outros atores influentes, lideres

empresariais e sociais e a midia.

Outros estudos, como o de TOYE (2000), preocupam-se em dar mais atencdo ao
caminho que as reformas devem seguir ou a seqliéncia de medidas a serem tomadas. O

problema de manter os servicos publicos basicos em tempos de crise fiscal é
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freqUentemente encarado como redugdes nos gastos publicos que tém um poderoso efeito

negativo sobre os pobres.

O item do gasto publico que mais tem sido cortado nos paises em desenvolvimento
experimentando crises fiscais é gastos com capital (investimentos) e 0s servicos

econdmicos.

Desde que os limites institucionais constrangem o uso da divida, a criagcdo de
dinheiro e a ajuda estrangeira para financiar o gasto publico, e como a maioria dos paises
em desenvolvimento esti operando no ou acima do limite orcamentario, receitas adicionais
devem vir do aumento de impostos. Razdes politicas e econdmicas, dessa forma exigem

que a taxacdo domestica seja o instrumento primario de geragédo de renda para o governo.

A alternativa sugerida seria ampliar a base de tributagcdo, caminho este que agora €
seguido pelos paises desenvolvidos. No mundo em desenvolvimento isto ndo tem
acontecido, com excec¢do do leste asiatico. O autor também sugere a adogdo do IVA (VAT),
imposto sobre o valor agregado, por ser este um mecanismo de tributacdo mais moderno e
com boa performance. Essa discussdo sobre a implementacdo do IVA j& faz parte da
agenda da reforma tributaria no Brasil, com preparacdo prevista para 2005 e criagdo e

implantagdo para 2007.
I11. Qualidade do ajuste e instituicdes de mercado no Leste Europeu

O Leste Europeu também tem sido inspiracdo para diversos trabalhos sobre as
reformas fiscais. Estes trabalhos tém como fonte principal o Banco Mundial e 0 FMI e
tratam do ajuste fiscal em paises em desenvolvimento da Europa. De forma geral, os
trabalhos preocupam-se com as mudancas ocorridas com as instituicbes na transicdo das

economias centralizadas para economias de mercado e com a qualidade do ajuste fiscal.

TANZI e TSIBOURIS (2000) analisam o papel que as finangas publicas tém
exercido no processo de transicdo e no progresso feito em criar as instituigdes fiscais que

sejam essenciais para o funcionamento apropriado da economia de mercado.
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A discusséo gira em torno da transi¢cdo para economias de mercado nos paises do
leste europeu focando principalmente a privatizacdo, a liberalizagdo de precos e a

estabilizacdo econdmica por meio de “terapias de choque”.

Os principais problemas detectados pelos autores referem-se a insuficiéncia de
receitas geradas pelo setor privado, combinado com a falta de fiscalizag&o e a evasao fiscal.
Além dessas condigdes iniciais necessarias devem ser criadas novas instituicdes, mudangas
nos incentivos, mudanga nos processos, mudanca no papel do governo. As novas
instituicBes teriam como funcao bésica determinar as regras do jogo e regulamentar sobre o

sistema de impostos e 0 processo orcamentario.

Para MARTINEZ-VASQUEZ & BOEX (2000), a modernizacdo das praticas
orcamentarias do setor publico e as técnicas de gerenciamento fiscal tém sido largamente
reconhecidas como fatores criticos de sucesso para o0 experimento das economias em
transicdo. No entanto, nenhuma das economias em transi¢cdo tem adotado completamente
técnicas de gerenciamento fiscal e orcamentario similares as dos paises ocidentais. Parte-se
da suposicdo ja discutida em outros trabalhos (CAMPOS & PRADHAN,1996) e
(SCHICK,1998) de que ferramentas efetivas de gerenciamento fiscal e orcamentério em
uma economia orientada para o mercado formam a base da estabilidade macroeconémica,
assegura a alocacdo eficiente dos recursos publicos e serve como precondicdo para 0

crescimento econdémico

Um setor publico menos eficiente e menos controlavel tem tornado mais dificil as
tarefas de gerenciamento macroecondmico, retardando a recuperacdo e o crescimento das
economias dos paises em transi¢do. O trabalho investiga porque a reforma fiscal falhou na
ultima década e discute quais os desafios que permanecem na reforma orcamentaria. S&o
analisadas as antigas republicas socialistas do leste europeu durante a década de 1990. Uma
das constatagdes mais importantes do trabalho € a de que a auséncia de constrangimentos
orcamentarios rigorosos durante os primeiros anos do periodo de transi¢do freqiientemente

contribuiu para o fracasso da onda inicial de reformas orgamentarias.
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Um conjunto de autores discute a qualidade do ajuste do fiscal e a importancia dos
passivos contingentes sobre este ajuste. Inspirados pelo trabalho de Hana POLACKOVA

(1998), desenvolvem pesquisas em diferentes paises do Leste Europeu.

FAKIN e COMBRUGGHE (1997), BRIXI, PAPP, & SCHICK (1999) e BRIXI,
GRANHEM & ISLAM (1999)e ALAM & SUNDBERG (2002) preocupam-se com a

qualidade do ajuste fiscal.

FAKIN e COMBRUGGHE (1997), examinam a reducdo dos riscos fiscais e dos
passivos contingentes. O pagamento de dividas e compensacfes orcamentarias Sdo 0s

focos de anélise. A preocupacdo fundamental é com alocacao eficiente dos recursos.

Os autores analisam paises da Europa Central e percebem que apesar da diminui¢do
drastica dos subsidios nos primeiros anos da transicdo, estes paises ainda ndo mostram
sinais de sucesso em seus ajustes fiscais, apresentam reducdo insuficiente do déficit e
politica de gastos frouxa. As altas transferéncias sociais e a baixa eficiéncia dos gastos do
governo continuam sendo os dois principais desafios dos ajustes fiscais e da

sustentabilidade de longo prazo da politica orgamentaria.

BRIXI, PAPP, & SCHICK (1999) e BRIXI, GRANHEM & ISLAM (1999),
discutem a qualidade do ajuste em paises especificos do Leste Europeu. Argumentam que
com as pressdes domésticas e externas, os governos tém diminuido seus déficits fiscais,
mas a0 mesmo tempo 0s economistas estdo percebendo que focar exclusivamente em
medidas tradicionais do déficit fiscal para estimar se a magnitude ou a qualidade do ajuste
fiscal tem sido alcancado pode ser enganoso por duas razdes. Primeiro, como
SELOWSKY (1998) aponta, 0s incrementos quantitativos na politica fiscal ndo tém sido
sempre acompanhado pelo progresso na “qualidade do ajuste”. As medidas tradicionais de
déficit (déficits governamentais em valores monetarios) ndo tém dado atencdo a duas
dimensdes da qualidade: sustentabilidade e eficiéncia. Segundo, 0s governos podem reduzir

seu deficit sem realizar qualquer ajuste “verdadeiro”.

EASTERLY (1998) argumenta que o ajuste fiscal pode ser uma ilusdo, ou seja, ndo

ser verdadeiro, quando ele diminui o déficit orcamentario mas o governo ndao modifica
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seus valores (net worth). Quando um agente externo forga a reducdo de um déficit
convencional do governo, ele frequentemente responde diminuindo 0s seus ativos ou
aumentando seus passivos ocultos ou off-budget, dando a iluséo de um ajuste fiscal. Ajustes

fiscais desta natureza ndo podem ser sustentaveis ou eficientes.

BRIXI, GRANHEM & ISLAM (1999) preocupam-se com a sustentabilidade do
ajuste. Estabelecer passivos contingentes implicitos ou explicitos € uma importante maneira
de reduzir o déficit fiscal (tradicional) evitando ajustes mais duros no futuro. Muitos
fatores estdo contribuindo para aumentar os passivos contingentes e os riscos fiscais ao
redor do mundo: rapido aumento do fluxo de capital privado levando ao crescimento do
sistema financeiro e da volatilidade desses fluxos; a transformacdo do Estado de

financiador dos servicos para garantidor dos resultados privados.

Por fim, ALAM e SUNDBERG (2002) analisam os efeitos qualitativos e
quantitativos da transi¢do fiscal nos paises do leste europeu. Para 0s autores, 0 ajuste fiscal
é realizado por meio de um mix de medidas para reduzir os gastos, fortalecer a mobilizacédo
de receitas e incrementar a eficiéncia e a alocacdo de recursos. A diferenca entre o ajuste
fiscal feito pelos paises em transicdo e o ajuste feito nos paises desenvolvidos estd nas
diferencas nas condic@es iniciais dos paises, entre elas: i) a magnitude do ajuste foi maior
nos paises em transicdo; ii) a composicao dos gastos passando da provisdo direta da maioria

dos bens para uma maior sele¢do da provisdo, mantendo a justica social;

As conclusdes desse trabalho sdo que o ajuste fiscal dramatico fundamentado
basicamente em termos quantitativos, ponto fundamental da macroestabilizacdo e a
fraqueza das instituicdes comprometeram a qualidade do ajuste. Os investimentos em bens
publicos cairam e ndo foram compensados pelo aumento dos bens privados ou por maior
eficiéncia do setor pablico. Além disso as redugdes nas transferéncias publicas aumentaram
a desigualdade.

Apesar de ndo se encaixar em nenhum dos topicos abordados acima, o trabalho de
BULIR e MOON (2003) merece destaque. Este trabalho se preocupa em investigar se ha
diferenca entre 0s paises que participaram ou ndo de programas de ajuste fiscal

patrocinados pelo FMI. Os autores examinam o padréo de ajuste fiscal de médio prazo em
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paises suportados ou ndo por programas do FMI, encontrando algumas diferencas na
composi¢do do ajuste entre 0s grupos de paises. No total sdo 112 paises analisados durante
a década de 1990, alguns com e alguns sem 0s programas patrocinados pelo FMI. O que se
percebe é que em paises fora do programa as receitas aumentaram modestamente e 0s
gastos declinaram bruscamente. Nos paises do programa, tanto as receitas como 0s gastos
declinaram. Além disso, em paises incluidos no programa o ajuste foi efetuado
primeiramente por meio de uma compressdo brusca dos gastos a fim de compensar a

diminuicéo de receitas.

A anélise estatistica mostra que a participacdo no programa nao torna o ajuste fiscal
mais ameno. Na média os paises que participaram do programa ajustam tanto quanto os que
ndo participam. O que o estudo mostra tambem, é que, em geral, todas as varidveis foram

altamente afetadas pelos ciclos econdémicos.
IVV. Ajuste fiscal de sucesso : 0 caso da Nova Zelandia

Um dos casos de maior sucesso na literatura sobre reformas econémicas é o caso da
Nova Zelandia. Assim como a maioria dos paises do mundo, a Nova Zelandia também
apresentava problemas em equilibrar seu orgamento. A partir disso, implementou um
conjunto de medidas que visavam reformar todo o setor publico. Especificamente no
ambito fiscal, a mais importante medida foi a elaboracdo do Fiscal Responsibility Act, em
1994. Este decreto foi desenhado para fornecer uma disciplina politica na politica fiscal.
Nas decisdes orcamentarias 0s funcionarios passaram a ter um incentivo politico para
escolher uma melhor situacdo fiscal agregada do governo ao invés de querer aumentar 0s
gastos. O decreto usa mecanismos de transparéncia e accountability para colocar sobre os

governos o Onus de agir de maneira fiscalmente irresponsavel no controle do déficit.

Os cinco principios da gestdo fiscal responsavel neste caso seriam: 1) reduzir a
divida total da Coroa para niveis prudentes, assegurando que os total de gastos da Coroa
seja menor que o total de receitas de um mesmo ano fiscal; 2) manter niveis prudentes de
déficit, e uma vez que eles tenham sido alcancados, assegurar que na média de um periodo
razodvel de tempo, os gastos da Coroa ndo excedam as receitas; 3) atingir e manter o

patrimonio liquido da Coroa num nivel que forneca uma reserva contra futuros
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acontecimentos adversos; 4) gerenciar prudentemente os riscos fiscais enfrentados pela
Coroa; 5) elaborar politicas que sejam consistentes com uma razoavel previsibilidade sobre

o nivel e a estabilidade dos impostos.

The Fiscal Responsibility Act (1994) aumentou a transparéncia e a accountability do
governo para a disciplina fiscal através do divulgacdo freqlente de informacGes sobre os

agregados fiscais e comparando a performance atual com os objetivos fiscais publicados.

Algumas caracteristicas sdo notaveis neste decreto. Primeiro, os agregados fiscais
sdo definidos em termos de compromissos financeiros (passivos), e os relatorios
orcamentarios devem incluir gastos ndo-monetarios, como depreciacdo e fundos de pensao
e excluir transagdes de capital como venda de ativos. Dessa forma, o efeito positivo e
ilusorio das privatizagdes sobre o orcamento ndo pode ser utilizado como instrumento de

equilibrio orcamentério.

A segunda caracteristica refere-se a divulgacdo regular de intencbes, previsdes e
resultados fiscais. No que se refere aos relatorios, o decreto determina que 0 governo
mostre ao Parlamento uma demonstracdo especificando prioridades orcamentarias
estratégicas, trés anos de intencdes fiscais, e objetivos politicos de longo prazo; um
relatorio de estratégia fiscal mostrando se as previsdes or¢camentarias sdo consistentes com
a politica orcamentéria ( e se ndo, por que as inten¢cdes mudaram); previsdes econdémicas e
fiscais de trés anos em um ponto do meio do ano dentro de 2 a 6 semanas antes da elei¢cdo
geral; e uma previsdo do ano fiscal corrente com as estimativas suplementares que sao
normalmente tabuladas no Gltimo quarto do ano. Isto reduz a capacidade do governo de

manipular os agregados ao passar dos anos e previne manipulacées off-budget.

No que se refere aos relatorios, as demonstragdes financeiras agregadas da Coroa

devem ser divulgadas dentre de 5 semanas depois do fim do més.

Outros paises, incluindo o Brasil, tentaram seguir alguns modelos internacionais
para elaborar um projeto que tivesse como objetivo a implementacdo de uma gestédo fiscal

mais responsavel. Para isso, 0 Governo Federal organizou no BNDES um grupo de trabalho
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formado por especialistas em financas publicas que teria como missdo apresentar um

projeto de lei de responsabilidade fiscal.

Este grupo inspirou-se em experiéncias internacionais, como o fiscal responsibility
act da Nova Zelandia, que passou a ser considerado uma referéncia no debate intencional
sobre politica fiscal ao definir critérios de transparéncia e responsabilidade na
administracdo das financas publicas. (GIAMBIAGI & ALEM, 2001: 1993)

Foram analisadas também as normas de disciplina fiscal adotadas por outros paises,
em especial o Tratado de Maastricht, de 1992, da Unido Européia, o Budget Enforcement
Act — BEA - de 1990, dos EUA, o Ato de Responsabilidade Fiscal, de 1994, da Nova
Zelandia, entre outros estudos de menor importancia. Foram analisadas, também,

aproximadamente 5.000 sugestfes, muitas delas incorporadas ao texto final.

Inspirado nessa legislacdo e nos seus resultados, o governo brasileiro procurou
seguir um caminho semelhante, enviando ao Congresso Nacional em 1999 um conjunto de
medidas e compromissos que passaram a determinar o comportamento das autoridades dos
trés niveis de governo. O projeto batizado de lei de responsabilidade fiscal (LRF) foi

aprovado pelo Congresso em 2000.

Uma pergunta importante quando se trata de transpor modelos de reformas de um
pais para outro €: O sucesso da Nova Zeléndia traz ligdes para os paises desenvolvidos no

que diz respeito a reforma do setor publico?

Essa pergunta provoca duas reacdes: a primeira € a de se impressionar com a
eficacia das reformas e concluir que elas deveriam ser adotadas sem criticas em outros
paises. A segunda reacdo é que as condigdes especiais existentes na Nova Zelandia séo tais
que nenhuma de suas reformas é relevante para os outros. CAMPOS & PRADHAN (1999)
tomam uma posicdo entre as duas reacdes, defendendo que os paises pobres podem sim
usar a experiéncia deste pais apesar das diferengas de condi¢cGes em que operam e aumentar

a qualidade, eficiéncia e melhorar o custo efetivo do setor publico.

CAMPOS e PRADHAN (1999) tentam capturar as principais mudancas que as

reformas radicais na Nova Zelandia e Australia introduziram. Mostram que as reformas na
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Nova Zelandia foram direcionadas para alcancar uma disciplina fiscal agregada e realcar a
eficiéncia técnica, e que os mecanismos formais de transparéncia e accountability foram

centrais para essas reformas

Os autores tentam identificar os arranjos institucionais que afetam disciplina fiscal,
a priorizacdo estratégica e a eficiéncia técnica no uso dos recursos or¢ados. Para os autores
estes arranjos sO podem ser efetivos se houver mecanismos que liguem os funcionérios
publicos a estes arranjos. Isto significa que os funcionarios publicos incorrerdo num custo
suficientemente alto se eles violarem os arranjos. Dentro das limitacbes do estudo, 0s
autores mostram que alguns mecanismos que aumentam a transparéncia e a accountability

podem introduzir estes custos e levar a melhores resultados de gastos.

O trabalho ndo chega no ponto de recomendar com confianga quais elementos das
reformas vdo funcionar e quais ndo vdo em um contexto diferente, por exemplo em

ambientes institucionais de paises em desenvolvimento.

No contexto do sistema orcamentério, a sustentacdo da disciplina fiscal deve passar

, @ imposicao das regras da lei e a relagéo entre o0 executivo e o legilativo.

Qual a relevancia das reformas na Nova Zelandia para 0s outros paises,

especialmente os paises em desenvolvimento?

Para alguns autores as grandes contribui¢des das reformas na Nova Zeléndia foram:
1) o desenvolvimento um modelo conceitual, compreensivo e consistente; 2) a reforma é
focada nas causas e ndo nos sintomas da disfuncionalidade gestao fiscal. Os estudos sobre
reforma, em geral, identificam desperdicios financeiros, regras excessivas e ma
performance do staff como sendo os principais problemas, mas esses sdo 0s sintomas e 3)
os estudos sobre a Nova Zelandia apontam que o real problema é a falta de incentivos

gerenciais.

Para SCHIK (1998), os paises em desenvolvimento e em transicdo tém um
incompreensivel desejo de acelerar a reforma do setor publico adotando as mais avangadas

inovacgdes desenvolvidas por paises industrializados.
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O Banco Mundial tem usado a Nova Zelandia como showcase, mas nenhum pais em
desenvolvimento ou em transi¢do instaurou totalmente o modelo neozelandés. Os paises
industriais ou em desenvolvimento ndo implementaram essas reformas porque elas estdo

além do que podem alcangar ou ndo atingem suas necessidades.

Na Nova Zelandia a gestdo publica estd mais proxima da economia institucional e
de modernas praticas empresariais. O modelo foi aplicado com rigor. A agenda de reformas
foi dirigida por idéias que s6 recentemente foram incluidas no mainstream econémico. As

idéias foram aplicadas com fidelidade a légica interna, portanto ndo servem como guia.

SCHIK (1998) acredita que a busca dos paises em desenvolvimento por atalhos nas
reformas pode levar a finais mortais. Quanto maior o atalho que um pais pega, menos

sustentaveis sdo suas reformas.

Na Nova Zelandia os mercados sdo robustos e existem mecanismos estabelecidos
para se forcar o cumprimento dos contratos, enquanto que nos paises em desenvolvimento
tem-se a grande presenca da economia informal, com fraca especificacdo dos direitos de
propriedade privada. Basicamente por estes motivos o autor ndo recomenda o transporte

do modelo neozelandés para os paises em desenvolvimento.

Além disso, o sucesso da experiéncia neozelandesa esta, em grande parte, associado
ao fato de que a sociedade exerce amplo e estrito acompanhamento de todas as etapas do
orcamento (KOPITS & CRAIG, 1998). Assim, o controle social se sobrepde a rigidez das

regras, o que faz desta experiéncia um paradigma internacional em termos de transparéncia.
Consideragdes Finais

A literatura apresentada demonstra a importancia que os autores imputaram sobre as
instituicbes no processo de reforma a partir dos anos 1990. De modo geral, os trabalhos
mostram que as instituicdes fiscais exercem efeitos relevantes sobre os resultados fiscais. A
preocupacdo com os tipos de instituicdes orcamentarias e os tipos de ajuste fiscal foi fonte
imperativa de estudos tanto para os paises da OCDE quanto da América Latina.
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No leste europeu, o desmanche do Estado levou os autores a se interessarem por
assuntos diferentes. Num primeiro momento, a transi¢do para economias de mercado impds
a necessidade de novas instituicBes voltadas para o mercado. JA na década de 1990, a
capacidade do Estado em manter a prestacdo dos servi¢os publicos suscitou a preocupacao

dos autores com a qualidade do gasto.

O exemplo da Nova Zelandia, por outro caminho, indica-nos que s6 as mudancas
institucionais ndo sdo suficientes para se garantir o sucesso dos ajustes fiscais. A
participacdo da sociedade civil no acompanhamento do processo orgamentario também é
fator fundamental, o que nos sugere que novos elementos podem ser inseridos na analises
do sucesso dos ajustes fiscais além do aspecto institucional, fato deve ser considerado no

desenvolvimento de novos estudos.
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Brasil e Argentina: duas experiéncias dispares de politica fiscal

Cristiane Kerches da Silva Leite

Nos altimos anos, o Brasil e a Argentina tém vivido experiéncias de reformas
estruturais dispares, a partir de contingéncias exdgenas bastante semelhantes. Durante toda
a década de 80, os paises latino-americanos permaneceram alijados do mercado
internacional de crédito, tendo que administrar uma grave crise de endividamento externo,
em um contexto politico de redemocratizagéo. A tarefa que se colocou aos policymakers
nos dois paises foi semelhante em dois aspectos: a0 mesmo tempo em que era preciso
restaurar a credibilidade internacional dos paises no mercado internacional para que as suas
economias fossem vistas como pousos seguros para o abundante capital internacional que
circulava pelo mundo, no inicio da década de 90, era preciso administrar as demandas dos
atores politicos domésticos que ficaram acomodadas nas institui¢fes politicas dos governos

autoritarios, tanto na Argentina quanto no Brasil.

Particularmente, refiro-me ao fato de que o advento da democracia na década de 80
foi acompanha pela explosdo de demandas sociais e politicas, entre elas as dos atores
politicos federativos. Neste sentido, é relevante olharmos para este processo que se iniciou
na década de 80 como um processo de crise fiscal, ou de crise de um modelo de
intervencdo do Estado na economia. Contudo, as diferencas entre as l6gicas politicas dos
processos argentino e brasileiro de mudanca econémica e estatal nos sugerem fortemente a

hipotese de que, a despeito de ambos serem paises federativos e estarem submetidos as
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mesmas contingéncias exogenas, as dinamicas e as trajetorias das reformas em cada pais
sdo totalmente diferentes. Essas diferengas sdo determinadas por variaveis endogenas de

carater politico e social.

Este texto tem como objetivo construir o primeiro passo para o desenvolvimento de
uma pesquisa sobre o federalismo fiscal na Argentina, em perspectiva comparada com o
caso brasileiro, dialogando com o arcabouco mais amplo da pesquisa sobre Finangas

PUblicas no Brasil.

Os casos brasileiro e argentino em perspectiva comparada.

No Brasil, na década de 80, a interrupcao dos financiamentos externos e a disputa
mais acirrada pelos recursos financeiros domeésticos — em um contexto de democratizagdo —
foram ativadas pela emergéncia de mdltiplos centros de poder rivais entre si e, em
particular, vis-a-vis 0 Executivo Federal (Sola, 1993: 260). Segundo a autora, a emergéncia
de um conjunto de dificuldades para a criacdo de condi¢des de governabilidade para a
reestruturacdo do Estado brasileiro tem a ver com a modalidade de federalismo que a
democratizacdo instituiu e a Constituicdo de 1988 consagrou. A forma de operacdo dos
bancos estaduais e/ou regionais ao longo dos anos 80 é sintoma dessa modalidade de
conflito, ou seja, com a democratizagdo, ha um processo de erosdo do poder central, em sua
capacidade de mobilizar recursos, financeiros e de poder, para fazer frente as suas
necessidades de financiamento e, a0 mesmo tempo, a afirmacéo de centros de poder rivais,
gracas a multipolaridade do sistema politico consagrada em 1988 e cujo perfil sécio-
econémico foi delineado pela estratégia reformista do governo Geisel. O resultado desse

processo sdo as dificuldades que surgem para fechar a brecha fiscal (Sola, 1993: 263).

Paralelamente aos problemas advindos da modalidade do federalismo brasileiro,
tem havido desde a década de 80 um processo incremental de ordenamento fiscal. Segundo
Loureiro & Abrucio, com a redemocratizagdo, vérias pequenas reformas foram feitas,
imprimindo um caréater incremental a transformacdo das financas publicas. A extingdo da
"conta-movimento” e do Orcamento Monetario, bem como a criacdo da Secretaria do
Tesouro Nacional, enquadram-se neste processo (Gouvéa, 1994), favorecendo ndo s6 o

ordenamento das contas publicas no pais, mas igualmente a centralizacdo da autoridade
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monetaria no Banco Central. Os efeitos de tais mudancas institucionais nas financas
publicas foram, no entanto, razoavelmente neutralizadas por dois fatores principais: 0
processo inflacionario, que durou até 1994, e o contexto de relagGes financeiras predatérias
entre Unido e governos subnacionais. No que se refere ao primeiro aspecto, somente com o0
Plano Real, apds varias tentativas de estabilizagdo econémica, é que se conseguiu atacar o
carater inercial da inflacdo. Este sucesso alterou a posicao relativa dos atores, tal qual uma
conjuntura critica, mas também se alimentou de outras mudancas incrementais nas financas
publicas (Loureiro & Abrucio, 2002).

Segundo estes autores, desde o inicio dos anos 1990, o Congresso e, em particular, 0
Senado Federal - que tem a prerrogativa constitucional para estabelecer regras e limites ao
endividamento publico - vém criando grande nimero de leis relativas ao controle do
endividamento publico. A aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) completa o
ciclo das principais mudancas institucionais nas financas publicas durante os Governos
Cardoso. Contudo, a despeito do processo de ordenamento fiscal, o equacionamento dos
desequilibrios nas relagGes intergovernamentais esta longe de se verificar, especialmente
diante dos acordos assinados com o FMI que condicionam empréstimos ao cumprimento de
metas de superavit fiscal e diante da dificuldade que os Estados e os municipios tem
enfrentado para se enquadrar nos limites de endividamento estabelecidos na LRF.
Recentemente, a Comissao de Assuntos Econémicos do Senado (CAE) aprovou um projeto
que amplia o prazo previsto na legislacdo atual para a reducdo das dividas dos Estados e

municipios.

O caso argentino contrasta com o caso brasileiro, a despeito de serem paises
federativos e que enfrentaram, no mesmo periodo, processos semelhantes de
redemocratizacdo com estabilizacdo econdmica. A aceleracdo da inflagdo argentina depois
de 1983 ndo foi o resultado apenas de fatores econémicos, como o desastroso legado das
fracassadas experiéncias monetaristas do regime autoritario p6s-1976 (Smith, 1993: 195).
Segundo o autor, durante os anos Alfonsin, a maioria dos politicos — incluindo aqueles

responsaveis pelo governo nacional, as administracbes das provincias e os partidos

1 Folha de Sao Paulo, 05/11/2003.
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majoritarios - procuraram sistematicamente evitar, ou a0 menos postergar, 0S custos
politicos que adviriam dos sacrificios sociais necessarios para deter a inflacdo. Ainda
segundo Smith, a busca intensa de retorno a curto prazo, negligenciando o futuro,
caracterizou sobremaneira 0 comportamento microecondmico de companhias do setor
privado, de empresas publicas, de sindicatos e de investidores individuais, gerando assim
niveis extraordinariamente altos de conflito distributivo. Encontrando-se o Estado em
virtual colapso financeiro, o mercado tornou-se progressivamente o principal mecanismo de

distribuicdo de renda e de regulamentacao de conflitos sociais basicos.

Na Argentina, desta forma, niveis elevados (e sustentados) de conflito distributivo
contribuem para um jogo de acéo coletiva no qual os niveis elevados de incerteza acerca da
politica macroeconémica, em conjuncdo com ddvidas a respeito da estabilidade do novo
regime democréatico, dimensionam as expectativas dos principais protagonistas — elites
politicas, lideres de partido, interesses empresariais e trabalho organizado — de maneira a
incentivar a0 maximo a busca de estratégias de ndo-cooperacdo (idem: 198/199). Neste
sentido, podemos argumentar também que a modalidade de federalismo argentino levou ao
desenvolvimento de um processo de crise fiscal de carater diferenciado. Enquanto no Brasil
houve um processo gradual de crescente ordenamento fiscal, que criou uma rede de regras
que geram um horizonte minimo de previsibilidade na gestdo das finangas publicas, a
Argentina viveu um processo de crescente competicdo entre os entes federativos no plano
tributario, no qual predominou um quadro de desordem fiscal e do predominio de
incentivos institucionais para comportamentos fiscais irresponsaveis, em um sistema

montado a partir de um processo de tomada de deciséo ad hoc.

Para aprofundarmos a perspectiva comparada dos processos de ajuste fiscal no
Brasil e na Argentina e marcarmos as suas disparidades e/ou similitudes, abordaremos a
analise de Palermo (1998) sobre as diferentes dimensdes das dinamicas das reformas nos
dois paises. Depois, abordaremos alguns aspectos do sistema politico e do federalismo

fiscal na Argentina.

Idéias, instituicOes e interesses enguanto varidveis causais nos casos brasileiro e

argentino.
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Segundo Palermo (1998), uma das dimensdes que devem ser observadas em uma
anélise sobre as dindmicas das reformas no Brasil e na Argentina é a da politica de
coalizao, ou seja, a tarefa de organizar e manter coalizGes que vai além da conexdo de um
plano de governo a determinados interesses. A politica de coalizdo envolve a capacidade de
estruturar os interesses e o perfil que vai adquirindo o processo reformista e seus resultados.
Assim, Palermo faz uma escolha analitica e metodoldgica, a qual nos alinhamos: a énfase
no valor explicativo das dimensdes especificamente politicas na dindmica geral dos
processos de reforma e na configuracdo de seus resultados, em contraste com abordagens
que se baseiam no pressuposto de que os governos reformistas estruturam as coalizGes
politicas e societais a partir das contingéncias de um plano de reforma preestabelecido
(Palermo, 1998: 132).

Um argumento central na analise de Palermo é que em ambos os paises, por razoes
em parte comuns e em parte muito diferentes, criam-se condi¢fes para se associar politica
econdmica e politica de coalizdes. Na década de 80, o autor chama a atencdo para o fato de
que esta associacdo se da na forma de um paradoxo: formular politica econémica é uma
necessidade e os governos devem fazé-lo na auséncia de condigdes favoraveis para levar a
cabo uma politica de coalizdo que a sustente. Tanto na Argentina como no Brasil forma-se
um quadro de “decisionismo” que carece de recursos para organizar as condicOes
favoraveis a uma cooperagdo, em um contexto politico de forte poder de veto de distintos
atores enddgenos e exogenos. Desta forma, a forca persuasiva da heterodoxia econémica
deriva de um esforco de contornar a impossibilidade de que uma politica econdmica esteja
articulada a uma coalizao, que gere uma estratégia de cooperacao na relacdo entre os atores
(idem: 133). Vale dizer que o quadro de “decisionismo” nos dois paises, no que tange a
estabilizacdo econdmica, é caracterizado por uma importante diferenca: enquanto na
Argentina a idéia de combate a inflacdo tinha como pressuposto para a sua realizacdo
politica certas condi¢cdes de governabilidade democratica (conforme veremos a seguir), no
Brasil o combate a inflagdo, que culminou com a implementacdo do Plano Real, gerou as

condicdes de governabilidade (Sola & Kugelmas, 2002).

Na década de 90, durante os governo Menem e Cardoso, hd mudancgas na dinamica

de reformas econdmicas, que marcam importantes distin¢cdes entre os dois casos. O autor
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refere-se a existéncia de um plano ou projeto (blueprint) de reforma que organiza os
processos de transformacdo de instituicdes, regras e relagdes entre atores sociais.
Palermo refere-se aqui ao argumento de Peter Hall (1993), segundo o qual as idéias tém
poder politico real na esfera politica. Contudo, elas ndo adquirem forca politica
independentemente da constelacdo de instituicOes e de interesses anteriormente presentes
nos contextos nacionais; ou seja, a esfera politica e institucional é tratada como variavel de
controle do poder explicativo das idéias no processo de mudanca, no caso, de modelo
econémico. Assim, no sentido empregado por Peter Hall, podemos dizer que a elaboragéo e
a execucdo das reformas na Argentina foi fruto da aderéncia dos atores politicos ao
receitudrio neoliberal do Consenso de Washington. No Brasil, este processo ndo se verifica,
nem com relacdo ao receituario neoliberal, nem com relacdo a algum blueprint alternativo
(idem: 135).

No caso argentino, Palermo argumenta que a aderéncia da classe politica ao
paradigma neoliberal ocorreu em virtude da hegemonia que o setor financeiro havia
conquistado no setor empresarial, como seu organizador, articulador e orientador. Durante a
década de 80, uma conjuncdo de fatores externos e internos produziu a hegemonia do
conjunto de idéias neoliberais. O Plano Primavera, a derradeira tentativa de estabilizacdo do
governo Alfonsin, foi um ponto de inflexdo neste processo, na medida em que marcou “o
aniquilamento da capacidade do setor publico ndo apenas de financiar o desenvolvimento,
mas de financiar a si proprio; as instituicdes de financiamento publico, neste marco, tinham
perdido todo o seu peso politico estatal frente aos grupos financeiros privados para disputar

a orientacdo de longo prazo da reorganizacdo econdémica” (idem: 136).

No caso brasileiro, o autor argumenta que, em contraste com o fracasso do
desempenho de longo prazo argentino, o Brasil se defrontou com as complexidades do
éxito, ou seja, a positiva etapa desenvolvimentista contaminou as idéias das elites politico-
partidarias, como também a persisténcia de orientacfes ndo-liberais nos organismos de
financiamento do setor publico, como o BNDES, que faz contrapeso com as orientacfes
dos setores financeiros privados (idem: 137). Citando o trabalho de Faucher e Heredia,
Palermo argumenta que a situacdo brasileira pode ser caracterizada como uma situacdo em

que existe uma “débil alianca financeira”; “aquelas instituicbes estatais geralmente
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favoraveis a ortodoxia, e suas bases de apoio social potenciais, como 0s banqueiros, sao
relativamente débeis, enquanto que outras coalizGes entre o Estado e atores sociais s&o
fortes” (idem: 139). No caso brasileiro, a diversidade de interesses, em convergéncia com

as idéias e as instituicdes, dificulta a emergéncia de um paradigma de politica dominante.

O autor também enfatiza a grande disparidade quanto as estratégias de
administracdo das reformas no Brasil e na Argentina. Enquanto no Brasil a
administracdo da agenda de reformas teve e tem um ritmo gradual e comparativamente
lento, na Argentina o governo fez seu programa de reformas orientadas para o mercado, a

partir de 1989, e tem executado-o desde entdo, de maneira muito mais rapida.

Para entender as diferencas entre as estratégias, Palermo sugere que uma situacéo de
emergéncia econdmica determinou a adogéo de uma estrategia de blitzkrieg na Argentina e
uma estratégia gradualista no Brasil. Na Argentina, em 1989, havia um panorama de crise
caracterizado por atores sociais desarticulados e uma oposic¢do politica — a da Unido Civica
Radical — que abandonava o0 governo e estava desprestigiada frente a opinido publica. A
catalisacdo da crise se deu com o advento da hiperinflagdo. O processo hiperinflacionario
argentino constituiu-se em um fator de geracéo de espaco politico para a acdo reformista, a
partir da formacdo de uma percepc¢éo coletiva da crise, que autoriza as liderancas politicas a
empreender uma acdo discriciondria e de grande envergadura (idem: 142). Assim, a
disponibilidade de um paradigma de politica pablica, articulado pelos agentes de mercado,
e a chegada ao poder de um “partido de base popular” em uma situacdo de emergéncia,
gerada pela hiperinflagdo, tornam possivel estruturar a politica de coalizdo em uma
dindmica de fuga acelerada da hiperinflacdo, mediante reformas pro-mercado (idem:
144/145).

No Brasil, os mecanismos de indexacao fizeram com que o processo inflacionario
tivesse uma interpretacdo coletiva distinta e, desta forma, distintos efeitos politicos. No
Brasil, a indexacdo neutralizou em grande medida as oscilagdes distributivas mais abruptas
dos picos inflacionarios. Ademais, a despeito dos efeitos regressivos e do agravamento do
quadro fiscal, os empresarios brasileiros ndo sofreram 0s estragos equivalentes que
sofreram 0s empresarios argentinos. Assim, a despeito do Brasil ter beirado reiteradamente

a hiperinflagdo, na década de 80, ndo se chegou a experimentar as situa¢des coletivamente
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percebidas de traumatismo que os picos hiperinflacionarios alcangaram no caso argentino.
Palermo argumenta que existe no Brasil uma memoria coletiva diferente, com relagdo ao

caso argentino, sobre a relacdo entre inflacéo e crescimento (idem: 141/142).

Na mesma direcdo da analise de Palermo, Stallings e Peres (2002) argumentam que
podemos distinguir dois grupos de paises latino-americanos com relacéo a velocidade e ao
alcance das reformas econémicas neoliberais, entre 1985 e 1995. O primeiro grupo é
formado pela Argentina, Bolivia, Chile e Peru, que séo identificados pelos autores como
“reformadores radicais”. Esses paises realizaram muitas reformas em um periodo
relativamente curto de tempo. O segundo grupo é formado pelo Brasil, Coldmbia, Costa
Rica, Jamaica e Meéxico, identificados como “reformadores cautelosos”. Esses paises

implementaram as reformas mais gradativamente.

Os “reformadores radicais”, segundo os autores, “(...) reagiram as mdultiplas
pressdes nacionais e internacionais implementando uma série de reformas de maneira muito
rapida. Em um processo muitas vezes denominado de “tratamento de choque”, as tarifas
foram reduzidas, outros impostos foram eliminados, os sistemas financeiros foram
liberalizados, as contas de capital abertas e as empresas do setor publico vendidas” (idem:
54). Este processo foi possivel na medida em que os atores estavam dispostos a passar por
mudancas econdmicas radicais, em virtude da percepcdo de que mudancas moderadas de
politica econdmica ndo seriam eficazes em um ambiente de grave crise (hiperinflagdo e
baixissimo crescimento econdmico nos cinco anos anteriores as reformas). Ademais, as
condi¢cbes econdmicas bastante graves propiciaram a intervencdo das instituiches
financeiras internacionais, especialmente o FMI e o Banco Mundial, que refor¢ou a prépria

inclinacdo reformista dos governos.

Os reformadores cautelosos apresentavam um quadro de crise econdmica bem
menos grave. Com taxas de inflagdo mais baixas e taxas de crescimento mais elevadas do
que os reformadores radicais, os atores dos reformadores cautelosos acreditavam que seus
paises eram basicamente solidos e que tinham muitas caracteristicas que valiam a pena
preservar. Ao contrario dos radicais, os cautelosos implementaram reformas graduais e

seletivas, em parte devido ao fato da oposicao interna ser mais difusa.
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Retomando a anélise de Palermo, além das idéias e das instituicdes, os interesses
também sdo variaveis explicativas para entendermos as reformas estruturais. H4& um
contraste patente entre as estruturas de interesse no Brasil e na Argentina, no momento
em que as coalizdes reformistas movimentam-se no sistema politico. Este contraste vincula-
se as caracteristicas do processo de reestruturacdo econdmica forcada, em cada pais,
desencadeado pela crise externa que colocou em xeque 0 modelo de substituicdo de
importacdes. Enquanto a Argentina sofreu um processo de regressao econdmica durante a
década de 70 e 80, caracterizado por um processo de desindustrializagdo, combinado com
recessdo econdmica, abertura e apreciagdo, o Brasil viveu um processo de conservagéo, de

preservacgao da estrutura produtiva herdada da industrializacdo substitutiva.

Assim, Palermo refere-se a distingdo entre a dindmica politica global dos
processos de reforma econdmico-estatal em ambos os paises. A dindmica politica da
reforma argentina é a da “fuga para frente”, ou seja, os policymarkers propdem mudancas
para fugir do passado de grave contexto de crise da década de 80. Na Argentina, viabiliza-
se este esquema de uma coalizdo antiinflacionaria de “fuga para frente”, na medida em que
¢ possivel administrar uma agenda politica com grande discricionariedade e deixar para o
futuro as demandas sociais e empresariais. No Brasil, a dindmica caracteriza-se pela
preservacdo dos interesses que se arraigaram durante o periodo do modelo de substituicdo
de importagdes, em um contexto de redefinicdo das formas de insercdo do pais na economia
global. Se a diversidade de interesses dificultou a emergéncia de um paradigma de politica
dominante, a presenca desses interesses condiciona a efetividade das politicas ao
oferecimento de “garantias de protecdo” aos proprios. As gestdes econdmicas dos paises
caracterizaram mudangas abruptas, no caso argentino, € uma maior uniformidade,

gradualismo e continuidade, no caso brasileiro (idem: 149/150).

Apos trabalhar com vérias dimensdes de distingdo entre os casos brasileiro e
argentino, Palermo constréi uma interessante argumentacao com base em semelhancas nos
processos de reforma no Brasil e na Argentina. Ambos 0s paises embarcaram, durante a
década de 80, em processos duais de mudanca, que envolvem a consolidacdo das
instituicdes democraticas e a reconstrucdo da ordem econdmica. Uma dimensédo

fundamental da democratizacao é a dimensédo da estabiliza¢do das regras. Nas democracias,

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 74/213

as regras devem conferir algum grau de certeza nas interagdes entre os atores politicos. Para
tanto, a realizacdo de mudanca nas regras do jogo democratico deve ser feita mediante a
construgcdo de consensos amplamente qualificados. Na tradicdo latino-americana, ha
algumas praticas politicas que promovem um desservi¢co aos processos de consolidacdo

democratica nesses paises.

No Brasil e na Argentina, uma modalidade de acdo politica amplamente utilizada
nos Governos Cardoso e Menem, e que conspira contra a tarefa de estabilizacdo, é “o
aproveitamento, por parte dos atores em jogo, de vantagens circunstanciais para produzir
uma alteracdo de regras, no curso de uma rodada de competi¢cdo, com o proposito de
melhorar seus resultados na mesma (e como conseqiiéncia suas perspectivas para o futuro)”
(Palermo, 1998: 153). Na década de 90, as constituicdes foram reformadas, incorporando
clausulas ad hoc, que permitiram a reeleicdo dos presidentes em exercicio, sendo que as
regras sob as quais Cardoso e Menem foram eleitos ndo contemplava esta possibilidade
(idem: 153).

Além desta modalidade, existe a questdo da credibilidade fundada no poder
atribuido aos atores governamentais, pelos agentes econdémicos e sociais, em detrimento da
desejavel base institucional da credibilidade do sistema politico. Aqui, argumenta-se que a
estruturacdo da credibilidade na figura das liderancas politicas circunstanciais € uma pratica
comum e torna-se elemento fundante da percepcdo que os agentes privados véo ter da

sustentabilidade das regras democraticas.

Desta forma, tanto o elevado componente de discricionariedade e de personalismo
do sistema politico, como o aprendizado da utilizacdo dos canais institucionais de mudanca
de forma casuistica, sdo problemas que aparecem ndao somente nos processo de reforma
politica, como nos dois casos de reelei¢cdo, no Brasil e na Argentina, mas também nos
processos de reforma econdmica e estatal. Especificamente, podemos discutir a hip6tese
sugerida por Palermo de que as modalidades de acdo politica (discricionariedade e
personalismo) marcam os processos de ajuste fiscal nos dois paises, como estratégias
de construcdo de uma ordem fiscal, por parte dos Executivos Federal, em um contexto

de tensas relacdes financeiras e fiscais entre os entes federativos.
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No caso argentino, esta hipdtese é fortemente sugerida nas analises de economia
politica sobre federalismo fiscal, mas néo é discutida de forma aprofundada. Desta forma,
“abrir a caixa preta da politica”, ou seja, entender especificamente o funcionamento do
sistema politico na Argentina é fundamental, numa perspectiva analitica estruturada na
politica (em sentido amplo) enquanto varidvel causal dos processos de mudanca

econbmico-estatal.

O funcionamento do sistema politico na Argentina, a partir de 1983.

Na década de 80, a Argentina viveu um processo de redemocratizacdo com
estabilizacdo econdmica que se caracterizou por uma experiéncia radical: o pais enfrentou
um processo hiperinflacionario no qual inexistiu qualquer mecanismo de indexacdo,
acirrando o ja citado aspecto de conflito distributivo exacerbado, que caracteriza a
sociedade argentina (Smith, 1994). Contudo, segundo Jones (1997), a Argentina
(juntamente com a Bolivia) foi um dos poucos casos nos quais um profundo programa de
liberalizacdo econdmica foi realizado sob o funcionamento de um sistema democratico.
Mais precisamente, sob um sistema presidencialista que tem confrontado e resolvido sérias

crises politicas.

Ha trés fatores institucionais e partidarios que o autor enumera como determinantes
da governabilidade do sistema presidencialista argentino, no periodo de 1983 a 1995. Em
primeiro lugar, o funcionamento bipartidario do sistema politico garantiu, na maior parte
do tempo, um ndmero suficiente de parlamentares que apoiavam o presidente. Em segundo
lugar, a existéncia de uma disciplina partidaria de moderada a alta significou que o alto
indice de apoio parlamentar traduziu-se em apoio politico concreto para o presidente. Em
terceiro lugar, a estrutura federativa reduziu a natureza de jogo de soma zero da
politica, ao prover areas de autonomia local para partidos de oposi¢do, como também para
0 partido do presidente (Jones, 1997: 261).

A despeito do alto grau de governabilidade garantido pelo sistema politico
argentino, h& contra-tendéncias que atrapalham o funcionamento da democracia na
Argentina. Primeiramente, o desenho do federalismo fiscal: a Unido, nos governos

Alfonsin e Menem, limitou o poder e a autonomia das provincias através do controle dos
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fluxos de recursos, via o sistema fiscal de co-participagdo, outros mecanismos financeiros e
ameacas de usar o poder federal de intervencdo nas provincias. Em segundo lugar, a
auséncia de adequadas protecGes constitucionais para o Poder Judiciario permitiu que
houvesse cooptacdo do poder pelo presidente Menem. Enfim, as atribuicfes de poder
legislativo ao presidente Menem enfraqueceu o papel do Poder Legislativo. As duas
ultimas contra-tendéncias afetam o coracdo do sistema de checks and balances das

democracias representativas contemporaneas (idem: 262).

Caracteristicas do sistema politico argentino, até 1994.

Os dois primeiros fatores positivos discutidos por Jones referem-se as regras
eleitorais vigentes na Argentina de 1983, até a reforma constitucional de 1994. Segundo
Jones, “em 1983 e 1989, o presidente foi eleito para um mandato de seis anos, por um
colégio eleitoral cujos membros foram selecionados de 24 distritos (23 provincias e a
capital federal), variando no tamanho de 4 a 144 membros, usando a mesma férmula de
representacdo proporcional utilizada na eleicdo para a Camara dos Deputados. Cada uma
das 22 provincias (23, depois de 1990) e a capital federal foram representadas por dois
senadores. Os senadores foram eleitos indiretamente para um mandato de nove anos, por
legisladores das provincias, usando a formula da pluralidade, exceto na capital federal,
onde os senadores foram eleitos por colégio eleitoral. Os deputados foram eleitos a partir
de 24 distritos eleitorais, que variam em tamanho de 2 a 35 deputados. A Camara é formada
por 257 membros, sendo que metade tem mandato de quatro anos e a outra, de dois anos. A
distribuicdo das cadeiras foi feita com base na férmula de representacéo proporcional e em
listas fechadas. Para os partidos receberem cadeiras, eles devem ter atingido um percentual

de voto de, ao menos, 3% dos eleitores registrados no distrito eleitoral.” (Jones, 1997: 263).

Quanto a reeleicédo, a reforma constitucional de 1994 manteve a possibilidade para
deputados e senadores e estabeleceu a possibilidade de reeleicdo imediata para o presidente.
Cada provincia elege um governador e os legisladores a partir de regras definidas pelas
constituicdes estaduais. Os governadores sdo eleitos para um mandato de quatro anos e 0s

legisladores estaduais sdo eleitos pela formula da pluralidade.

Os fatores positivos do funcionamento do sistema politico argentino.
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O sistema partidario argentino € formado por partidos altamente institucionalizados,
fortemente organizados nas provincias e nos municipios argentinos. Segundo o autor, a
combinagdo dos diferentes métodos de escolha de representantes no Governo Nacional e
nas provincias contribuiu para a manutencdo do sistema bipartidario na Argentina, entre
1983 e 1995, na Camara dos Deputados e no Senado, formado pelo Partido Justicialista (PJ,
originalmente Partido Peronista, que existe desde 1947) e a Unido Civica Radical, que
existe desde 1891. Durante 1983 e 1995, os dois partidos combinados obtinham entre
82,9% e 94,5% das cadeiras na Camara e entre 83,4% e 85,4% das cadeiras no Senado. O
governo do presidente Raul Alfonsin tinha maioria absoluta na Camara, entre 1983 e 1987.
No Senado, o partido do presidente Alfonsin, a UCR, tinha que construir acordos a partir de
uma relativa posicdo de forca com os dissidentes do PJ e os senadores dos partidos
minoritarios. O governo do presidente Carlos Menem obteve uma maioria tecnicamente
absoluta em seu mandato, enfrentando mais dificuldades para aprovar as acdes do
Executivo do que o presidente Alfonsin. No Senado, o presidente Menem obteve sélida
maioria, com o PJ possunido 54% das cadeiras durante o primeiro mandato e 63% durante

0 segundo.

O amplo apoio legislativo que os presidentes Alfonsin e Menem obtiveram em
seus respectivos mandatos foi fundamental para o cumprimento de suas agendas de
governo. O sistema bipartidario argentino comecou a dar sinais de mudanca em 1995,
quando a UCR enfrentou sérias dificuldades eleitorais, perdendo cadeiras na Camara dos
Deputados para 0 FREPASO. Contudo, a ocupacdo de muitas cadeiras no Congresso por
deputados e senadores de partidos aliados ndo é garantia suficiente de apoio para as

iniciativas legislativas de interesses do governo federal.

O nivel de apoio do Executivo no Congresso depende do nivel de disciplina
partidaria e de incentivos institucionais dos legisladores. A Argentina é uma republica
federativa com 23 provincias e a Capital Federal. O PJ e a UCR s&o divididos em 24
organizagdes partidarias distritais, com controle central exercido pela organizacdo
partidaria nacional, localizada na Capital Federal. Desta forma, quando o lider do partido
(de facto e ndo somente de jure) € o presidente, ele é capaz de exercer controle sobre 0s

lideres partidarios locais através de ameacas de represalias administrativas e fiscais,
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promessas de recompensas ou, em casos extremos, a ameaca ou a efetiva intervencao direta
de uma provincia governada por um colega de partido. Assim, em funcdo das regras
eleitorais e dos poderes institucionais do presidente, a organizacdo partidaria nacional
tem elevado grau de influéncia sobre a organizacdo partidaria provincial, inclusive
quando o lider nacional do partido ndo é o presidente (h& outras regras partidarias que

garantem esta influéncia).

Jones enfatiza outros aspectos institucionais que influenciam o comportamento dos
congressistas na direcdo de um alto nivel de disciplina e lealdade partidaria legislativa.
Na Argentina, a taxa de reeleicdo legislativa é baixa, quando comparada com Brasil e
Colémbia. Os legisladores que quiserem se reeleger devem competir em uma dura disputa
partidaria interna. Muitos deputados objetivam, no final do mandato legislativo, conquistar
posicBes no nivel executivo federal ou provincial, ou ainda ingressar no Senado. Ademais,
a saida de um partido para ingressar em outro deve se dar a partir de um calculo politico
muito cauteloso: a possibilidade de volta ao partido de origem para reeleger-se é nula. Na
legislatura, também ha incentivos para os partidos politicos serem altamente disciplinados,

votando quase sempre em bloco.

O desenho federativo é um fator fundamental para a manutencdo do sistema
democréatico em qualquer pais do mundo. Segundo Jones, a distribuicdo de poder entre 0s
governos nacional e provincial e estes, entre os partidos do governo e da oposigéo, garante
a existéncia de areas de autonomia de poder local, capazes de realizar checks and balances
sobre o poder do presidente. Durante o governo Alfonsin, por exemplo, o PJ governou 12
(1983-1987) e 17 (1987-1991) das 22 provincias. O alto nivel de representacdo do PJ nos
governos provinciais proveu importantes recursos de checks and balances para a oposicéo,

diante do poder do Executivo Federal.

Os fatores negativos do funcionamento do sistema politico argentino.

Segundo Jones, um aspecto do sistema politico argentino que interfere no
funcionamento do mecanismo de checks and balances € a cooptacdo do Poder Judiciario
pelo Executivo federal, durante o governo Menem. Até a reforma constitucional de

1994, os Ministros da Suprema Corte eram nomeados pelo Presidente e entdo confirmados
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no Senado, por votacdo majoritaria, em numero de cinco Ministros. Durante 0 seu primeiro
mandato, Menem estava empenhado na implementacdo de uma série de reformas
econdmicas estruturais, empenho este que demandava apoio politico. A criagdo deste apoio
no Poder Judiciario se deu a partir da proposta de um projeto de lei que aumentava o
ndmero de Ministros na Suprema Corte de cinco para nove (coisa que Alfonsin havia
tentado, mas ndo havia conseguido). Com a facil aprovacdo no Senado e na Camara do
projeto de lei, em menos de dois meses, a Suprema Corte argentina transformou-se em uma
instituicdo na qual Menem tinha seis indicagdes, dentre os nove Ministros que a

compunham.

Uma das medidas mais importantes que incrementaram o poder do presidente
Menem foi a decisdo do Supremo, em 1990, em sancionar o0 uso de decreto de necessidade
urgente pelo presidente. Vale dizer que, conforme Shugart & Mainwaring (1997), ha trés
poderes constitucionais que tem impacto sobre a capacidade do presidente em influenciar a
producdo legislativa: poder de veto; exclusividade na proposicdo orcamentéaria e autoridade
de decreto. Conforme a Constituicdo argentina, o presidente pode ser qualificado como
relativamente fraco em termos de poderes legislativos. Contudo, a realidade do governo
entre 1983 e 1994 demonstrou a existéncia de um presidente muito mais poderoso do
gue sugeria as regras constitucionais, com poder de veto total e parcial e, mais
importante, o ja falado acima poder de uso de decreto de necessidade urgente,
amplamente utilizado pelo presidente Menem. Enquanto de 1853 a julho de 1989, os
governos federais fizeram uso somente 25 vezes dos decretos, de 08 de julho de 1989 a 23
de agosto de 1994, o presidente Menem usou-o0s 336 vezes... E muitas vezes em areas que

eram consideradas como de dominio exclusivo do Congresso, como a area fiscal.

Um terceiro aspecto negativo, ndo menos importante, € um problema no desenho
federativo argentino, que limita a autonomia financeira provincial. H& dois fatores a serem
considerados, segundo Jones (1997): a maioria das provincias (inclusive as mais ricas)
sdo em grande medida dependentes do suporte financeiro do governo nacional, em
fungdo das parcas fontes de recursos de um grande nimero de provincias e do sistema
de co-participacdo federal. Segundo este sistema, a maioria dos impostos sdo coletados

pelo governo federal e distribuidos as provincias. O sistema de co-participacdo tem sido
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amplamente criticado devido ao fato do governo federal exercer constantemente mais poder
discricionario com relacdo ao tempo e a0 montante da receita a ser distribuida as provincias
do que é considerado aceitavel por muitos académicos e politicos argentinos. Segundo o
autor, quanto mais as provincias sdo financeiramente dependentes do governo federal,
menor ¢ a capacidade do federalismo de prover oposi¢cao com areas de autonomia local ao
governo federal e, desta forma, representar um saliente poder de check sobre o poder
presidencial (idem: 283).

A reforma constitucional de 1994 promoveu algumas mudangas importantes no
sistema politico argentino: reduziu os poderes legislativos do presidente de facto, ao
aumenté-los de jure?; enfraqueceu a capacidade do presidente de influenciar o Poder
Judiciério e fortaleceu o federalismo. A reforma explicitou constitucionalmente os termos
do sistema de co-participacdo, com a distribuicdo automatica de fundos para as provincias e
a criacdo de uma instituicdo para monitorar a relagdo fiscal e administrativa dos entes
federativos. As provincias receberam novos poderes relacionados a criacdo de regides e a
capacidade de realizar acordos internacionais para captar recursos. A intervencao federal
nas provincias agora somente pode ocorrer a partir da aprovagdo do Congresso. A capital
federal ganhou mais autonomia com a possibilidade de eleger seu prefeito por meio de
eleicdes diretas.

A anédlise de Jones sobre o sistema politico argentino nos sugere um quadro
paradoxal, no periodo de 1983 a 1995. O poder politico é centralizado na figura do
presidente, que obteve amplo apoio legislativo para governar, que controlava as indicagdes
para a Suprema Corte e que exercia amplos poderes constitucionais de producao legislativa.
No entanto, o governo argentino tem enfrentado serias dificuldades para criar um
ordenamento fiscal que racionalize as relacdes fiscais e financeiras entre 0s entes
federativos, ao contrario do caso brasileiro, que se caracterizou por um processo

incremental de criacdo de uma ordem fiscal (Loureiro & Abrucio, 2002). Alguns autores

2 Segundo Jones, podemos dizer que hd um paradoxo produzido pela reforma constitucional, com relacdo aos
poderes legislativos presidenciais, pois sob a constituicdo anterior, o presidente possuia poderes legislativos de
facto que ndo eram regulamentados explicitamente nos Artigos constitucionais. Por isso, como a reforma
constitucional de 1994 regula esses poderes, estabelecendo as areas e as circunstancias excepcionais que eles
podem ser exercidos, o resultado é uma reducéo de facto.
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denominam o sistema de co-participacdo federal de impostos como um “labirinto fiscal”
(Saiegh & Tommasi, 1998) que foi constantemente mudado e tem sido fonte de humerosos

conflitos entre os entes federativos na Argentina.

Os regimes de co-participacio desde 1935, até fins da década de 70.

Segundo Centragolo, Jimenez & Vega (1998), em 1935, com a aprovagéo das leis
12.139, 12.142 e 12.147, originou-se o sistema de co-participagdo de impostos. A partir
deste sistema, houve uma expansdo da massa de recursos arrecadados pela Unido; criaram-
se novos impostos (de renda e sobre 0 comercio); houve um movimento de ordenamento e
unificacdo dos impostos internos j& existentes; estabeleceram-se dois mecanismos
diferentes de divisdo do bolo tributario entre os entes federativos: por um lado,
considerando o carater concorrente que a constituicdo nacional fixava para 0s novos
tributos (renda e comércio), fixou-se para estes uma co-participacdo de -carater
compensatorio; por outro lado, a distribui¢do dos impostos entre os entes federativos deu-se

em resposta a extingdo dos impostos similares que as provincias arrecadavam.

Na década de 50, configurou-se o sistema de co-participacdo que vigorou até 1973.
Este se caracterizou pela incorporagdo de novos impostos no bolo tributario total a ser
dividido entre as provincias e a Unido e pela existéncia de trés mecanismos diferentes de

divisdo dos impostos, que eram basicamente de caracteristicas devolutivas.

Nesta configuracdo do sistema, ficou definido que mais recursos seriam transferidos
as jurisdicOes que mais aportassem recursos para serem compartilhados, ou seja, as
provincias com maior populacdo e maior desenvolvimento relativo. Havia também
coeficientes fixos de acordo com critérios explicitos: a lei 14.390, de 1954, estabelecia que
0s impostos internos teriam uma distribuicdo primaria de 46% para as provincias. A
distribuicdo secundaria era fixada de acordo com dois mecanismos: de 98% da receita, 80%
por critério populacional e 20% por producédo provincial; 0s 2% restantes, em razdo inversa
ao montante, por habitante, que correspondia a cada provincia, segundo a distribuicdo
anterior. A lei 14.788, de 1959, estabelecia que a distribuicdo da arrecadacdo dos impostos
sobre renda e comércio, e outros de menor importancia, seria de 61,88% para a Unido e

35,46% para as provincias e 2,66% para a MCBA. Sua distribui¢do secundaria se fixava de
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acordo com trés critérios: populacdo, recursos correntes provinciais proprios e por partes

iguais.

A partir de 1973, o regime de co-participacdo passou a ser regulado por uma Unica
lei, a 20.221. Segundo esta lei, todos os impostos nacionais fazem parte do bolo tributario a
ser distribuido entre provincias e Unido, com excecdo dos impostos sobre comércio
exterior. Com relagdo ao mecanismo de distribuicdo primaria, estipulou-se um coeficiente
igual para a Unido e para as provincias (48,5%, o mais alto coeficiente provincial, desde a
criacdo do sistema de co-participacdo) e criou-se um Fundo de desenvolvimento regional,
financiado com os 3% restantes. Os coeficientes de reparticdo secundaria estipulados por
esta lei eram resultantes da combinacao de trés critérios: 65% dos recursos se repartiam de
acordo com a populacdo de cada distrito; 25% com relacdo a diferenca de desenvolvimento
entre as regides e 10% segundo a dispersdo da populacdo. Conseqgiientemente, o esquema
estabelecido em 1973 é uma novidade em dois sentidos: por estar constituido por um Gnico
sistema de distribuicdo de impostos compartilhados e pela determinacdo dos coeficientes

secundarios de reparticao a partir de critérios redistributivos.

Os conflitos na década de 80.

O inicio da década de 80 marcou a inauguragdo de um novo ciclo nas relagdes
financeiras entre 0 governo nacional e as provincias, cuja caracteristica distintiva foi o
maior grau de conflito. Segundo os autores, a reforma tributaria implementada em 1980
significou uma importante mudanca no regime vigente. No ambito do plano de
estabilizacdo que estava sendo levado a cabo, as mudancgas promovidas estavam levando a
uma perda de competitividade do setor exportador, devido ao alto custo do trabalho na
Argentina. A reforma tributaria respondeu a este diagndéstico, reduzindo a carga tributéria
sobre o salario nominal, incrementando a base de arrecadacdo e as aliquotas dos impostos
de valor agregado. A idéia era reduzir os impostos que afetavam o0s custos de producéo,

substituindo esta receita pelo aumento da carga tributaria no setor de consumo doméstico.

A magnitude da crise macroecondmica que se seguiu na decorrer da década

teve um forte impacto sobre o sistema tributario, em especial sobre aos recursos
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compartilhados entre os entes federativos, que cairam de 6,5% a 3,6% do PIB entre 1981
e 1984.

O fracasso desta reforma determinou uma grave crise de financiamento nas
provincias. Em primeiro lugar, as provincias enfrentavam um incremento nos gastos como
consequiéncia do processo de descentralizacdo dos servigos sociais (fundamentalmente,
educacgdo priméria), sem a correspondente transferéncia de recursos para financia-los. Em
segundo lugar, de maneira similar ao que ocorreu com 0s recursos tributarios arrecadados
pela Unido, houve uma significativa queda na arrecadagdo provincial, em virtude do

desaquecimento da economia.

Em conseqliéncia, pode-se afirmar que no inicio da década de 80, produziu-se
uma desarticulagdo do regime de co-participagdo que, ao ocasionar um grande
prejuizo aos governos provinciais, alterou o equilibrio das relacbes financeiras entre
as diferentes esferas de governo. Paulatinamente, as transferéncias automaticas e
estabelecidas por lei foram substituidas por aportes discricionarios do Tesouro

Nacional aos governos provinciais.

Nesta época, expirou a vigéncia da lei 20.221 e o impasse entre a Unido e 0s
governos provinciais sobre qual regra seria implementada no lugar daquela lei agravou a
crise de financiamento dos entes federativos. Devido ao vazio normativo que se verificou,

as transferéncias por co-participacdo foram substituidas por aportes do Tesouro Nacional.

Entre 1984 e 1987, abriu-se uma frente de batalha para ordenar as contas fiscais e
estabilizar a economia. O projeto de uma nova lei de co-participacdo que o Poder Executivo
enviou ao Congresso em 1985 nunca chegou a ser apreciado. Este impasse foi causado pela
débil posicédo negociadora do governo nacional que, apesar de ter o apoio da maioria
dos deputados federais, ndo tinha maioria no Senado (governo Alfonsin, conforme
vimos) e tinha o apoio de poucos governadores de provincia (entre eles, o governador

da provincia de Buenos Aires).

Em 13 de margo de 1986, a Unido e as provincias firmaram o “Convénio financeiro

transitério de distribuicdo de recursos federais as provincias”. Este acordo estabeleceu que
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0 governo nacional destinaria naquele ano um montante de recursos para as provincias
equivalente ao que foi transferido no segundo semestre de 1985, fixando também a
correspondente distribuicdo entre as jurisdi¢fes. Este acordo significou uma breve trégua,
pois, ja no segundo semestre de 1986, surgiram novas demandas provinciais, relacionadas
com os ajustes inflacionarios e com o pedido de maiores transferéncias, de acordo com a

maior arrecadacao registrada em 1986.

Durante 1987, a situacdo piorou para a Unido. A falta de apoio popular resultou
num balanco politico favoravel as provincias, o que levou a aprovacdo da lei 23.548, em
1988, que estabeleceu um regime transitorio de distribuicdo de recursos fiscais entre o0s
entes federativos. Desta maneira, enquanto o inicio da década de 80 foi marcado com o
fracasso da intencdo de construir um regime sélido e dindmico de co-participacéo, o
termino foi caracterizado pela san¢gdo de um novo regime que, desde a sua criagao, foi

caracterizado como fragil.

Em geral, segundo os autores, a evolucdo de longo prazo dos sistemas de co-
participacdo de impostos arrecadados pelo governo federal caracterizou-se pela acéo de
duas tendéncias simultdneas: a crescente incorporacdo dos tributos nacionais na massa de
recursos a “co-participar” e o aumento do coeficiente de distribuicdo primaria. De 1935 a
1988, houve um claro crescimento da participacdo das provincias na distribui¢do primaria
de recursos co-participdveis ao longo do tempo: a Unica excecdo que se observa
corresponde ao periodo compreendido entre 1967 e 1972, durante o qual ndo funcionou o

Parlamento.

N&o obstante, a participacdo do montante de recursos destinados as provincias no
total do bolo tributario arrecadado pela Unido ndo mostra uma evolugdo ascendente desde
1935, como se poderia supor a partir das tendéncias de longo prazo — a crescente
incorporacdo de tributos a massa a co-participar e o aumento dos coeficientes de
distribuicdo primaria. Isto ocorreu na medida em que houve grandes mudancas na estrutura
tributaria argentina ao longo do tempo. Sem duvida, o desenvolvimento do sistema de
seguridade social é uma das razBes que explicam o que ocorreu, junto com as flutuacdes
ciclicas da presséo tributéaria sobre o comércio exterior e a evolugao dos outros esquemas de

destinacéo especifica de impostos.
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O regime de co-participacdo da década de 90.

A partir do regime transitorio de distribuicdo de recursos tributarios entre os entes
federativos, instituido pela lei 23.548, o montante total dos impostos nacionais arrecadados
(com excecdo dos impostos sobre comércio exterior e aqueles de destinacdo especifica),
deveria se distribuir da seguinte forma: 42,34% na Unido; 54,66% ao conjunto das
provincias; 2% para a recuperacdo do nivel relativo das provincias de Buenos Aires,
Chubut, Neuquén e Santa Cruz; 1% para 0 Fundo de aportes do Tesouro Nacional as

provincias.

Esta reforma implicou no aumento da parte das provincias no bolo tributario (a
maior, desde 1935, ano do primeiro regime de co-participagdo); houve uma expansdo da
lista de impostos gque integram a massa que pode ser co-participada com as provincias,
abarcando inclusive tributos que podem ser criados depois da sancdo desta norma; criou-se
0 Fundo de Aportes do Tesouro Nacional (ATN) e; estabeleceu-se um limite minimo de
recursos que as provincias receberiam por co-participacdo, equivalente a 34% da
arrecadacdo dos tributos nacionais da Administracdo Central, tenha ou ndo o carater de co-

participavel.

Enquanto sob a lei anterior (20.221), a partilha secundaria dos recursos se
dava por critérios claramente definidos, os coeficientes da lei 23.548 se baseiam nas
distribuicdes efetivamente realizadas durante o periodo 85-87, quando ndo existia
norma que regia a co-participacao e, mais importante, quando a partilha se realizava
de acordo com as necessidades de cada jurisdicdo e do poder de negociacdo dos

governos e dos legisladores das diferentes jurisdicoes.

Ao longo da vigéncia da lei 23.548, a evolugdo da arrecadagdo tributaria foi
fortemente afetada pelo desenvolvimento da situacdo econémica global. Ademais, as
mudancas ocorridas no sistema tributario argentino foram determinadas diretamente pela
gravidade do cenario macroeconémico. Nos periodos de hiperinflacdo, a arrecadacao
tributaria recebeu um impacto fortemente negativo com a queda da atividade econémica,

com a auséncia de um sistema de precos estavel e com as altas taxas de juros reais.
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Uma vez superada a hiperinflacdo do final dos anos 80, conformou-se
paulatinamente no campo tributdrio um novo esquema de arrecadacdo, que nao foi o
resultado de um pacote de reforma, mas da soma de ac¢Ges que se conformaram no tempo
em um sistema impositivo que se encontra vigente no final dos anos 90. As medidas mais
importantes foram: a ampliacdo da base do IVA; a reducdo das aliquotas dos impostos
sobre lucros; a eliminacdo dos encargos sobre exportacfes; a modificagdo dos impostos
sobre combustiveis (reduzindo a pressdo); a eliminacdo de impostos menores e a reducao
da imposicdo sobre o salario nominal. Todas essas medidas foram acompanhadas pelo
fortalecimento da Direcdo Geral Impositiva (um movimento de fortalecimento

administrativo, no sentido de ampliar a arrecadacédo do IVA e do imposto sobre lucros).

Na medida em que a reforma foi avancando, o governo agiu de forma mais
pragmaética: abandonou as propostas de reducdo das aliquotas e, em momentos distintos,
aumentou as aliquotas dos impostos co-participados mais importantes: IVA e lucros.
Consequientemente, houve uma importante simplificagdo da estrutura de recursos co-

participados, que passaram a se concentrar em poucos impostos.

Em contraste com esta tendéncia, o sistema de distribuicdo de recursos ganhou uma
complexidade e uma fragilidade dificil de encontrar em outro periodo da historia argentina.
A concentracdo da arrecadacdo de impostos que se enquadram na lei de co-
participacdo deflagrou uma disputa pelo destino dos fundos e motivou a busca de
mecanismos para burlar a legislacdo. Vale dizer que enquanto a arrecadacéo do IVA e do
imposto sobre lucros registrou um formidavel incremento entre 1991 e 1996, as

transferéncias por co-participacdo mantiveram-se constantes.

A disputa entre provincias e Governo Central para conseguir recursos foi de tal
magnitude que ha quase nenhum tributo que ndo tenha, ao menos parcialmente, algum tipo
de destinacdo especifica (engessamento do uso dos impostos para evitar mudancas na
partilha dos recursos). A resposta das autoridades nacionais frente a essas pressoes foi
negociar as destinacGes especificas para gastos, que de outra forma teriam sido assumidas
pelo Tesouro Nacional (fundamentalmente, o sistema previdenciario), ou transferir gastos a

outros niveis de governo.
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Segundo Centragolo, Jimenez & Vega (1998), se analisarmos um quadro da
evolugdo dos diferentes mecanismos mediante os quais foram realizadas transferéncias as
provincias de recursos tributarios nacionais, entre 1988 e 1996, o resultado é a perda de
importancia relativa da co-participacdo de impostos como instrumento de regulagéo
das relagdes financeiras entre os diferentes niveis de governo e a multiplicacdo de
mecanismos de transferéncia de recursos. Desta maneira, foi-se formando um peculiar
federalismo fiscal caracterizado por um sistema fragmentado de transferéncias financeiras

entre diferentes entes federativos.

Além das transferéncias de impostos co-participaveis, uma modalidade especial de
transferéncia, de carater discricionario e ndo condicionado, agrava ainda mais o quadro do
federalismo fiscal argentino. Em 1988, foi criado o Fundo de Aportes do Tesouro Nacional,
financiado por 1% de total de recursos co-participaveis e distribuido pelo Ministério do
Interior. De acordo com o Artigo 5 da lei 23.548, este fundo se destinaria a atender
situacOes de emergéncia e desequilibrios financeiros dos governos provinciais. A criacao
deste fundo de caréater discricionario coincide com o abandono da utilizagdo dos ATN

assinadas pelo Congresso (o que néo significa que esses aportes foram extintos).

Na década de 90, o fundo passa por algumas alteracbes. Foi incorporada
porcentagem de outros impostos ao fundo e, a partir de 1996, seis milhdes de pesos devem
ser distribuidos entre as provincias. Desta forma, houve um resultado paradoxal: a
limitacdo ao montante de transferéncias discricionarias que surge do teto maximo
estipulado pelas transferéncias a efetuar-se pelo Fundo de ATN convive com uma
maior discricionariedade em sua distribuicdo secundéaria, ao ser definida no
Ministério do Interior. Até aquele momento, os ATN eram distribuidos de acordo com o
Pressuposto da Administracdo Nacional, sancionado pelo Poder Legislativo. Observando as
séries historicas, podemos dizer que a distribui¢do secundaria do Fundo de ATN seguiu um

comportamento dificil de explicar sem levar em conta critérios politicos.

Segundo Kopitz, Jiménez e Manoel (2000), de acordo com uma avaliacdo das
transferéncias feitas por este fundo, no periodo de 1988 a 1996, pode-se constatar que as
provincias favorecidas com maior proporcdo dos ATN ndo sdo as que apresentam

problemas fiscais mais graves. Conforme podemos verificar no quadro abaixo, as cinco
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provincias com pior desempenho fiscal no periodo (Chubut, Catamarca, Jujuy, San Juan e
Formosa) ndo coincidem com as mais favorecidas pelos ATN (La Rioja, Tucuman, Salta e
Mendonza). A distribuicdo dos ATN parece ser pouco explicada pelos desequilibrios fiscais

das provincias.

Quadro 1: Distribuicdo de ATN por provincia (1988-1996), em porcentagem do

total.
Provincia Especifico Acumulado Provincia Especifico Acumulado

La Rioja 23,5 23,5 Entre Rios 3,0 81,5
Tucuman 8,1 31,7 Rio Negro 2,5 84,0
Salta 7,7 39,4 Neuquén 2,4 86,4
Mendonza 7,5 46,9 Catamarca 2,1 88,5
Corrientes 5,8 52,7 Misiones 2,0 90,5
Chaco 4.8 57,5 Cordoba 2,0 92,5
Formosa 47 62,1 La Pampa 2,0 94,5
San Juan 3,6 65,7 Tierra del Fuego 1,8 96,3
Jujuy 3,4 69,1 San Luis 15 97,9
Santa Fé 3,2 72,3 Santa Cruz 1,2 99,1
Santiago del 3,1 75,4 Chubut 0,9 100,0
Estero

Buenos Aires 3,1 78,5 Capital Federal 0,0 100,0

Fonte: Cetrangolo e Jiménez (1998), pagina 309.
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Em 1995, a Argentina sofreu uma grave crise financeira que gerou um impacto
negativo sobre as finangas provinciais, que ja apresentavam comportamento extremamente
volatil desde o inicio da década de 90 (ver quadro 2). Segundo Kopitz, Jiménez e Manoel
(2000), a crise gerou dois impactos sobre as finangas provinciais: por um lado, a perda de
depositos dos bancos provinciais determinou a necessidade de um grande fluxo de aportes
dos Tesouros provinciais. Por outro lado, a queda do nivel de atividade significou uma
queda na receita propria das provincias e das transferéncias de origem nacional, via regime
de co-participagdo. Diante desta situacdo, o governo central assumiu um papel ativo e
utilizou as diversas ferramentas que disponibilizava para o resgate das provincias mais
atingidas pela crise, seja utilizando os aportes do Tesouro Nacional, as antecipacfes de co-

participacdo ou os empréstimos em titulos publicos (idem: 10).

Quadro 2: Execucdo orcamentéria consolidada das provincias (1993-1999), em

porcentagem do PIB).

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Ingressos* 105 104 10,2 104 106 10,8 11,0
Tributérios 9,3 91 8,8 8,9 9,3 9,5 9,7

De origem provincial 3,7 3,8 3,6 3,6 3,7 3,9 3,9

De origem nacional 5,6 54 5,2 5,3 5,6 5,6 59
N&o tributarios 0,9 1,0 1,0 0,7 0,7 0,6 0,6
Outros 0,3 0,4 0,4 0,8 0,6 0,6 0,7

Ingressos por privatizacdo 0,2 0,2 0,2 0,3 0,5 0,3 0,3

Gastos 115 115 116 111 112 118 125
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Gastos correntes 9,9 9,7 9,8 9,4 94 100 110
Gastos de consumo 7,2 7,1 7,1 6,6 6,6 6,9 7,7
Pagamentos de juros 0,2 0,2 0,3 0,4 0,4 0,4 0,5
Transferéncias 2,6 2,4 2,4 2,5 2,5 2,7 2,8

Correntes

Gastos de capital 1,6 1,8 1,8 1,7 1,8 1,8 1,5

Saldo Primério (- déficit)

o8 09 -12 -04 -02 -05 -10

Saldo Global (- déficit)

io0 -11 -15 -08 -06 -09 -15

* exclui ingresso por privatizacao.

Fonte: Kopitz, Jiménez e Manoel (2000), pagina 08.

Esta crise fiscal das provincias de meados da década de 90 apresentou um carater
diferenciado das crises anteriores: foi agravada pela perda de depdsitos dos bancos
provinciais e por uma reforma na Carta Organica do Banco Central, que ocorreu em
1992. Esta reforma introduziu duas modificagdes que tiveram forte impacto na evolucéo
das dividas provinciais. Em primeiro lugar, as provincias ndo podem mais contar com 0
Banco Central para descontar empréstimos dos bancos provinciais. Em segundo lugar,
proibe-se 0 Banco Central de garantir depositos bancarios, fazendo com que os bancos

provinciais tenham que se apoiar na confianca dos seus depositantes para manter a liquidez.

Essas medidas alteraram o quadro de endividamento das provincias na Argentina ao
endurecerem as restricdes financeiras, limitando a capacidade das provincias de pedir
emprestado aos bancos oficiais. O acesso restrito aos recursos do Banco Central motivou as
provincias a avangar em um macico processo de privatizacdo dos bancos e das empresas

estatais. O quadro abaixo ilustra a situacdo de endividamento das provincias de 1996 e
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1999, em porcentagem de ingressos de recursos nas provincias. Algumas provincias se
encontravam comprometidas quando comparamos seu endividamento com seus ingressos
de recursos, como é o caso de Chaco, Corrientes, Formosa, Misiones e Rio Negro, as quais

em 1999 o estoque da divida superava os ingressos de recursos nas provincias.

Quadro 3: Divida das provincias (1996-1999), em porcentagem de ingressos de

recursos nas provincias.

1996 1997 1998 1999

Total 479 77,6 441 483
Buenos Aires 369 118 141 184
Capital Federal 781 776 678 664
Catamarca 654 622 692 705
Chaco 676 790 929 116,3
Chubut 55,1 633 752 63,6
Cordoba 406 398 358 395
Corrientes 95,6 96,7 116,7 1124
Entre Rios 43,1 39,6 445 489
Formosa 101,7 107,0 1115 120,9
Jujuy 547 626 86,0 91,8
La Pampa 186 165 154 149
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La Rioja 58,7 40,0 491 458
Mendonza 735 86,0 548 742
Misiones 67,4 791 838 1030
Neuqguén 21,2 184 28,6 432
Rio Negro 78,1 101,2 123,1 137,5
Salta 55,7 586 57,2 613
San Juan 442 496 533 574
San Luis 124 11,2 10,6 10,7
Santa Cruz 9,2 41 18,2 20,6
Santa Fé 141 141 200 214

Santiago del Estero 426 391 389 340

Tierra del Fuego 18,1 368 321 27,3

Tucuman 781 831 850 878

Fonte: Kopitz, Jiménez e Manoel (2000), pagina 12.

Com relacdo as regras de controle do nivel de endividamento das provincias,
algumas normas encontram-se na orbita do governo federal e outras na orbita do governo
subnacional. Na esfera federal, segundo Kopitz, Jiménez e Manoel (2000), a competéncia
sobre a coordenacdo e controle divide-se entre o Banco Central, o Ministério da Economia
e a Chefia de Gabinete. Contudo, a caracteristica idiossincratica do caso argentino com

relacdo ao controle das financas das provincias é que a constituicdo nacional outorga
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amplas faculdades as provincias para a realizacdo de financiamento externo. Ademais, 0
acesso das provincias as fontes de crédito é regulado por diferentes mecanismos, dentre eles
as proprias constituicbes provinciais, que estabelecem limites ao endividamento
provincial, a autorizacdo necessaria para realizar operaces crediticias e 0 modo de
utilizacdo destes recursos. A maioria das provincias fixou um limite sobre o servico da
divida (amortizagdo mais juros) de 20 a 25% dos recursos provinciais, que em 1998 foi

excedido por quatro provincias.

Em 2000, o quadro de endividamento das provincias argentinas manteve a trajetoria
de deterioracdo de toda a década de 90, agravado com o efeito do fim da inflacdo, que
colocou a descoberto as contas publicas subnacionais, conforme nos demonstra o quadro

abaixo:

Quadro 4: Retrato da crise das provincias argentinas, ano 2000.

Provincias Populagdo  PIB Divida Publica Necessidade de % do
(mil) _ (% PIB) Financiamento PIB
(USS$ bi) (US$ mi)
Buenos Aires 13.600 72,5 3,2 1.719 1,9
Catamarca 298 1,4 29,2 119,5 8,2
Chaco 911 3,6 32,8 219,1 6,2
Chubut 415 3,8 15,1 154,1 4,1
Cordoba 2.900 22,9 57 229,7 1,0
Corrientes 876 3,8 28,5 229 6,2
Entre Rios 1.070 6,2 10,5 210 34
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Formosa

Jujuy

La Pampa

La Rioja

Mendonza

Misiones

Neuquén

Rio Negro

Salta

San Juan

San Luis

Santa Cruz

Santa Fé

Santiago

Estero

Tierra del Fuego

Tucumaén

465

569

289

258

1.500

918

496

578

992

558

335

189

2.900

705

114

1.200

1,7

2,5

2,5

15

11,5

3,9

5,4

4,3

44

3,0

2,9

2,6

22,3

2,3

2,1

6,0

48,9

29,2

3,2

31,2

83

20,6

11

23,4

12,6

14,6

2,4

4,6

11,4

14,4

19,4

202,4

105,6

5,4

16,7

356,9

159,2

297,8

140,3

129,7

74,8

8,6

68,7

324,3

56,2

101,1

322,1

12

4,3

0,2

11

3,2

4,1

5,6

3,3

2,0

2,5

0,3

2,6

1,5

2,4

4,8

5,5

Fonte: Gazeta Mercantil Latino-Americana, 10 a 16/01/00: 23 (apud Abrucio 2000:

183/185).
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Segundo Abrucio (2000), este quadro que reflete a “aberracédo federativa presente na
Argentina, vincula-se fortemente ao descolamento entre a arrecadacdo propria de cada nivel
de governo e suas despesas. L4, o Governo Federal detém a maioria das receitas, enquanto
que cerca de 50% dos gastos publicos sdo feitos pelas provincias, especialmente a partir da
descentralizagdo das principais politicas publicas. Porém, a assuncdo dessas funcdes
dependeu, em boa medida, de um acerto de dividas, o qual estabeleceu o repasse de onze
caixas previdenciarios subnacionais a Unido, das quais provinham 30% do déficit médio
local” (Abrucio, 2000: 184).

Consideracdes finais.

Os dados e as analises de diversos autores citados permitem que se configure um
quadro curioso na Argentina, bem distinto do caso brasileiro. Este quadro nos permite

estruturar uma hipotese a ser investigada no decorrer desta pesquisa.

No Brasil, desde o inicio do processo de redemocratizacdo, a governabilidade
caracterizou-se por um carater negociado. Segundo Palermo (2000), o quadro geral sobre
0 sistema politico brasileiro é de dispersdo do poder decisorio em uma pluralidade de atores
solidos e consistentes, que tem capacidade para desempenhar-se como veto players, assim
como para negociar®. Segundo o autor, ao invés de uma “democracia delegativa” nos

termos de O"Donnell, temos no Brasil um sistema politico no qual o Poder Executivo,

3 A explicacdo de como se governa o Brasil ndo possui uma Unica resposta. Palermo percebeu a existéncia de
quatro posicdes analiticas na literatura e organizou o seguinte mapa cognitivo: a primeira posi¢ao caracteriza o
sistema politico como de dispersdo de poder e ingovernabilidade (entendendo por isto a extrema dificuldade
para a tomada de decisfes e sua efetiva implementacdo). Entre 1985 e 1994, a combinagdo entre extrema
fragmentagdo do sistema partidario, fracas disciplina e lealdade partidarias, presidencialismo e federalismo
robusto, dificultou os governos democraticos a atingir a estabilizacdo e fazer a reforma do Estado. A segunda
posicdo caracteriza o sistema como de concentracdo de poder e ingovernabilidade. Com um Executivo
investido de fortes poderes pro-ativos e por restrigdes institucionais muito fortes, os governos com desejo de
reforma e amplo respaldo popular (embora sem maioria parlamentar) se véem tentados a usar os instrumentos
dos quais dispdem para excluir outros atores, e isto resulta em uma espiral de conflitos e na deterioracéo do
sistema de representacdo. A terceira posicdo refere-se ao sistema com concentracdo de poder e
governabilidade, ou seja, o presidente é o ator central que, de uma maneira concentradora, submete os outros
atores e forga-os a cooperar. Os mecanismos institucionais a disposicdo do chefe do Executivo, vigentes a partir
da Constituicdo de 1988, dotam o presidente de um poder de agenda categérico. A quarta posigao, dispersao de
poder e governabilidade, é a desenvolvida no texto e abracada neste projeto de pesquisa, na qual a Presidéncia
se constitui no lugar central de decisdes coordenadas, negociadas, entre diferentes atores.
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como pivd do sistema, deve negociar a formulacdo e implementagcdo de suas iniciativas

politicas, requerendo ou ndo tais iniciativas o respaldo parlamentar.

Assim, segundo Palermo, “embora a iniciativa da formulacdo de politicas, sem
duvida, esteja nas méos do presidente, o nucleo de poder decisdrio parece estar radicado na
coalizdo, e ndo com o chefe do Executivo. Na medida em que a necessidade de organizar o
gabinete com vistas a por em movimento (e manter em funcionamento) a coalizdo introjeta
na Presidéncia o poder de veto dos partidos (que conformam a coalizdo e que vinculam a
Presidéncia ao Congresso), os poderes constitucionais fortes sdo moderados pela natureza

dos poderes partidarios”.

Um exemplo claro desta caracteristica do sistema politico brasileiro é a utilizacdo
das prerrogativas constitucionais de producéo legislativa pelo presidente. Segundo o autor,
“as Medidas Provisorias (MPs) fazem parte dos mecanismos através dos quais o Poder
Executivo negocia suas iniciativas, isto é, conserva a capacidade de iniciativa, porém néo
no marco de exclusao ou de submissdo (do Congresso), mas no de negociacdo. Na medida
em que sua base de sustentacdo é uma coalizdo partidario-parlamentar, a emissdo de
Medidas Provisorias provoca reacdes dos interesses que se expressam dentro dessa
coalizdo, e os ajustes feitos pelo Executivo evitam a eventual obstrucdo parlamentar ou o
conflito que poderia expressar-se na rejeicdo da medida ou na regulamentacdo do

instrumento”.

A dimensdo federal também ajuda a acentuar o carater negociado do sistema, na
medida em que explica uma parte das diferencas no andamento das reformas
constitucionais. Citando Souza (1998), aquelas matérias ndo relacionadas diretamente as
areas de interesse dos governadores sdo mais rapidas e menos traumaticas do que as
demais, e cada reforma gera coalizes de apoio e/ou linhas de resisténcia diferentes. Vale
dizer que no processo de ordenamento fiscal, observou-se que os governadores ndo se
comportaram como atores com poder de veto, como sugere 0 processo de tramitagdo da
LRF, analisado em Asazu (2003).

Ja com relacdo ao caso argentino, a literatura abordada neste texto sugere que existe

um paradoxo. Ha na Argentina, especialmente de 1983 a 1994, um sistema politico que
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centraliza poder politico no Executivo Federal®. Conforme bem demonstrou Jones (1997),
uma combinacédo de trés fatores durante o governo Alfonsin e de cinco, durante o governo
Menem, fizeram o presidente argentino extremamente poderoso: um extenso e
relativamente bem disciplinado contingente de apoio legislativo; o governo federal em
posicao politica mais forte vis-a-vis 0s governos provinciais; poderes de veto parcial e total;
0 uso de decretos de necessidade urgente (Menem) e a cooptacdo da Suprema Corte
(Menem).

O processo de concentragdo de poder conviveu com uma contra-tendéncia: no plano
das relacdes fiscais e financeiras intergovernamentais, temos um quadro de federalismo
descentralizado e ndo institucionalizado caracterizado por uma autonomia normativa das
provincias (cujas constituicfes ndo sdo réplicas da constituicdo federal, como no Brasil) e,
ao mesmo tempo, por uma auséncia de regras estaveis que regulem a relacdo fiscal e
financeira entre os entes federativos, fazendo com que as crises de financiamento das
provincias sejam resolvidas caso a caso. Podemos afirmar que os governadores argentinos
sdo mais poderosos do que os brasileiros, mas paradoxalmente, mais dependentes das
transferéncias discricionarias do governo federal. Este quadro ficou bem claro com a
analise de Cetrangolo, Jimenez & Vega (1998) do contexto fiscal da década de 80 e 90.

Falta & Argentina um aspecto fundamental do federalismo, presente no caso
brasileiro: falta um pacto federativo fiscal escrito. Conforme bem lembraram Abrucio &
Costa (1998), citando Lijphart, o pacto, representado por uma Constituicdo escrita, é o
ponto de partida para o jogo federativo. N&do h& democracia federal hoje no mundo sem
uma Constituicdo escrita que permita o reconhecimento mutuo da integridade de cada ente

federativo, fortalecendo a unidade entre eles (Abrucio & Costa, 1998: 23).
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Os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre as finangas publicas
municipais — uma proposta de metodologia de pesquisa para 0s municipios de
grande porte

Marcos Ribeiro de Moraes”

Introducéo

Promulgada em maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) pode ser
encarada como o apice, dentro da gestdo Fernando Henrique Cardoso, de uma trajetoria de
mudangas institucionais no ambito das finangas publicas. A aprovagdo de uma tal
legislacdo, cujo objetivo precipuo € o de institucionalizar o controle permanente das contas
publicas, visando o equilibrio orgcamentério nos trés niveis de governo — Unido, estados e
municipios —, deu-se num contexto de fortalecimento do poder politico central frente ao
poder regional/local, processo iniciado desde os primordios da era FHC. Grosso modo,
pode-se afirmar que a LRF representa o capitulo mais bem acabado do esfor¢o de ajuste
fiscal alavancado pelo governo federal desde a criagdo, em 1994, do chamado Fundo Social

de Emergéncia.

Da entrada em vigor da LRF até os dias de hoje, prevalecem, no debate académico,
0s comentarios elogiosos sobre 0s avancos que uma legislagdo como essa trouxe a
administracdo das financas publicas. Primeiro, porque a LRF ndo limita suas regras apenas

a Unido. Segundo, porque exige melhor planejamento e maior transparéncia da peca

“Doutor em Economia pelo Instituto de Pesquisas Econémicas da Faculdade de Economia, Administragio e
Contabilidade da Universidade de S&o Paulo (IPE/FEA/USP) e pesquisador-sénior da Fundagdo Instituto de
Pesquisas Econdmicas (Fipe) da FEA/USP.
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orcamentaria — nas palavras de muitos comentadores da lei, 0 orcamento deixa de ter, a
partir de entdo, um papel meramente ficticio. E em terceiro lugar, porque institui

mecanismos de punicao efetivos no caso de descumprimento de suas regras.

E como se o advento da LRF tivesse colocado um ponto final no ciclo de
indisciplina fiscal, sobretudo no &mbito subnacional, tdo recorrente e caracteristico da
dindmica das relacOes federativas brasileiras nos ultimos tempos. A restricdo orgamentaria
rigida teria se transformado numa realidade para todos os entes da federacédo brasileira. Por
que, entdo, perder tempo em ainda discutir esse tema, se a implementacao da lei fiscal é
uma conquista tdo desejavel do ponto de vista politico e econdmico para a administracdo
das contas publicas no Brasil? Estendendo-se essa linha de argumentacdo, caberia,
atualmente, alguma discussdo critica em torno da LRF? Seréa que aqueles que insistem em
opor objecdes a pontos da LRF ndo o fariam por serem contrarios ao equilibrio
orcamentario, muito provavelmente politicos interessados na manuten¢do de uma gestdo

discricionaria das financas publicas?

Na prética, porém, o debate acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal estd longe de
um fim, ndo s6 porque a lei e sua implementacdo apresentam algumas imperfeicGes e
lacunas, mas também porque cada ente da federacdo brasileira é afetado de modo distinto
por ela. Tome-se 0 exemplo da esfera local de governo. Pressionados por responsabilidades
e encargos crescentes, 0s municipios brasileiros tém enfrentado sérias dificuldades para
expandir, e até preservar, sua capacidade de gestdo de politicas publicas frente as restricGes
impostas pela LRF. De maneira diferenciada, mas igualmente impactante, pequenas,
médias e grandes localidades foram obrigadas a lidar com esse novo contexto institucional
de administragdo das finangas publicas.

No caso especifico deste artigo, pretende-se salientar os efeitos da LRF sobre os
municipios de grande porte, definidos aqui como aqueles com mais de 100 mil habitantes.
O que se busca é, num primeiro momento, justificar a necessidade de estudar a reacdo das
financas publicas dos grandes municipios & lei fiscal, para, em seguida, definir uma
metodologia de analise original capaz de avaliar e reconstituir os diversos processos de

ajuste vividos por esses municipios.
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A hipdtese subjacente ao objetivo exposto é a de que as grandes cidades foram
obrigadas, com a LRF, a reestruturar profundamente suas financas publicas, se a meta
dessas administracdes foi tentar preservar (e até expandir) sua capacidade de acédo
governamental. Em que dire¢des caminharam as finangas publicas desses municipios, em

especifico, € o que se pretende investigar com a metodologia de pesquisa a ser proposta.

A estrutura deste artigo organiza-se da seguinte forma. Num primeiro item,
reconstitui-se a trajetdria das relagGes federativas no Brasil pds-Constituicdo de 1988 até a
promulgacdo da LRF, da perspectiva das financas publicas municipais. Posteriormente,
contextualiza-se a discussdo atual em torno dos impactos da LRF sobre os entes locais de
governo, destacando-se as questbes consideradas fundamentais a esse respeito que
merecem ser analisadas em profundidade. A énfase recai sobre as especificidades das
consequéncias da lei fiscal sobre municipios de diferentes tamanhos. Em seguida, propde-
se uma metodologia de pesquisa com vistas a caracterizar e avaliar a reacdo dos grandes
municipios as regras contidas na LRF, sugerindo-se a aplicacdo da metodologia as cidades
do estado de S&o Paulo com mais de 100 mil habitantes. Pretende-se, com isso, esclarecer e
compreender 0s processos de ajuste dos grandes municipios paulistas frente a LRF, tendo-
se em perspectiva a dindmica mais ampla das relacdes federativas e, assim, fornecendo
subsidios para repensar a realidade e o papel da acdo do Estado brasileiro no nivel local.
Em conclusdo, algumas consideracfes finais retomam o argumento principal do artigo,
reforcando a necessidade e a relevancia de estudos mais acurados das finangas publicas

municipais.

1. A trajetoria recente das financas publicas municipais — da Constituicdo de
1988 a LRF.

Como se sabe, o Brasil ¢, de fato e de direito, uma federacdo. Isso significa que o
Estado nacional organiza-se constitucional e administrativamente em mais de um nivel de
governo, 0s quais possuem autonomia de acdo a depender do raio de abrangéncia de sua
jurisdicdo. Nesse tipo de organizacdo politico-constitucional e administrativa do Estado, o
governo central e os governos subnacionais dividem competéncias e responsabilidades

quanto ao direito de tributar e de executar politicas publicas.

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 103/213

Mais especificamente no que se refere ao Brasil, além da Unido e dos estados, 0s
municipios sdo tratados como entes federativos, assim como definido pelo artigo 18 da
Constituicdo Federal de 1988 (CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
2002:21). Diferentemente da grande maioria dos Estados federais existentes no mundo, o
governo local possui, no Brasil, status constitucional de ente federado, mesmo que
subordinado, sob muitos aspectos, & instancia estadual de governo.® A Constituicdo Federal
de 1988, prolixa na atribuicdo de competéncias e responsabilidades para cada membro da
federacdo, conferiu aos municipios competéncias sobre servi¢os publicos fundamentais a
populacdo, como o atendimento a saude, programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental, planejamento urbano e transporte coletivo, por exemplo (artigo 30). Muitos
desses servicos, de acordo com 0 mesmo artigo 30, e com 0 artigo 23, estariam sujeitos a
co-participacdo técnica e financeira da Unido e dos estados. E o caso da salde, da
educacdo, da assisténcia social, da protecdo do meio ambiente, da habitacdo e do
saneamento basico (CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2002:24-29 e
34).

Na pratica, porém, os poderes locais vém assumindo, desde a Constituicdo de 1988,
0 dnus mais pesado na execucdo dessas fungdes publicas, sem a contrapartida proporcional,
seja técnica ou financeira, dos governos federal e estadual. No que se refere a saude pablica
e ao ensino fundamental, institucionalizaram-se mecanismos de transferéncias de recursos,
federais e estaduais, que promoveram a “municipalizacdo” desses servi¢os. No entanto, o
dinheiro proveniente do Servico Unico de Satide (SUS) — repassado diretamente da Uni&o —
e do Fundo de Educagdo Fundamental (Fundef) — transferido pela Unido, e complementado
pelos estados — tem se mostrado insuficiente, segundo os governos locais, para suas
necessidades nessas areas, conforme se detalhard mais a frente. Com o acirramento do
desemprego e da pobreza urbana nos ultimos anos, a populacdo das cidades passou a

recorrer com mais freqiiéncia a esses servicos, assim como aqueles relativos a assisténcia

! Considerar o municipio entidade federativa néo é consenso entre especialistas em Direito Constitucional. Para
José Afonso da Silva, por exemplo, ndo se pode incluir o municipio brasileiro como membro da federacao, ja
que ndo existe federacdo de municipios. Um ente federado possui territério préprio ndo compartilhado e os
municipios sdo divisdes politico-administrativas dos estados, ndo da Unido (SiLvA, 2002:473). Para nos, é
suficiente reconhecer a autonomia do municipio brasileiro do ponto de vista legislativo e administrativo,
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social e a educacédo infantil. Adicione-se a essa sobrecarga os graves problemas de infra-
estrutura local, resultantes do processo acelerado de aglomeragédo urbana, os quais recaem,
na pratica, sobre 0s ombros das administragdes municipais (OS EFEITOS DA

MUNICIPALIZAGAO, 2002: 7; TOLEDO E RossI, 2002:3).

Em contrapartida, do lado das receitas, a Constituicdo de 1988 favoreceu as
administracbes municipais pelo aumento da sua participacdo nas transferéncias
constitucionais. O Fundo de Participagcdo Municipal — o FPM — cresceu de 17% para 20% a
partir de outubro de 1988, e mais 0,5% a cada ano até alcancar os atuais 22,5% em 1993.
Adicionalmente, a Constituicdo Federal de 1988 retirou 0s impostos Unicos sobre energia
elétrica, combustiveis e minerais do campo de competéncia da Unido. Esses impostos
passaram a fazer parte da base de calculo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) estadual (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, ICM, anteriormente),
0 que representou um incremento adicional nas receitas locais. A quota-parte dos
municipios nesse imposto também sofreu um acréscimo a partir de 1988 — de 20% do ICM
para 25% do ICMS (BREMAEKER, 2000:4; NASCIMENTO, 2000:2).

Do ponto de vista da competéncia tributaria municipal, no entanto, a Constitui¢do
de 1988 ndo trouxe praticamente nenhuma inovagdo. Mantiveram-se 0S mesmos impostos
anteriormente concedidos aos municipios, como o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS). Isso ndo
impediu, no entanto, que as maiores necessidades de gasto fizessem com que 0s municipios
se engajassem no incremento de sua arrecadagdo tributaria (BREMAEKER, 2003:4; AFONSO E
ARAUJO, 2001:1-2) 2

Da perspectiva mais abrangente da dindmica das relagOes federativas brasileiras, a
Constituicdo de 1988 significou a formalizacdo institucional de um processo de

descentralizacdo politica que moveu a redemocratizacdo do pais a partir de meados da

sobretudo no que concerne & confecgdo e a execucdo de um orgcamento préprio, e a capacidade de tributar e
gastar.

% De 1988 a 2000, houve um acréscimo de cerca de 196% no agregado das receitas municipais proveniente de
arrecadagdo tributria propria (AFONSO E ARAUJO, 2001:2). Pelos dados de Nascimento (2000), as receitas
tributarias proprias elevaram sua participacéo no total de receitas a disposi¢do dos municipios de 10%, em 1990,
para 19%, em 2000 (NASCIMENTO, 2000:4).
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década de 70. O chamado processo de distensdo politica, iniciado no governo Geisel, foi
impulsionado pela revitalizacdo das forcas politicas regionais e locais em detrimento do
poder central. Daquele periodo em diante, a tdnica centralizadora do modelo nacional-
desenvolvimentista sob o qual se estruturava o Estado brasileiro comecava a perder forga,
dando lugar a uma fragmentagdo do pacto politico nacional. Até o inicio da chamada era
FHC, nenhuma nova alianga nacional foi capaz de se organizar de forma hegemonica, a fim

de reconstruir o Estado brasileiro em nivel nacional (ABRuUCIO, 1998; SADDI, 2003).

Retomando a trajetdria das finangas publicas locais a partir de 1988, mais encargos
e mais receitas para 0s municipios resultaram em mais despesas. Entretanto, essa
transferéncia de maior poder de gasto aos municipios ndao ocorreu de forma gradual,

planejada e ordenada. As razdes para tanto foram:

1) A falta de uma coordenacdo encabecada pelo governo federal, entdo
enfraquecido politica e financeiramente, para tomar as rédeas desse processo. Essa
coordenacdo teria sido fundamental, uma vez que os desequilibrios de capacidade e

necessidade financeira entre os municipios pediam um tratamento diferenciado.

2) A caréncia de um re-aparelhamento técnico condizente das instituicdes e

administracOes publicas estaduais e municipais.

3) O processo inflacionario crénico, que impossibilitava qualquer tentativa

de gestdo planejada e controlada de receitas e gastos.

4) A irresponsabilidade fiscal causada por praticas clientelistas e de
patronagem, dado o fortalecimento das oligarquias regionais, sem a contrapartida de um

fortalecimento partidario e dos checks and balances institucionais.

Por tais motivos, esse aumento dos gastos publicos locais, de modo geral, ndo se
pautou por parametros objetivos de eficiéncia alocativa, distributiva e de equilibrio
orcamentario e, conseqlientemente, ndo representou uma elevagdo da qualidade dos bens e
servicos publicos a disposicao da populacdo. O que se verificou, entdo, no periodo p6s-88
foi uma situacdo de acirramento do déficit priméario dos governos municipais, impulsionado

pelo aumento desordenado de despesas. Por tabela, a divida publica do conjunto de

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 106/213

municipios brasileiros também sofreu um crescimento acentuado (BREMAEKER, 2000:8;
NASCIMENTO, 2000:4).

Com o advento do Plano Real e o consequente fim da inflagdo, e ainda com a
eleicdo de Fernando Henrique Cardoso a Presidéncia da Republica, ocorreu uma inflexao
nas relagcdes intergovernamentais brasileiras, caracterizada por uma progressiva retomada
do poder politico e financeiro do governo federal frente aos governos subnacionais. Tal

movimento se deveu:

1) A reconstrugio de uma alianca politica hegeménica em nivel nacional nunca

vista desde o inicio do processo de redemocratizacao;

2) Ao enfraquecimento financeiro de estados e municipios com o fim da inflagdo e,

conseqiientemente, com o esgotamento dos ganhos financeiros dela provenientes;?

3) Aos progressivos aumento e centralizacdo de recursos tributarios nao
compartilhaveis nas mdos da Unido — a Contribuicdo Permanente sobre Movimentacao
Financeira (CPMF), o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), e a tabela do Imposto de Renda nédo reajustada. Hoje, a carga tributaria brasileira
representa mais de 33% do PIB, tendo aumentado mais de 8% desde o inicio do primeiro
governo FHC (AFONSO E ARAUJO, 2001:4).

4) A retencdo, na instancia federal de governo, de importantes recursos fiscais para
estados e municipios, por intermédio da criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE),

depois denominado Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF).

E nesse contexto de fortalecimento do poder central frente ao poder subnacional que
0s municipios, a semelhanca dos estados, viram-se obrigados a diminuir seus déficits e

negociar suas dividas com a Unido. J& a partir de 1996, ocorreu uma expressiva reducao do

® Para se ter uma idéia da importancia dos ganhos da inflagdo para os municipios, segundo o Tribunal de Contas
do Estado de Séo Paulo, nos tempos pré-Real, os ativos indexados — impostos e taxas — cresciam mais do que 0s
passivos ndo-indexados — salarios dos servidores, precatérios, pendéncias junto a fornecedores —, criando-se,
assim, uma fonte adicional de receitas para a administracdo, muitas vezes maior até do que as transferéncias do
ICMS ou do FPM (TOLEDO E RossI, 2002:8-9).
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total do déficit primario dos municipios brasileiros, um primeiro e importante indicador do
esforco de ajuste fiscal que as administragdes municipais passaram a empreender desde
entdo (BREMAEKER, 2003:10; NASCIMENTO, 2000:4).

Na esteira da consolidacdo da forga politica e financeira do governo federal frente
aos demais entes federados, o processo de enquadramento das finangas publicas
subnacionais foi se institucionalizando cada vez mais. Como num processo gradual de
sedimentacdo de camadas geoldgicas, abrindo-se caminho para a Lei de Responsabilidade
Fiscal, aprovou-se uma série de legislagdes com vistas a um maior controle das contas
publicas, principalmente aquelas pertencentes aos niveis subnacionais de governo. Em
1997, entrou em vigor a Lei Complementar 82 (Lei Camata 1), a qual estabelecia limites de
gastos com o funcionalismo para as trés esferas de governo; naquele mesmo ano, veio a
chamada “Lei da Divida”, que regulamentou a renegociacdo das dividas dos estados e
municipios (Lei 9.496); posteriormente, em 1998, foi aprovada pelo Senado federal a
Resolucéo 78, restringindo as emissdes de titulos e de operacdes de Antecipagdo de Receita
Orcamentaria (ARQ’s) por parte dos governos subnacionais; e, em 1999, editou-se a Lei
Complementar 96 (Lei Camata 2), que trouxe novos limites e parametros para as despesas
publicas com pessoal (ABRuUCIO E AsAzuU, 2003:6-7).

Em maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi promulgada. Apice
de uma trajetoria nitidamente incremental de ajuste das finangas publicas, sobretudo no
ambito subnacional, a aprovacao da LRF pode ser encarada, na visao de Loureiro e Abrucio
(2002), como resultado de um processo amplificado de aprendizado social e politico, por
intermédio do qual a nocdo de responsabilidade fiscal acabou por se autonomizar da base
de sustentacdo politica do governo FHC no Congresso Nacional e se estabeleceu como
certo consenso na sociedade brasileira. Com essa lei, a Unido pretendia alcancar o controle
definitivo das financas estaduais e municipais, obrigando, a partir de entdo, estados e

municipios a se comprometerem com o equilibrio orgamentario.

De acordo com dados fornecidos por Bremaeker (2003), esse comprometimento de
fato ocorreu por parte dos governos locais, pelo menos nos primérdios da implementacao
da lei. Se em 1995, o primeiro ano inteiro de Plano Real, 82,2% dos municipios

apresentavam déficit fiscal (diferenca entre receitas e despesas, inclusive juros), em 2001,
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com a LRF ja& em vigor, apenas 31,5% dos governos municipais encontravam-se em
situacdo de déficit. Tal diminuicdo da ocorréncia de desequilibrio fiscal foi comum, em
maior ou menor grau, a todos os grupos de cidades — das menores, com menos de 2 mil

habitantes, as maiores, com mais de 1 milhdo de habitantes (BREMAEKER, 2003:10-11).

No entanto, a partir de 2002, a situacdo das contas municipais voltou a se deteriorar,
revertendo-se a tendéncia verificada desde 1995 de ajuste fiscal das localidades. Segundo
um estudo recente do mesmo Bremaeker, ainda nao publicado, 44% das cidades brasileiras
apresentaram déficit fiscal em 2002, um aumento de 12,5% se comparado a 2001. Para
Bremaeker, as principais raz0es para essa elevacdo do numero de municipios descumprindo
a LRF sdo, do lado das despesas, 0 aumento de encargos assumidos pelas localidades e, do
lado das receitas, a queda nos repasses federais e estaduais para 0s municipios. E as
perspectivas para 2003 e 2004 sdo ainda piores, ja que as receitas deverdo crescer menos do
que as despesas municipais, e, especificamente em 2004, os prefeitos ndo poderdo deixar

restos a pagar para seus sucessores (DUAILIBI, 2003a:5).

Nos Ultimos anos, sdo crescentes 0s gastos municipais com fungdes de competéncia
compartilhada com a Unido e os estados, bem como com tarefas que, pela lei, seriam da
alcada exclusiva do governo federal e dos governos estaduais. Os repasses do SUS (salde)
e do Fundef (educacdo fundamental), por exemplo, sdo tidos como insuficientes pelos
municipios para fazer frente aos gastos com essas rubricas. Ademais, 0S governos
estaduais, pressionados pelo enorme ajuste fiscal que a LRF lhes imp6s, passaram a
transferir grande parte de suas responsabilidades para as jurisdi¢fes locais. A estas Ultimas,
ndo restou outra opgdo sendo contribuir com uma parcela maior de recursos para o
financiamento desses encargos, ja que o municipio € a primeira instancia de governo a se
confrontar com as demandas e exigéncias da populagdo. Acrescente-se a esse quadro uma
deterioracdo das receitas locais — sobretudo daquelas advindas do FPM e da quota-parte do
ICMS estadual — devida, principalmente, a retracdo da atividade econdmica (DUAILIBI,
2003a:5; BREMAEKER, 2003:5).

Eis, entdo, o enorme desafio enfrentado pelos governos locais nos dias de hoje —
prover uma enorme fatia dos bens e servigcos publicos a seus cidaddos e ainda manter as

financas equilibradas, dentro dos parametros impostos pela LRF. A proporcdo e a
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complexidade de tal desafio justificam o objetivo Gltimo deste artigo, qual seja, o de propor
uma metodologia de pesquisa para investigar os processos de ajuste das finangas publicas
municipais aos parametros da LRF, incluindo a perspectiva do manejo das politicas
publicas locais. Para tanto, numa etapa anterior, convém contextualizar o debate em torno
dos impactos da LRF sobre as administracbes municipais, para, em seguida, diferenciar as
grandes das pequenas cidades no que diz respeito aos efeitos por elas sofridos em virtude
da lei fiscal. Proceder a essa diferenciacdo é fundamental, a fim de justificar o foco da

nossa proposta de metodologia de pesquisa sobre os chamados grandes municipios.

2. Financas publicas municipais e LRF — a discussédo atual sobre o ajuste dos

municipios frente a lei fiscal.
2.1. As regras da LRF para as finangas publicas municipais.

O grande desafio para uma legislacdo em vigor é o de ser absorvida pelos agentes
diretamente envolvidos em seu escopo. Nesse sentido, o inicio da implementacdo da LRF
pode ser considerado relativamente bem-sucedido. Reputa-se esse sucesso nhdo sé a
pavimentacdo legislativa que a precedeu, impondo paulatinamente regras de
responsabilidade fiscal aos governos subnacionais, mas ainda ao grande esfor¢o de
divulgacdo e de assisténcia técnica efetuado por 6rgdos da administracdo publica federal,
com o intuito de facilitar o ajuste dos entes federados aos termos da lei.* Obviamente,
também o maior poder relativo da Unido de punir prontamente os demais membros da
federacdo no caso de descumprimento da lei ndo pode ser negligenciado como fator

decisivo para o éxito de seu enforcement.

* O artigo 64 da LRF previa o engajamento do governo federal num conjunto de ac8es destinado principalmente
aos municipios, a fim de modernizar suas administragdes tributaria, financeira, patrimonial e previdenciaria por
intermédio de assessoria técnica e assisténcia financeira. O Ministério do Planejamento e o0 Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) comandaram essas iniciativas, consubstanciadas na confecgédo
de guias e manuais de orientagdo as gestdes municipais, assim como na criacdo de programas especificos,
providos de recursos financeiros préprios, voltados ao aparelhamento técnico das municipalidades, como o
Programa de Modernizacdo da Administracdo Tributéria e da Gestdo de Setores Sociais Basicos (PMAT). Esse
programa, especificamente, visa dar suporte ao aperfeicoamento da administracdo tributéria e financeira
municipal.

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 110/213

Vale sintetizar, em linhas gerais, 0s principais pontos da LRF concernentes as
instancias locais de governo. Todos eles estdo assentados em quatro eixos bésicos —

planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacdo (KHAIR, 2001):

1) Do lado das receitas, a lei determina que metas bimestrais de arrecadagdo sejam
fixadas, obrigando os municipios a arrecadar todos os tributos de sua competéncia; impde
limites para os recursos provenientes de operacdes de crédito, obrigados a ndo ultrapassar o
montante previsto no or¢camento para as despesas de capital; dificulta a concessdo de
beneficios tributarios, os quais, se oferecidos, devem estar sujeitos obrigatoriamente a
medidas de compensacdo; e impede a contratacdo de antecipacdo de receita orcamentaria
(ARO) no ultimo ano da gestdo municipal.

2) Da parte da despesa publica, estabelecem-se limites para os gastos de pessoal
para as trés esferas de governo e para cada um dos Poderes. Particularmente no que se
refere aos governos locais, as despesas totais com pessoal, incluindo ativos, inativos e
pensionistas,® ndo podem exceder 60% dos seus recursos correntes liquidos (RCL),
distribuidas em, no méaximo, 54% da RCL no caso do Executivo, e 6% da RCL para o
Legislativo. Especificamente no que se refere aos gastos do Poder Legislativo municipal, a
Constituicdo Federal prevé restrices adicionais.’ Para que uma nova despesa continuada de
carater obrigatorio (despesa corrente de duracdo superior a dois anos) seja criada, sua fonte
de financiamento deve ser assegurada e explicitada no orgamento. Fica proibido, ainda, o

aumento dos gastos com pessoal a partir do segundo semestre do Gltimo ano de mandato,

® Desconsideram-se das despesas com pessoal: 1) os contratos de terceirizacdo de méo-de-obra, contabilizados
sob a rubrica “outras despesas de pessoal”; 2) os pagamentos a inativos provenientes de recursos arrecadados de
contribuigdes dos segurados, de compensacdo financeira bancada pelo INSS e de receitas proprias de fundos
especificos (AFONSO, ARAUJO E FERREIRA, 2002:3).

® Amparam a LRF na regulacdo das despesas legislativas municipais o artigo 169 da Constituicio Federal de
1988 e, mais recentemente, 0 artigo 29-A, criado pela Emenda Constitucional n®25, em fevereiro de 2000. Esse
artigo imp0de que o total de despesas do Poder Legislativo municipal ndo pode ultrapassar, a partir de 2001,
percentuais relativos a receita de impostos e transferéncias (RIT) realizada no exercicio anterior. Os tetos séo:
8% para cidades com menos de 100 mil habitantes, 7% para aquelas com populagdo entre 100 e 300 mil
habitantes, 6% para as localidades com populacdo entre 300 e 500 mil habitantes, e 5% para as demais. O
prefeito deve ser responsabilizado criminalmente caso efetue repasses maiores que os tetos estabelecidos.
Adicionalmente, 0 mesmo artigo 29-A diz que a remuneracdo de vereadores nao pode superar 5% da RIT, e a
folha de pagamentos do Legislativo ndo deve ultrapassar 70% dos gastos desse Poder. Quem responde a
processo criminal no caso de descumprimento desses limites é o presidente da Camara de Vereadores
(CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2002:254).
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bem como a assuncdo de obrigacfes sem recursos gerados no préprio mandato para seus

pagamentos.

3) No que concerne a divida publica, a LRF define o conceito de divida
consolidada (computadas apenas as dividas bancarias e mobiliarias), a qual esta sujeita a
restricdes a serem fixadas pelo Senado Federal.” No final de 2001, o Senado aprovou a
Resolucdo n®40, revogando a antiga Resolucdo n®78, de 1998. Pela nova Resolucéo,
determina-se o limite de 1,2 vezes a receita corrente liquida (RCL) para a divida
consolidada dos municipios (para as dividas estaduais o limite equivale a duas vezes a
RCL), além de um prazo de 15 anos para o ajustamento dos governos locais a esse limite,
vinculado a reducdo de 1/15 do excedente total por ano. Ainda em relacdo a freios ao
endividamento dos entes subnacionais, a LRF tem artigo proprio que veda o
refinanciamento pela Unido das dividas de estados e municipios, além do refinanciamento

das dividas municipais pelos estados.

4) As restricdes as operacdes de crédito, comuns a estados e municipios, foram
estabelecidas pelo Senado na Resolugdo n®43, também de 2001. Pela referida Resolucéo, as
operacBes de crédito ficam limitadas a, no maximo, o montante das despesas de capital.
Especificamente no que diz respeito as operacGes de crédito por antecipacdo de receita

(ARO), ndo podem elas extrapolar o patamar méximo de 22% da RCL.?

5) Por fim, as sanc¢des ao descumprimento dos limites determinados pela lei fiscal
compreendem desde aquelas de cunho administrativo, passiveis de serem implementadas de
imediato — como a suspensdo de transferéncias voluntérias, da contratacdo de operacfes de
crédito e da concessdo de garantias para a obtencdo de empréstimos —, até punicbes
previstas pelo Codigo Penal e pela Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal de 2000, que
incluem perda do cargo e inabilitacdo para qualquer posto publico, detengéo e reparagédo

civel.

" E importante ressaltar que os limites da LRF ao endividamento publico e & contratacéo de operacdes de crédito
incluem apenas 0s governos subnacionais (estados e municipios). A Unido nédo é abarcada por esses limites.

& A mesma Resolucéo 43 trata de outras questdes relativas ao endividamento de estados e municipios: 1) fixa um
teto para o dispéndio com amortizag@es, juros e encargos (11,5% da RCL); 2) obriga 0s governos subnacionais a
resgatar, no minimo, 5% de sua divida mobiliaria quando de seu vencimento; 3) limita as garantias concedidas
por estados e municipios a 22% da RCL.
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Sem ddvida alguma a LRF traz uma série de elementos positivos para a gestdo das
contas publicas. A valorizacdo do planejamento orcamentario e da transparéncia, a
racionalizacdo das despesas, 0 incentivo ao crescimento das receitas proprias e a
obstaculizagdo do abuso fiscal em final de mandato s&o as principais contribuic6es da lei.
Contudo, as consequéncias negativas da lei fiscal sobre os governos locais vém tomando
vulto significativo, refletindo-se na deterioracdo das condi¢bes objetivas da gestdo
municipal. Pelo menos é isso 0 que se depreende das posi¢des criticas dos atores politicos

locais no @mbito da discussao a respeito dos efeitos da LRF sobre suas jurisdi¢oes.

2.2. O contexto do debate em torno dos impactos da LRF sobre as financas

publicas municipais.

Como seria de se esperar, a discussdo sobre os pros e contras da lei fiscal é
alimentada por pontos de vista antagdnicos, determinados pela defesa dos interesses das
partes diretamente envolvidas na aplicacio da lei. E possivel esquadrinhar, de maneira
geral, duas posicoes distintas no debate a respeito da LRF, posi¢cfes essas que refletem o
conflito federativo brasileiro em sua dimensao vertical (entre Uniéo e entes federados). De
um lado, estdo os especialistas e técnicos ligados ao governo federal, que, na maioria das
vezes, tendem a ressaltar mais as dimensdes positivas da lei. De outro lado, os gestores
estaduais e municipais, que argumentam ser a LRF, em alguns de seus aspectos, uma
camisa-de-forca a conducdo das politicas publicas. Acima de tudo, a percepcdo desse
antagonismo de perspectivas deve ser guiada pela prépria dindmica recente das relages
federativas no Brasil, por meio da qual o governo federal logrou obter maior poder politico
e financeiro e, com isso, aprovar uma série de leis e resolugdes que impdem disciplina
fiscal a estados e municipios. Por tras desse endurecimento da Unido frente as instancias
subnacionais de governo, estava, no periodo FHC, e ainda esta em jogo, no governo Lula, a
manutencdo da estabilidade macroecondmica, constantemente ameacada pela ocorréncia de

crises externas. A ancora fiscal tornou-se, entdo, clusula pétrea da conducdo da politica
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macroecondmica dos ultimos anos, e 0 enquadramento de estados e municipios é peca

fundamental para a robustez dessa ancora fiscal.’

No que se refere exclusivamente aos municipios, a avaliagdo dos impactos da LRF
sobre suas financas insere-se nessa logica federativa de contraposi¢cdo dos objetivos da

Unido aos interesses dos governos subnacionais.

A perspectiva majoritaria de organismos ligados ao governo federal tende a acentuar
0S pontos positivos e as vantagens da LRF para as administragcdes municipais. Afonso,
Araujo e Ferreira (2002), por exemplo, ao empreenderem um estudo em nome do BNDES
sobre 0 ajuste das contas municipais a lei fiscal em 2000, concluem que, pelo fato da
maioria dos municipios terem apresentado, naquele ano, um quadro positivo de disciplina
fiscal, as reclamacdes e reivindicagdes de seus prefeitos por maiores repasses federais ndo
se justificariam. Numa linha analoga de argumentacdo, Afonso e Aradjo (2001), quando
demonstram que a arrecadacdo de impostos locais vem aumentando, sugerem que as
localidades devem continuar a explorar a0 maximo sua capacidade de geracdo de receitas
tributarias préprias, uma vez que elas ndo podem, e ndo devem, contar com uma

participacdo maior no bolo tributario nacional.

Da otica dos municipios, por sua vez, um bom termémetro para mensurar suas
opiniBes quanto a LRF sdo os estudos do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(Ibam), bem como os artigos contidos na Revista de Administracdo Municipal, editada por
esse instituto.'® Da investigacdo dos Gltimos trabalhos do Ibam, bem como dos ndimeros
mais recentes da Revista de Administracdo Municipal, tem-se a percep¢do de que as
cidades demonstram incorrer em esforgos enormes para se adequar aos parametros da lei
fiscal. E extensa a quantidade de artigos referentes as iniciativas dos municipios de

aperfeicoar seu aparelhamento técnico e de modernizar sua gestdo orgamentaria, tributéria,

° N#o é a toa que a crise da Russia, em 1998, com repercussdes altamente negativas no contexto econdmico
brasileiro no inicio de 1999 (abandono do cadmbio fixo), foi um catalisador do processo de confec¢do, tramitagdo
e aprovagdo da LRF.

19 Vale ressalvar que a Revista de Administragdo Municipal contém artigos que néo refletem apenas a opinido do
Ibam. O objetivo Gltimo dessa publicacéo é o de fomentar a discussdo em torno da governanga municipal, com
vistas ao fortalecimento da instancia local de governo. Por isso, artigos com opinides divergentes a respeito das
questdes envolvendo os municipios podem ser encontrados na revista, entre os quais, por exemplo, o ja
mencionado artigo de Afonso, Araljo e Ferreira (2002).

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 114/213

financeira e de politicas publicas, tendo em vista as exigéncias da lei fiscal. Exemplos:
Silva e Rocha (2002) apresentam modelos de previsao de arrecadacdo do ISS, com suas
respectivas avaliagGes; Reis (2002) trata do problema da divida dos municipios com a
Previdéncia Social, e de quais procedimentos contdbeis seriam mais ajustados para a
confissdo dessa divida; Garcia (2002) aborda as novas tecnologias existentes para
atualizacdo do cadastro imobiliario das cidades, visando a expansdo da base de cobranca do
IPTU e maior agilidade na correcdo de suas aliquotas; e Chalfun (2002) escreve sobre os
dilemas atuais da politica habitacional urbana, enfatizando a responsabilidade crescente da
esfera local de governo nesse @mbito — reforcada pelo Estatuto da Cidade de 2001 — e a

necessidade de cooperacao intergovernamental.

Em sequéncia, constata-se que os relatos e as avaliagdes sobre os processos de
adaptacdo das administracbes municipais a um novo contexto de maior rigor na gestdo das
finangas publicas tambem englobam as dificuldades enfrentadas por essas jurisdigdes num
ambiente que relne regras mais severas de controle das contas publicas, com exigéncias
crescentes e cada vez mais complexas de prestacdo de servigos publicos. A LRF nédo é
vista, da ldgica da atuacdo municipal, meramente como instrumento de ajuste fiscal das
financas publicas. Ajustar-se pura e simplesmente aos requisitos da lei ndo é o parametro.
Para 0s municipios, interessa, isso sim, se a LRF contribui ou ndo para tornar mais eficiente
a implementacdo das politicas publicas locais. E é nesse contexto que surgem 0S
questionamentos a lei fiscal. Para 0s objetivos deste artigo, cumpre tomar esses
questionamentos como motivacao para a investigagdo empirica dos impactos da LRF sobre
0 manejo das finangas publicas municipais como um todo, ndo se excluindo a gestdo das

politicas publicas locais.

2.3. Uma avaliacédo critica dos efeitos da LRF sobre as financas publicas

municipais.

Se, por um lado, a LRF traz consigo elementos positivos para a administragdo das
contas publicas, como ja mencionado, por outro lado sua énfase na dimensdo de ajuste
fiscal é considerada exagerada pelos entes municipais. Esse comentario critico abarca

diversos aspectos, a serem analisados a seguir.
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Acima de tudo, a LRF ndo foi pensada tendo em vista a heterogeneidade dos
municipios brasileiros. Todos acabam por ter um tratamento muito parecido, quando, de

fato, apresentam profundas diferencas, sejam diferengas regionais ou de porte demografico.

Em termos regionais, as cidades do Sudeste sdo as mais ricas — é a Unica regido na
qual os municipios superam a média nacional em relacdo a receita total. Pelos dados de
Bremaeker (2003) para 2001, as localidades dessa regido apresentam valores 1,8 vezes
acima da média da receita total nacional, sendo a receita tributaria média dos municipios do
Sudeste 2,3 vezes maior que a média nacional.* A regido Sul, embora abaixo da média
nacional quanto a receita total, é a Unica a ter, juntamente com a Sudeste, cidades com uma
participacdo nas receitas de transferéncia abaixo da média nacional. Municipios do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, por sua vez, tém participacdo relativa nas receitas de
transferéncias acima da média nacional, ou seja, sdo mais dependentes desse tipo de receita
que seus pares do Sul e do Sudeste (BREMAEKER, 2003:14). A explicacdo para essas

diferencas é simples: a concentracdo da atividade econdmica nas regides Sudeste e Sul.

Do ponto de vista populacional, a grande maioria dos mais de cinco mil municipios
brasileiros possui menos de 20 mil habitantes. Em compensacdo, a maior parte da
populacéo do pais vive em cidades com mais de 100 mil habitantes.** Bremaeker (2003)
também apresenta cifras de 2001 que sustentam as discrepancias existentes entre as cidades
segundo o numero de habitantes. Somente 0s municipios com mais de 200 mil habitantes
tém participacdo relativa de receita tributaria propria em termos da receita total acima da
média nacional. Quanto maior a cidade, maior o peso das receitas tributarias em relagédo a
receita total; quanto menor o porte da cidade, maior a sua dependéncia de receitas de
transferéncias em relacdo ao total de recursos disponiveis. Apesar dessas diferencas, as
receitas de transferéncias ainda sdo a principal fonte de recursos para 0s municipios
brasileiros, mesmo para aqueles com mais de 1 milhdo de habitantes (BREMAEKER,
2003:14-15).

1 N4o se pode negligenciar que os dados referentes & regido Sudeste sdo altamente influenciados pelas cidades
de Séo Paulo e Rio de Janeiro (BREMAEKER, 2003:14). O que torna plausivel supor que existam desigualdades
financeiras consideraveis entre cidades da mesma regido e do mesmo estado.
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Da perspectiva da composicdo das receitas, as localidades menores sdo quase que
inteiramente dependentes das receitas de transferéncias para sobreviver.® Geralmente,
trata-se de municipios eminentemente rurais, com base tributaria exigua ou inexistente no
que se refere aos impostos da algada local (IPTU e ISS), o que restringe — ou até impede — o
recolhimento de receita tributaria propria. Essa realidade é tanto pior quanto menos

desenvolvida economicamente for a regido a qual a cidade pertence.

Por outro lado, os municipios de médio e grande porte conseguem obter recursos
expressivos provenientes de arrecadacgdo tributaria propria, jA que possuem base urbano-
econdmica para tanto. Todavia, eles ainda necessitam, em larga medida, das receitas
oriundas das transferéncias intergovernamentais. Isso porque a arrecadagdo municipal,
embora tenha aumentado consideravelmente nos Gltimos anos, padece das limitacGes
provenientes das caracteristicas de seus tributos — taxar o patriménio e a prestacdo de
servigos mostra-se mais complexo e menos rentavel do que taxar a renda, a produgdo ou o
consumo. As grandes cidades, especificamente, ainda contabilizam um prejuizo extra —
sairam prejudicadas, na regra de reparticdo do FPM, devido ao processo de criagdo de

novos municipios ocorrido na ultima década.

Exemplos ilustrativos recentes de como € fragil a situacdo das receitas municipais
sdo os varios casos de cidades — a maioria de pequeno e medio porte — pertencentes a
estados os mais distintos, que deixaram de pagar seus fornecedores e funcionarios em dia,
chegando até a cortar certos gastos e servicos essenciais, e a reduzir o expediente
administrativo. O motivo foi a redugdo drastica dos valores repassados pelo FPM e
daqueles originados da quota-parte do ICMS no primeiro semestre de 2003 em relagdo ao
mesmo periodo de 2002, causada pela queda de arrecadacdo do IPI e do ICMS, somada,
nos casos de junho e julho, a uma reducgéo ainda maior do FPM por forca do pagamento das

restituicbes do Imposto de Renda. Essa irregularidade dos fluxos de transferéncias, tanto do

12 Combinando-se com a variavel regional, as regies Norte e Centro-Oeste s&o aquelas com a maior proporgdo
de pequenas localidades; Nordeste e Sul ficam a meio-caminho, enquanto a regido Sudeste possui 0 maior
ndmero de municipios com mais de 100 mil habitantes.

3 0 grosso das transferéncias recebidas pelos municipios, vale relembrar, compreende o Fundo de Participagdo
dos Municipios (FPM) — composto por receitas do Imposto de Renda e do IPI —, a quota-parte dos proventos do
ICMS estadual, as transferéncias federais vinculadas & salde e a educacdo fundamental (SUS e Fundef), e as
transferéncias voluntarias.
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FPM quanto do ICMS, tem afetado também as grandes cidades, comprometendo o
planejamento e a execugdo do orcamento, bem como o cumprimento das metas da LRF

(FREIRE, 2003:9; MARQUES E FREIRE, 2003:6; MARQUES, GERCHMANN E FREIRE, 2003:9).14

Os pequenos, médios e grandes municipios diferenciam-se entre si ndo apenas da
perspectiva da composicdo de suas receitas. O perfil de suas despesas também os distingue.
Enquanto que, nas localidades menores, 0s gastos administrativos e legislativos tém uma
participacdo elevada no total de gastos, nos municipios maiores, os dispéndios com servigos
e bens publicos (investimento e manutencdo) de carater social e de infra-estrutura sao

diretamente proporcionais ao seu tamanho.

Essa distingdo do perfil de gastos entre municipios, somada as diferencas de
composicdo de receitas entre eles, fundamenta a critica ao processo recente de proliferacdo
de pequenas localidades, uma vez que, do lado das receitas, essas Ultimas ndo tém base
tributaria propria — dependendo inteiramente dos repasses do FPM — e, da parte dos gastos,
canalizam a maior parte das receitas para a montagem e manutencdo de uma estrutura
administrativa e legislativa minima, sobrando praticamente quase ou nenhum recurso para o
provimento dos servi¢cos publicos essenciais a populacdo local. Nesses casos, é comum a
situacdo de moradores de municipios pequenos deslocarem-se para centros urbanos maiores
mais proximos, para utilizarem, por exemplo, servicos de saude mais complexos. Isso
quando esses individuos ndo se mudam em definitivo para o municipio maior, alimentando
0 processo migratdrio continuado das localidades menores, e mais pobres, para as maiores e

relativamente mais bem aparelhadas.

O acirramento das demandas por servicos sociais e de infra-estrutura oferecidos pela
esfera local de governo é uma realidade nacional, sobretudo quando se trata de cidades de
médio e grande porte. Além das causas ja mencionadas dessa tendéncia — o continuo fluxo

migratorio e a utilizacdo de sua estrutura de servicos pelas populagdes de pequenas

4 Bremaeker (2000) sugere, para resolver essa questio da instabilidade dos repasses das transferéncias
intergovernamentais, que seja criada uma regra de equalizagdo dessas transferéncias, “procedimento através do
qual os repasses seriam efetuados mensalmente em razdo da média do valor global dos repasses realizados no
exercicio anterior; nos dois Gltimos meses do exercicio, seria efetuado o acerto de contas”. Com isso, garantir-se-
ia uma regularidade minima dos fluxos de transferéncias constitucionais para 0s municipios (BREMAEKER,
2000:8).
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localidades vizinhas —, os baixos indices de crescimento econémico e 0 consequente
aumento do desemprego forcam cada vez mais as camadas intermediarias da populacdo
dessas cidades a recorrer aos servigos publicos municipais de assisténcia social, saide e

educago.'® Completam esse quadro de sobrecarga das responsabilidades municipais:

1) Os problemas e as disfunc¢des gerados pelas grandes aglomeracdes urbanas,
que tornam muito mais complexa a execugdo de politicas publicas locais. Num ambiente
metropolitano, composto por um continuum de areas urbanas e cidades, a provisao de bens
e servigos publicos exige alto grau de sofisticacdo, seja em seu processo de elaboracdo e
planejamento, seja em seu processo de implementacdo. I1sso sem falar no alto volume de
recursos necessario para fazer frente a essa oferta. Entre os inimeros exemplos ilustrativos
da complexidade das politicas publicas metropolitanas estdo o transporte coletivo, o

abastecimento de agua e a ocupacéo do territério urbano.

2) O papel cada vez mais importante dos municipios maiores na execucao de
encargos de competéncia da Unido e da jurisdicdo estadual, afora as reas tradicionais de
salde e educacdo, como, por exemplo, seguranca publica, habitacdo, agricultura,
saneamento basico e comunicacfes. De acordo com Bremaeker (2000), os municipios, ao
assumir cada vez mais responsabilidades dos niveis federal e estadual do governo, ndo
dispdem de nenhuma contrapartida financeira, o que acaba por minar o planejamento e o

controle do equilibrio orgcamentério (BREMAEKER, 2000:8).

Ainda no que se refere as diferengas estruturais entre municipios desconsideradas
pela LRF, ha a questdo essencial envolvendo os limites de endividamento, determinados
pelo Senado em 2001, os quais impedem a expansdo, e consequente manutencdo, das
politicas publicas executadas pelas grandes cidades. Sabe-se que 0s municipios de grande
porte ndo sobrevivem sem crédito, dadas suas necessidades de investimentos, e, no entanto,
ndo podem, pelas regras vigentes, recorrer a novos empréstimos, mesmo estando

adimplentes com o pagamento de suas dividas. Observando-se esse ponto da lei, fica clara a

15 Segundo declaracdo do prefeito de Vera Cruz, cidade de pouco mais de dez mil habitantes no estado de S&o
Paulo, seu municipio teve um aumento de 20% na demanda por sadde, educagdo e servicos de assisténcia social
ao longo de 2002, fruto da recessdo econdmica e do desemprego. No caso de municipios paulistas de médio e
grande porte, estima-se que esse aumento foi ainda maior (FREIRE, 2003:9).
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sua énfase no carater de ajuste fiscal dos entes municipais de grande porte, em detrimento,
no entanto, de sua capacitacdo financeira para fazer frente ao fornecimento do complexo

conjunto de bens e servigos publicos que lhes é cabido.'®

A prevaléncia da dimens&o de ajuste fiscal contida na LRF é tamanha que ndo ha,
em seus preceitos, nenhum incentivo institucional claro e objetivo a coordenacdo vertical
(com Unido e estados) e horizontal (entre os proprios municipios) de politicas publicas. No
plano vertical, o que se vé sdo 0s municipios arcando com o grosso das politicas sociais e
de infra-estrutura urbana, sem o pleno envolvimento conjunto da Unido e dos estados na
defini¢do, no planejamento, na execugdo e no financiamento dessas politicas. O que se
verifica, na pratica, € uma assimetria de atribuicdes. Exemplos ndo faltam para ilustrar essa

falta de coordenac&o vertical.

Na edicdo especial comemorativa dos 50 anos da Revista de Administracdo
Municipal, publicada pelo Ibam em setembro de 2002, um debate em torno de temas
emergentes envolvendo os municipios brasileiros abordou essa questdo. Na opinido de
Paulo Ziulkoski, presidente da Confederacdo Nacional de Municipios, os programas sociais
criados pelo governo federal, e implantados pelos governos locais, ndo envolvem esses
ultimos em sua elaboracgdo e planejamento. Com isso, as necessidades especificas de cada
regido e de cada tipo de municipio ndo sdo respeitadas, além de os recursos destinados a
tais programas serem considerados insuficientes. O prefeito de Juiz de Fora, Tarcisio
Delgado, reforca o argumento de Ziulkoski — programas como o Bolsa-Escola e o Bolsa-
Alimentacdo tém de ser complementados pelas jurisdi¢cbes locais, mas sem uma
coordenacgdo com a Unido e os estados. Ademais, de acordo com Delgado, as verbas para a

salde (SUS) e para a educacdo fundamental (Fundef), além de insuficientes, sdo

1° Curiosamente, esse aspecto da LRF foi recentemente criticado pelo ministro da Casa Civil, José Dirceu, e pelo
presidente do BNDES, Carlos Lessa, em visita ao municipio de Santo André em junho deste ano. Segundo a
reportagem de Duailibi (2003b), Dirceu chamou de “irracionalidade Obvia” as restricbes ao endividamento
municipal previstas na lei e classificou-as como “uma injustica aos municipios adimplentes”. Entretanto, o
ministro da Casa Civil foi contrario a modificagdes nos limites de endividamento previstos pela lei, por temer
afrouxamento do ajuste fiscal que tais modificagbes poderiam trazer. Lessa, por sua vez, mostrou-se mais
enfatico em seus comentérios, defendendo a reviséo da lei na diregdo de uma maior flexibilizagdo desses limites,
de acordo com a situacao fiscal de cada localidade (DuAlLIBI, 2003b).
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carimbadas, ndo havendo autonomia para 0s municipios alocarem 0S recursos nas areas

tidas como prioritarias para cada um deles (OS EFEITOS DA MUNICIPALIZACAO, 2002:7).

De forma anéloga, a dimensdo horizontal da coordenacdo entre governos locais
também é negligenciada pela lei fiscal. Em que pesem no orcamento as inimeras tarefas a
serem executadas, 0s municipios adotam, muitas vezes, estratégias de competi¢éo ou free-
riding frente a seus vizinhos — no primeiro caso, concedem beneficios fiscais para atrair
firmas para suas circunscri¢des; no segundo caso, isentam-se de fornecer algum tipo de
servico a seus moradores para forga-los a utilizar o mesmo servi¢co de alguma cidade
vizinha. Mas ha casos especificos relacionados a existéncia de externalidades — por
exemplo, um problema de poluicdo nos mananciais de uma dada cidade provocado por
outra cidade onde se situam as nascentes desses recursos hidricos. A mobilizacdo em torno
de consorcios e associa¢fes de municipios — a fim de amplificar as possibilidades da acéo
estatal local, e assim coordenar politicas publicas em cidades de uma mesma regido
geografica — surge, entdo, como a melhor opcéo para fazer frente a problemas como os
destacados acima. Todavia, essas experiéncias ainda sao restritas, e até mesmo incipientes,

se comparadas as necessidades de cooperacao.

Uma das iniciativas seminais de consociativismo intermunicipal foi tomada pelas
cidades pertencentes a regido do Grande ABC, na Regido Metropolitana de S&o Paulo.
Como resposta ao declinio econdmico e a falta de planejamento dos chamados Planos
Metropolitanos, incapazes de apresentar projetos para o desenvolvimento ambiental e
urbano da regido, as sete cidades do ABC uniram-se para formar uma estrutura institucional
de cooperacdo, visando um novo modelo de gestdo local compartilhada — criaram o
Consorcio Intermunicipal, o Féorum da Cidadania, a Camara do Grande ABC e, mais
recentemente, a Agéncia de Desenvolvimento Econdmico. Todas essas organizaces,
embora distintas em suas composic¢des e objetivos especificos, avangaram no planejamento

e na implementacdo de a¢des conjuntas em trés grandes areas: politica urbana e ambiental,

" No caso do SUS, os repasses vém da Unido diretamente para as esferas locais de governo. Os estados, que
deveriam ter um papel de mediador dessa relacéo, coordenando e complementando as politicas de salde em suas
jurisdigBes, tém uma participacdo muito aquém do requerido. Em relacdo ao Fundef, os estados até
complementam os recursos repassados pelo governo federal, mas também ndo desempenham papel de
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politica de salde e educacdo, e desenvolvimento econémico (ROLNIK E SOMEKH, 2000:87-
88).

Apesar de todo esse esfor¢o, ha limites institucionais que dificultam, e até barram, o
aprofundamento da cooperacdo intermunicipal no Grande ABC, assim como em outras
regides do pais que iniciaram um processo consociativo semelhante. O principal deles € a
inexisténcia de uma instancia de poder politico-administrativa, intermediaria entre a
municipalidade e o estado, que represente e gerencie 0s interesses intermunicipais, tais
como os condados norte-americanos e os Kreise alemées. Sem essa figura legal do ente
administrativo intermunicipal ou regional, ndo ha como captar ou receber recursos, ter um
orcamento comum e implementar politicas dentro dos tramites legais da administracéo
publica, como contratar funcionarios e abrir processos de licitagdo e concorréncia

(ESPECIALISTA DEFENDE PACTO ENTRE UNIAO, ESTADO E MUNICIPIO, 2003:1).

E essa realidade que nos descreve o prefeito de Londrina, Nedson Luiz Micheleti.
Com quase meio milh&o de habitantes, no norte do Parana, Londrina foi a primeira cidade
do interior do pais a sediar uma regido metropolitana, com sete municipios, e é também a
sede das 21 cidades que compdem a Associacdo dos Municipios do Médio Paranapanema.
Segundo Micheleti, os graves problemas ambientais e de saneamento — gerados, na regido,
pelo crescimento desordenado das grandes aglomeragcfes urbanas — sO podem ser
combatidos em esquemas de cooperagdo, 0s quais sdo inviabilizados pela legislacdo
vigente, que ndo permite a constituicdo de uma figura juridico-administrativa representativa
da unido de municipios. A propria LRF, para Micheleti, impede a cooperacao
intermunicipal, quando proibe que uma cidade faca investimentos em outra, uma vez que,
para efeitos de controle e transparéncia, apenas os limites territoriais do municipio devem
ser levados em conta pela peca orcamentaria. O Consorcio da Saude, composto por 21
municipios da regido e liderado por Londrina, exemplifica as limitacGes enfrentadas pela
acdo municipal conjunta. E vedado ao consorcio, entre outras coisas, fazer contratacdes e
abrir licitagdes; ademais, como o consorcio ndo pertence a uma instancia juridica formal

regional, um municipio-membro ndo tem o poder de fiscalizar e punir outro municipio-

coordenadores das politicas de educagdo em seus municipios, sobretudo no que se refere & educacéo infantil,
deixada, exclusivamente, nas méos do nivel local de governo.
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membro, caso esse ultimo ndo esteja cumprindo as metas estabelecidas nos projetos

comuns (E PRECISO MUDAR LEGISLACAO, DIZ PREFEITO DE LONDRINA, 2003:1).

Premidos pelas punicOes previstas pela LRF em caso de desobediéncia a seus
limites, os municipios tém sido obrigados a realizar um enorme esforco de rearranjo
politico-institucional e de capacitacdo técnica de sua estrutura administrativa. Mesmo
contando com a colaboracdo da administracdo direta e de autarquias federais e estaduais, 0
éxito da reestruturacdo das administracdes locais frente a lei fiscal acaba por depender da
quantidade e gravidade dos problemas a serem resolvidos. Do lado dos passivos
municipais, por exemplo, a realidade dos débitos previdenciarios e dos precatorios tem se

mostrado muito mais complexa e intrincada do que se imaginava.

As Previdéncias municipais, via de regra, foram constituidas como forma de aliviar
o0s gastos das Prefeituras com encargos sociais e, a0 mesmo tempo, de conceder beneficios
a seus funcionarios além de aposentadorias e pensdes integrais. Segundo pesquisa realizada
em 1998 pelo Cepam (Centro de Estudos e Pesquisa de Administracdo Municipal), 6rgao
vinculado a Secretaria de Economia e Planejamento do Estado de Séo Paulo, a maior parte
dos sistemas previdenciarios dos municipios paulistas foi criada sem nenhum embasamento
técnico, gerando uma estrutura atuarial altamente distorcida, com contribuicdes muito
aquem dos beneficios concedidos. Isso sem mencionar a administracdo temeraria desses
recursos por parte dos Executivos municipais, com a conivéncia de suas respectivas
Camaras de Vereadores e do Poder Judiciario. Com a LRF, o necessario ajuste dessas
“caixas-pretas” exigira dos governos locais um esforco gigantesco de disciplina fiscal e
planejamento dos gastos publicos, somente alcancavel por meio de um processo
relativamente longo, no qual serdo requeridas ndo apenas auditorias detalhadas, caso a caso,
como também a formulacdo de esquemas complexos de reestruturacdo desses passivos
previdenciarios (ARAUJO, 2003:92-97).

Em relacéo aos precatdrios, a situagdo parece ainda mais complicada, porque mais
desconhecida. De acordo com declaragdes do ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, em
encontro com prefeitos da regido do Grande ABC, em junho deste ano, o total das dividas
com titulos precatorios municipais atingiu valores criticos (0 ministro ndo se referiu ao

montante estimado dessas dividas). Nas palavras de Dirceu, “esse € outro esqueleto que

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 123/213

esta escondido; se abrir, a gente cai de costas”. Para o ministro, o imbroglio dos precatdrios
municipais deve-se ao que denominou de *“’conluios’ que existiram entre os Poderes

Executivo, Legislativo e Judiciario” (DuAILIBI, 2003b:9).

Também em outras areas da atuacdo municipal as exigéncias da LRF tém sido
absorvidas gradualmente — planejar orcamentos em prazos mais longos e de maneira muito
mais acurada; empreender a contabilidade de custos de gastos e de politicas publicas;
definir pardmetros de avaliagcdo da qualidade dos servicos publicos prestados; e, por fim,
prestar contas a sociedade. O principal motor dessas mudancas, segundo Ziulkoski, da
CNM, ¢é a propria necessidade. Para que 0os municipios busquem cumprir os parametros da
LRF, e ainda preservar um minimo de seus gastos nas areas sociais e de infra-estrutura,
somente se tal ocorrer por intermédio de um aumento da eficiéncia, tanto da arrecadacéo de
receitas como da alocacgdo de recursos. Mesmo assim, de acordo com Ziulkoski, 0s gastos
locais com investimentos sociais e de infra-estrutura vém sofrendo sério comprometimento,
na medida em que as necessidades vém aumentando em proporgdes maiores do que as
possibilidades orcamentérias (MUNICIPIOS, FEDERALISMO E LEI DE RESPONSABILIDADE
FiscAL, 2002:11-12).

Na mesma linha de argumentacdo, Tarcisio Delgado, prefeito de Juiz de Fora, e
Luis Fernando Alves Godoi, presidente da Unido dos Vereadores do Brasil (UVB),
reclamam da assimetria de tratamento imposta pela lei fiscal. Para eles, a Unido, alem de
concentrar os controles mais eficazes da LRF frente aos demais entes federativos, tem
menos constrangimentos de aplica-los sobre 0s municipios, ja que os governos de estado
sdo atores politicos muito mais relevantes na dindmica do sistema politico nacional. Com
isso, 0 ndo cumprimento de regras da LRF por parte do governo federal e dos estados acaba
por ser tolerado, como, por exemplo, 0 envio do orcamento e da prestacdo de contas fora
dos prazos estipulados pela lei. Isso sem falar do ajuste fiscal propriamente dito. Pelos
dados apresentados por Ziulkoski, comparando-se 2002 com 2000, enquanto 0S municipios
reduziram sua participacdo no déficit publico de 8% para 3%, a Unido e 0s estados
aumentaram suas parcelas na composicdo desse déficit — respectivamente, de 40% para
50% e de 52% para 57% (MUNICIPIOS, FEDERALISMO E LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL,
2002:11-12).
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Para finalizar essa avaliagdo critica dos impactos da LRF sobre os municipios,
cumpre fazer referéncia ao artigo 67 dessa lei, 0 qual prevé a criacdo de um conselho de
gestdo fiscal, composto por “representantes de todos os Poderes e esferas de governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade” (LEl
COMPLEMENTAR N° 101 APUD KHAIR, 2001:149). O objetivo de tal conselho seria o de
monitorar e avaliar, de forma permanente, a implementacdo da lei fiscal, e com isso
aperfeicoar o seu desenho institucional. Entretanto, o conselho de gestdo fiscal nem sequer
foi constituido, o que demonstra a falta de interesse de parte dos atores politicos envolvidos
— principalmente da Unido — na modificacdo de determinados aspectos da lei. Para os
municipios, um férum de negociacdo e decisdo como esse é visto como fundamental para
liderar um processo de refinamento da LRF, incorporando as criticas dos governos locais a
énfase excessiva da lei na dimensdo de ajuste fiscal, a desconsideracdo das diferencas
estruturais entre municipios, e ao descompasso crescente entre as responsabilidades da acao
municipal e sua capacidade financeira. Os dados mais recentes do Ibam, j& mencionados no
inicio deste artigo, mostrando um aumento dos municipios a apresentar déficit em suas

contas, demonstram a necessidade urgente de revisao da LRF.

3. Proposta de uma metodologia de pesquisa compreensiva de analise dos

efeitos da LRF sobre os municipios de grande porte.

As questbes levantadas na secdo anterior justificam estudos empiricos detalhados
sobre os impactos da LRF sobre a esfera municipal de governo, ndo apenas para qualificar
em bases mais objetivas as conseqliéncias da lei sobre as administragdes locais, mas
também para sugerir modificacdes para o aperfeicoamento e refino da lei e de seu processo
de execuc¢do. Eis ai a motivacdo para a nossa proposta de uma metodologia de pesquisa

para avaliar os efeitos da LRF na atuacdo das jurisdi¢fes locais de governo.

No universo das mais de cinco mil localidades brasileiras, 0 nosso interesse sdo 0s
grandes municipios. A nosso ver, eles encarnam com maior amplitude e profundidade os
problemas desse ente federado frente as imposicdes da LRF — hoje sdo os que tém a
necessidade de gastos mais vultosos e complexos, por concentrarem 0 grosso da pobreza
nacional, e apresentarem déficits estruturais de servigos publicos advindos dos problemas

de aglomeracdo; simultaneamente, possuem uma relativa baixa capacidade financeira em
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relacdo a esses encargos. Isso sem falar na heranga, pré-LRF, de passivos de varias ordens,

assim como de estruturas administrativas ineficientes.

E como definir um municipio de grande porte, diferenciando-o daqueles de tamanho
médio e pequeno? Qualquer que seja a delimitacdo do nimero de habitantes a distinguir um
grande municipio, ela pode variar, a depender dos critérios adotados. Uma cidade com
cerca de 100 mil habitantes, por exemplo, comparada a uma metrépole de mais de 1
milhdo, pode ser encarada como de porte médio. No entanto, da nossa perspectiva, uma
cidade com esse tamanho vé-se obrigada a oferecer a seus moradores uma rede de servigos
sociais e de infra-estrutura de expressiva complexidade. Seja qual for o estado ou a regiéo,
municipios a partir de 100 mil habitantes ou sdo o po6lo em torno do qual as localidades
menores gravitam, ou fazem parte de regides metropolitanas com cidades de tamanho igual
ou maior. Em ambos os casos, padecem de demandas cronicas por servicos publicos,
esforcam-se por incrementar suas receitas tributérias, sofrem com a impossibilidade de
contrair novos financiamentos e buscam melhorar a eficiéncia de uma maquina
administrativa relativamente grande e complexa, seja do lado de seus passivos, seja da
perspectiva de suas politicas publicas na dire¢do, por exemplo, da cooperacdo

intergovernamental.

Além do mais, ao escolhermos trabalhar com os municipios paulistas, o critério de
mais de 100 mil habitantes amplia as possibilidades metodoldgicas da pesquisa. Pretende-
se empreender, num primeiro momento, uma abordagem quantitativa, uma vez que o estado
de S&o Paulo possui, pelos dados do censo de 2000, 62 municipios com populagdo acima
dos 100 mil habitantes, nimero suficiente para um estudo de inferéncia estatistica ou de
analise multivariada; em seguida, efetuar-se-4 uma abordagem qualitativa baseada em
estudos de caso selecionados. Por essas razfes, 0 nosso corte metodoldgico a definir um

municipio de grande porte é o piso de 100 mil habitantes.
3.1. A estrutura metodoldgica da pesquisa.

Para avaliar como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) definiu a atuacéo recente
das jurisdicdes municipais de grande porte no estado de S&o Paulo, esta proposta de

pesquisa divide-se em duas partes.
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Numa primeira etapa, 0 que se intenta investigar, por intermédio da utilizagdo de
métodos de andlise multivariada, € em que medida e grau as grandes cidades paulistas
reagiram aos limites impostos pela LRF, tanto pelo lado das receitas — via aumento de
arrecadacao tributaria propria — como pelo lado das despesas — através do corte de gastos
com pessoal ou de fun¢des administrativas e/ou gastos com investimentos e areas sociais.
Da aplicacdo de procedimentos de analise de agrupamento (Cluster), de escalonamento
multidimensional (Multidimensional scaling — MDS) e de analise fatorial a dados de
receitas e despesas dos grandes municipios paulistas, abertos por natureza e funcdo,
resultard um ordenamento ou classificacdo desses municipios. Exemplos provaveis de

grupos a serem encontrados s&o:
1) cidades que pouco alteraram seu perfil de receitas e despesas pos-LRF;

2) cidades que, com o advento da lei fiscal, reduziram seus gastos mais do que
aumentaram suas receitas, subdividindo-se em: a) cidades que diminuiram mais suas
despesas com investimentos e politicas sociais do que despesas correntes ou com fungdes
legislativas/administrativas, b) cidades que, ao contrario, cortaram mais gastos correntes e

com funcdes legislativas e administrativas do que 0s gastos sociais e investimentos;

3) cidades que, com a LRF em vigor, passaram por um incremento de suas receitas

superior ao corte de suas despesas.

No total, sdo 62 municipios paulistas com mais de 100 mil habitantes a compor a
amostra, de acordo com os dados populacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e da Fundacédo Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade) para 0 ano

de 2000, quando do ultimo censo oficial realizado no pais.

No que concerne a fonte de dados principal a embasar a dimensdo quantitativa da
pesquisa, serdo utilizadas informagfes que compdem o banco de dados denominado
Financas do Brasil (Finbra) — Dados contabeis dos municipios, elaborado pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Os arquivos constitutivos da série “Finbra” estdo
disponibilizados no site da Secretaria do Tesouro Nacional para download em formato

Access. Cada arquivo do “Finbra” (de 1989 a 2002) é composto por quatro grandes tabelas
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de dados, cada uma estruturada em ordem alfabética por estado, com numeros sobre 0s
balancos da execugdo orcamentaria (receita e despesa) e da posicdo patrimonial (ativo e
passivo) dos municipios brasileiros. O banco de dados “Finbra” acabou por se tornar fonte
de referéncia para a grande maioria dos estudos empiricos realizados sobre financas
puUblicas municipais, ndo apenas pelo amplo espectro de informacdes que contém, mas

também pelo rigor e pela confiabilidade com que essas informacdes sdo trabalhadas.

A selecdo das variaveis de receita e despesa de cada um dos municipios dessa
amostra inicial compreende, do lado das receitas: 1) a receita tributaria, composta dos
rendimentos provenientes da cobranca dos trés impostos de competéncia do municipio —
IPTU, ISS e ITBI (Imposto sobre Transacdes de Bens Imoveis) —, das taxas e da
contribuicdo de melhoria; 2) a receita de contribuicdo, que compreende, por exemplo, as
contribuicdes dos servidores municipais para o custeio da Previdéncia local; 3) a receita
advinda do patriménio municipal; 4) a receita oriunda das empresas publicas locais; 5) as
transferéncias intergovernamentais recebidas da Unido, que se desmembram em suas
dimensfes mais importantes, como a cota-parte do Fundo de Participa¢do dos Municipios
(FPM), os repasses do Fundef, os repasses para o SUS e as transferéncias negociadas; 6) as
transferéncias intergovernamentais provenientes do estado, também decompostas em seus
aspectos mais relevantes: a cota-parte do ICMS, as transferéncias do Fundef, as

transferéncias para o SUS e as transferéncias negociadas; 7) as receitas de capital.

A perspectiva das despesas, por sua vez, possui dupla dimensionalidade. Ambos os
aspectos serdo empregados. Uma das dimensdes é a divisdo despesas correntes, de um lado,

e despesas de capital, de outro, a ser estruturada como se segue:

A) Despesas correntes subdividem-se em: 1) despesas de custeio, que incluem
gastos com pessoal, ativos e terceirizacdo da méo-de-obra, por exemplo; e 2) transferéncias
correntes, como dispéndios com inativos e pensionistas, e pagamentos de juros e encargos
de divida.

B) Despesas de capital desmembram-se em: 1) despesas de investimentos; e 2)

transferéncias de capital (gastos com amortizacGes, por exemplo).
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As despesas também podem ser classificadas por tipo de funcdo executada. Nesse
caso, a subdivisdo a ser adotada é: 1) funcdo legislativa; 2) funcdo judiciaria; 3)
planejamento; 4) agricultura; 5) educacéo e cultura; 6) habitacdo e urbanismo; 7) industria e
comeércio; 8) salde e saneamento; 9) assisténcia e previdéncia; 10) transporte; 11) defesa
nacional e seguranca publica; 12) desenvolvimento regional; 13) energia e recursos

minerais; 14) comunicag6es; 15) outras fun¢des administrativas.

Adicionalmente, uma medida de déficit (ou superavit) serd empregada, a qual sera
definida pela diferenca entre o total das receitas orcamentérias a disposi¢do do municipio e
0 somatorio das despesas (despesas correntes mais despesas de capital). Completam o
conjunto das varidveis duas medidas da estrutura passiva do patriménio municipal — uma
referir-se-4 a divida de carater eminentemente financeiro, enquanto a outra medida

corresponderd a dimensdo ndo-financeira dos débitos locais.

Em relacdo ao nivel de agregacao, as variaveis de receita, de despesa e de medida de
déficit (ou superdvit) serdo trabalhadas em termos per capita, ou seja, para cada um dos 62
municipios da amostra, 0s valores absolutos dos dados, como apresentados nos arquivos
“Finbra”, serdo divididos pelos respectivos numeros de habitantes. As estatisticas de
populacdo a serem empregadas serdo retiradas da publicagdo Informagfes dos Municipios
Paulistas, publicada pela Fundagéo Sistema Estadual de Analise de Dados — Seade — com a
colaboracdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Por intermédio desse
procedimento, tornamos as variaveis comparaveis entre as cidades estudadas. Isso faz-se
necessario, uma vez que, num mesmo conjunto de municipios, estdo cidades de tamanhos
distintos, como, por exemplo, S&o Paulo e Itu, a primeira com mais de 10 milhGes de

habitantes, e a Ultima com pouco mais de 100 mil moradores.

Os instrumentos de analise multivariada a serem utilizados, a fim de “filtrar” a
amostra inicial de 62 cidades em seus aspectos fiscais basicos, correspondem, de um lado, a
técnicas de analises de proximidade geométrica (Cluster e Escalonamento
Multidimensional/MDS), e, de outro, a procedimentos de componentes principais ou de
reducdo de dimensionalidade (Andlise Fatorial, por exemplo). No primeiro caso, objetiva-
se a identificacdo de agrupamentos de municipios com caracteristicas fiscais semelhantes;

no caso de andlises de reducdo de dimensionalidade, o que se pretende é classificar as

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 129/213

localidades da amostra por intermedio de uma medida sintética de desempenho fiscal que
traduza todas as inumeras varidveis originais de receita, despesa, déficit e endividamento.
Os agrupamentos de municipios a serem formados, mais os indices de desempenho fiscal,
constituem-se num resultado fundamental da pesquisa, uma vez que corresponderdo a um
cenario ilustrativo preliminar dos efeitos da LRF sobre a capacidade de gestdo das

comunidades paulistas com mais de 100 mil habitantes.

Cada um dos métodos citados acima sera aplicado para cada ano do periodo entre
1999 e 2002, ou seja, antes e depois da aprovacdo e implementacdo da LRF. S assim
poder-se-a perceber como as cidades em questdo tiveram seu desempenho fiscal alterado

com o advento da LRF.

Apos a classificacdo dos 62 municipios da amostra original de acordo com o tipo de
ajuste fiscal empreendido, passa-se para a segunda parte da pesquisa — a execucdo de
estudos de caso daquelas cidades consideradas as mais representativas da classificagcdo
gerada por intermédio dos instrumentos de analise multivariada, com o intuito de apreender
por que razbes e de que modo cada um dos municipios eleitos, em suas particularidades, foi

atingido pela LRF.

O tamanho dessa sub-amostra ndo pode ser determinado de anteméo, pois depende
de quantos agrupamentos serdo formados depois do emprego dos procedimentos
estatisticos.'® A fim de contribuir para a selecdo de uma maior diversidade de municipios a
tomar parte nos estudos de caso, algumas varidveis ad hoc poderdo ser levadas em conta,
como, por exemplo: a) alternancia de partido politico no poder local nas elei¢des de 2000;
b) prefeito pertencente (ou ndo) a partido politico de oposi¢cdo ao governador e ao

presidente; c) localizacdo dentro ou fora de regido metropolitana.

Nesse segundo momento da pesquisa, de carater mais qualitativo, os estudos de caso

prestam-se a reconstituir os processos de ajuste a LRF dos municipios da sub-amostra,

18 Se, por um lado, o nimero de localidades escolhido tem de ser representativo do ordenamento derivado do
tratamento estatistico previamente aplicado, por outro, o tamanho da sub-amostra ndo pode ser demasiado
grande, pela dificuldade de se empreender vérios estudos de caso detalhados. De qualquer maneira, a cidade de
Sé&o Paulo fard parte dessa sub-amostra, dada a sua caracteristica de “ponto fora da curva” em relacdo as demais
localidades pertencentes a amostra inicial.
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tanto na sua dimensdo orgamentaria como em sua dimensdo de politicas publicas. A
hipdtese teorica subjacente é a de que, qualquer que tenha sido a reagdo dessas cidades as
restricOes da lei fiscal, tal reagdo deve estar intimamente relacionada ao comportamento, no

ambito local de governo, do que denominamos de “institui¢fes de financas publicas”.

Entende-se por “instituicbes de financas publicas” as restricdes ou normas que
determinam ndo apenas a confec¢do e a execugdo da pega orgamentaria, mas também o
processo de design e implantacdo das politicas publicas. Tais restricbes compreendem, de
um lado, uma dimensdo legal (juridico-positiva), e, de outro, uma dimensdo informal —
composta pelos valores, pelos interesses politicos e pelo nivel de formagdo técnica dos
atores politicos e da burocracia. PressupBe-se que, a depender de como essas instituices se
moldaram a realidade da LRF em cada cidade a ser estudada, determinados resultados
orcamentarios e de politicas publicas foram obtidos. Tome-se um exemplo: em que medida
e grau a necessidade de racionalizar — ou até de cortar despesas — impds um
aperfeicoamento dos processos de planejamento or¢camentario, bem como das técnicas de

avaliacdo de custos e resultados dos diversos tipos de gastos e programas.

A anélise institucional das finangas publicas locais aqui proposta inspira-se nos
trabalhos de Anders (2001), Esfahani (2000), Esfahani (1999), Alesina et alli (1999),
Poterba e von Hagen (1999), e Harden e von Hagen (1994). O que todos esses estudos tém
em comum sd0 a apresentacdo e a aplicacdo de metodologias analogas de avaliagdo de
estruturas institucionais determinantes do desempenho fiscal de entes de governo, sejam
estes nacionais ou subnacionais. Apesar do mérito de buscarem explicar os diferentes
resultados fiscais dos niveis de governo sob o ponto de vista institucional, todos os
trabalhos citados limitam-se a enfatizar apenas 0s chamados processos orcamentarios e,
entre os componentes desses processos, a preferéncia freqiientemente recai sobre a questdo
da disciplina fiscal. A nosso ver, é necessario ampliar essa perspectiva, expandindo-se 0s
teores qualitativo e analitico das abordagens ditas institucionais. Ha que se adicionar a
avaliacdo das instituicdes orcamentarias, em todas as suas dimensdes — planejamento,
confeccdo, aprovacado, execucao e prestacdo de contas da peca orcamentaria — uma andlise

da estrutura de politicas publicas locais.
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Seguindo essa proposta metodologica, a avaliacdo das instituicbes de financas
publicas de cada municipio pertencente a sub-amostra representativa cobrird ndo apenas as
dimensOes de receitas e despesas do processo or¢amentario local, mas também o arranjo
institucional subjacente as politicas publicas implementadas por cada um deles. Cabera

investigar, por exemplo:

1) Como os governos locais da sub-amostra tém se esforcado para aumentar
sua arrecadacdo propria. Nesse sentido, é importante averiguar qual o grau de adesdo desses
municipios aos programas federais de modernizacdo da administracdo tributaria e quais 0s

seus efeitos.

2) Como se desenrolam os estdgios de proposicdo e de tramitacdo
legislativa dos orgcamentos, e em que medida suas caracteristicas institucionais favorecem

(ou ndo) o atingimento de disciplina fiscal nos municipios em foco.

3) Em que medida os 6rgdos constitutivos do Executivo municipal tomam
parte no planejamento orcamentario e executam 0s gastos previstos no orgamento para seus

programas.

4) Quais os meios disponiveis para tornar a confeccdo e a execucao
orcamentarias mais permeaveis ao escrutinio da sociedade, ou seja, qual o grau de

accountability da peca orcamentaria.

5) Qual é o nivel técnico do planejamento orgamentario de médio e longo

prazo.

6) Qual a qualidade da contabilidade e auditoria das contas publicas,
incluindo-se aqui o papel desempenhado pelos Tribunais de Contas (o0 estadual e o do

municipio de S&o Paulo).

7) Qual a extensdo do elemento politico, tanto na disputa por transferéncias
negociadas, como na escolha entre corte de pessoal e corte de investimentos ou gastos

sociais.
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8) Se 0s municipios concediam (ou ainda concedem) beneficios fiscais, ou

seja, se faziam (ou ainda fazem) guerra fiscal.

9) Dentre 0os municipios com alto indice de endividamento, como foi o

processo de renegociacao dessas dividas com o governo federal em 2000.

10) Como esses municipios estdo enfrentando seus passivos previdenciarios,
bem como seus débitos com titulos precatorios. Nesses aspectos, em especial, é

fundamental investigar a ocorréncia de mecanismos de maquiagem contabil.

11) Se essas localidades empreenderam reformas administrativas e, em caso

afirmativo, qual a amplitude e a profundidade de tais reformas.

12) Como a LRF afetou as politicas publicas locais (salde, educacéo,
assisténcia social, planejamento urbano, transporte coletivo, meio-ambiente), incentivando
— ou dificultando — uma maior institucionalizacdo da cooperacdo intergovernamental, seja
ela vertical (com a Unido e o governo do estado) ou horizontal (formacéo e ampliacdo de

parcerias, foruns e consoércios intermunicipais, regides metropolitanas).

13) Qual a capacidade desses governos locais de avaliar custos e impactos
socioeconémicos de suas politicas, seus programas e suas acdes, a fim de tornar mais

eficiente a alocagéo de recursos.

Esses seriam 0s aspectos institucionais mais importantes relativos as finangas
publicas municipais a serem analisados para cada uma das localidades pertencentes a sub-
amostra. Para a obtencdo de tais informacdes, pretende-se lancar mao de dois
procedimentos. Primeiro, a aplicacdo de um questionario-padrdo junto aos principais
gestores e atores politicos vinculados as administragdes municipais em estudo, contendo
perguntas com alternativas de resposta, além de questdes abertas, sobre os elementos
primordiais das financas publicas do municipio. Um segundo procedimento seria a
condugéo de entrevistas com esses mesmos atores, a fim de se captar por que e como cada
agrupamento de municipios da sub-amostra adaptou-se, em sua especificidade, a LRF.

Adicionalmente, buscar-se-a obter desses gestores e atores politicos avaliagdes criticas a
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respeito dos conflitos intra e intergovernamentais gerados ou acirrados pela LRF, bem

como a perspectiva de modificagdes da lei dentro da dinamica das relagdes federativas.

Em Jdltima instancia, o que se pretende com esta proposta de abordagem
institucional é obter uma visdo mais compreensiva dos efeitos da LRF sobre as finangas
publicas locais, abandonando-se uma perspectiva distanciada do tema, baseada, apenas, em
pardmetros normativos. N&o se trata de repudiar ou de acolher irrestritamente a lei fiscal;
interessa-nos verificar como as instituicbes de finangas publicas municipais foram
modificadas com o advento dessa legislagdo, tomando-se como objeto de estudo as grandes
cidades do estado de Sdo Paulo. Avaliagcdes positivas ou negativas dos efeitos da LRF
dependerdo da qualidade dos resultados tanto dos processos or¢amentarios como das
estruturas locais de politicas publicas. Dai espera-se que surja uma reflexdo mais
aprofundada sobre as perspectivas futuras de ajuste institucional da propria lei fiscal e de
sua implementacgéo, tendo como referéncia o aperfeicoamento da complexa tarefa de gestdo

das grandes cidades.
4. Consideracoes finais

A Lei de Responsabilidade Fiscal, tal como analisada neste artigo, significou o
apogeu da formalizag&o institucional do projeto de ajuste fiscal dos governos subnacionais
implementado pelo governo federal desde os primérdios do Plano Real. Analogamente a
um processo paulatino de construcdo “tijolo por tijolo”, a trajetoria recente de consolidacéo
da responsabilidade fiscal foi movida pelo reestabelecimento do poder politico e financeiro
da Unido frente as forcas politicas regionais e locais. Esse fortalecimento da instancia
central de governo deveu-se, sobretudo, ao fim do processo hiperinflacionario brasileiro, ja
em 1994, e a capacidade da gestdo FHC de articular uma alianca politica hegemdnica em
termos nacionais. Com isso, 0 enquadramento das finangas publicas subnacionais foi se

institucionalizando progressivamente.

Os municipios, nesse contexto de maior disciplina fiscal, passaram a enfrentar um
dilema de enormes propor¢des: como cumprir as restricdes estabelecidas pela LRF sem
prejudicar a execucao do pesado fardo de encargos que lhes é devido? Pior ainda, de acordo

com estatisticas recentes do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (Ibam), sequer
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as metas da lei fiscal estdo sendo obedecidas, j& que quase a metade das localidades
brasileiras (44%) obteve resultados orgcamentarios deficitarios em 2002, um ndmero 12,5%

maior do que o observado em 2001.

Apenas por essa constatacdo ja se justificaria uma avaliacdo mais acurada e detida
dos impactos da LRF sobre as finangas publicas locais. Indo mais além, procurou-se, neste
artigo, organizar um conjunto de argumentos que ressaltam as deficiéncias e lacunas da lei
fiscal, a fim de contextualizar, da perspectiva do municipio, o cendrio atual a constranger a
gestdo desse ente federado. A critica maior referiu-se ao peso excessivo conferido a
dimensdo de ajuste fiscal contida na lei, a qual desconsidera as diferencas estruturais entre
0s municipios brasileiros; omite-se frente a instabilidade do fluxo de transferéncias
constitucionais devidas aos governos locais; proibe novas dividas, mesmo a cidades em
situacdo de adimplemento; e ndo articula a cooperacdo intergovernamental na execucédo de

politicas publicas, cada vez mais “nas costas” das jurisdigdes locais.

Todas essas razbes servem para justificar a proposicdo de uma metodologia de
pesquisa que avalie em maior profundidade e detalhamento a situacdo das financas publicas
locais pds-LRF. Especificamente no ambito deste projeto, o objeto de estudo da
metodologia proposta corresponde a municipios com mais de 100 mil habitantes. No nosso
entender, cidades desse porte sdo as que sofrem com mais intensidade o dilema de executar

politicas publicas de alta complexidade com recursos orgamentarios limitados.

O arcabouco metodoldgico de investigacdo das finangas publicas locais, pensado
para ser aplicado aos 62 municipios com mais de 100 mil habitantes do estado de S&o
Paulo, estrutura-se em duas grandes partes. A primeira delas equivale a uma abordagem
quantitativa aplicada a esses 62 municipios paulistas, utilizando-se de varidveis de receita,
despesa, déficit (ou superavit) e endividamento para o periodo compreendido entre 1999 e
2002 (ou seja, antes e depois da implantagdo da lei fiscal). Por intermédio de procedimentos
de analise multivariada, pretende-se agrupar as 62 localidades da amostra de acordo com a
dindmica de suas variaveis de financas publicas, isto €, conforme os tipos de ajustes

efetuados por essas cidades aos parametros da LRF.
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A partir dos agrupamentos resultantes do tratamento estatistico, entra-se na segunda
etapa da pesquisa: escolher municipios 0os mais representativos dos grupos formados, para a
consecucao de estudos de caso detalhados, a fim de se compreender o porqué dos impactos
especificos da lei fiscal sobre cada uma dessas cidades a compor a sub-amostra de analises
qualitativas. Por meio da aplicacdo de questionarios e da realizacdo de entrevistas com
atores-chave das administracdes publicas locais em foco, busca-se reconstituir a trajetoria
recente do que chamamos de “instituicdes de finangas publicas” dos municipios
pertencentes a sub-amostra, isto é, do arranjo institucional subjacente tanto ao processo
orcamentario como a agdo municipal no &mbito de suas politicas publicas. A hipodtese a
respaldar tal enfoque é a de que, qualquer que tenha sido o ajuste empreendido pelos
municipios a lei fiscal, esse ajuste refletiu as mudangas ocorridas em seus processos
orcamentarios, de um lado, e, de outro, aquelas observadas no manejo de suas politicas

publicas.

Independentemente dos resultados a serem obtidos pela pesquisa, € certo que eles
trardo subsidios importantes para uma contextualizacdo mais detalhada e acurada da
situacdo das financas publicas locais nos dias de hoje e, com isso, da questdo mais ampla da
estrutura de divisdo de encargos e competéncias entre a Unido e os entes federados. Faz
algum tempo que uma reformulacdo da distribuicdo das responsabilidades sobre fungdes
publicas entre os diferentes niveis de governo mostra-se necessaria. Tendo em vista a
dinamica recente das relacdes federativas brasileiras, sobretudo da perspectiva da a¢éo local

de governo, tal reformulacéo apresenta-se ainda mais fundamental.

Todavia, essa discussdo ainda ndo tomou corpo na agenda politica brasileira. O
exemplo mais contundente a esse respeito traduz-se na questdo da reforma tributéria.
Inimeras vezes adiada nos dois mandatos de FHC — por falta de empenho do governo
federal, somada a complexidade das negociacGes envolvendo os demais interesses regionais
—, a reforma tributéria foi encampada pelo governo Lula como um de seus projetos politicos
prioritarios. A reformulacdo do pacto federativo nacional, no entanto, ficou de fora do
projeto atual de reforma. O pouco inserido a esse respeito — a unificacdo das legislagdes

estaduais do ICMS — acabou por ser adiado para frente.
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Na opinido da socidloga Aspasia Camargo, em entrevista publicada em 15 de
setembro de 2003 na Folha de S.Paulo, o governo federal, ao descartar explicitamente a
questdo da distribuicdo das competéncias entre os entes da federacdo na formulacdo da
reforma tributéria, tornou as negociac@es em torno dessa reforma muito mais custosas. Em
suas palavras, “como é que eu vou saber quanto de recurso cada um deve ter se eu nao sei 0
que cada um faz?”. Faltaria, portanto, uma perna no projeto de reforma tributéria. Ainda
segundo Aspésia Camargo, ndo haveria problema no fato de a Unido assumir ser o seu
ajuste de contas o foco dessa reforma atual, se a0 mesmo tempo acenasse, num horizonte
relativamente proximo, com a inclusdo, na agenda politica, do debate sobre a redefinicéo
das relagGes intergovernamentais no pais. 1sso facilitaria a tramitacdo de uma reforma mais
ampla, com vistas ao aperfeicoamento da eficacia das politicas publicas exercidas pelas trés
instancias de governo. Governadores, prefeitos, senadores e as bancadas estaduais na
Camara Federal vislumbrariam possibilidades de mudancas do pacto federativo dentro de
um prazo definido e, assim, negociariam pontos mais concretos na direcdo de modificagdes
estruturais nesse pacto. De acordo com a sociéloga, enquanto isso ndo ocorre, acles
publicas em diversas areas continuam paralisadas — ou incipientes — por causa da
indefinicdo e da pouca coordenacdo de competéncias entre as jurisdigdes governamentais.
O saneamento basico, por exemplo, por ter sua responsabilidade indefinida na Constitui¢éo
Federal, € uma dessas areas em que ndao ha avancos (TRIBUTARIA ESTA MANCA, DIZ

SOCIOLOGA, 2003: 4).

Seguindo o argumento de Aspasia Camargo, o ex-presidente, Fernando Henrique
Cardoso, em entrevista concedida & mesma Folha de S.Paulo (05/10/2003), defende o que
denominou de “pacto constitucional” a partir de 2007, isto é, a formacdo de uma
“miniconstituinte” que revisasse determinados pontos especificos da Constituicdo Federal,
entre os quais FHC destaca a questdo da redistribuicdo de encargos entre os entes
federados. Nas suas palavras, “...0 mais importante é definir o que cabe a Unido, o que cabe
aos Estados e aos municipios. Tanto com relagdo a dinheiro, mas sobretudo com relacéo as

obrigacdes” (RODRIGUES, 2003: 4).

Entretanto, qualquer que seja o resultado da reforma da estrutura tributaria nacional

em curso no Congresso Nacional, pode-se afirmar com elevado grau de certeza que a atual
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estrutura institucional subjacente as rela¢Oes intergovernamentais brasileiras ndo serd
tocada. A questdo federativa ndo encontra espaco na agenda de discussdo dessa ou de
qualquer outra reforma fiscal/tributaria a vista, ndo apenas por conta dos interesses do
governo federal, mas também pela caréncia de respaldo institucional de féruns de discussao
e de negociagdo com legitimidade politica suficiente para encampar propostas tecnicamente
embasadas e politicamente vidveis de redistribuicdo de tarefas entre Unido, estados e
municipios. Recuperando-se a interpretacdo das reformas fiscais no Brasil como trajetéria
incremental de sedimentacdo de camadas geoldgicas, a operacionalizagdo institucional
dessa redistribuicdo de tarefas — a comegar por aperfeicoamentos na LRF com vistas a
tornar a gestdo das politicas publicas locais mais eficaz — promete ser um processo ainda

mais lento e penoso do que a consolidagdo do ajuste das contas publicas.
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Introducéo

Tem-se afirmado, com acerto, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) constitui
um divisor de 4guas na administracdo publica brasileira, na medida em que introduz novas
praticas de gestdo das financas publicas. Ela estabelece regras claras e precisas para 0
controle dos gastos e do endividamento publico, enfatiza a transparéncia financeira,
obrigando 0s governantes a prestar contas regularmente de seus atos ou omissdes, €
valoriza o planejamento como rotina da administracdo fiscal. Além disso, a LRF (Lei
Complementar no. 101, de 04/05/2000) altera de forma significativa padrdes até entdo
dominantes nas relagcbes federativas brasileiras, contribuindo para o aperfeicoamento do

nosso federalismo fiscal.

Apresentada ao Congresso, logo depois da grave crise financeira de janeiro de 1999,
que abalou o pais e obrigou os gestores da politica macroecondmica a desvalorizar a
moeda, a LRF foi aprovada, em maio de 2000, com tramitacdo relativamente rapida e sem
grandes modificagdes no projeto original encaminhado pelo Executivo. O elevado indice de
votos favoraveis por ela obtido - 385 votos a favor, 86 contra e 4 abstencdes — revela a
existéncia de um claro consenso alcancado entre os atores politicos em torno da
necessidade do ajuste fiscal, como condigdo necessaria & manutencdo da estabilidade

monetaria e ao crescimento econdmico sustentavel do pais (ASAZU, 2003; LOUREIRO e
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ABRUCIO, 2004). Segundo Silva (2001), a LRF tem a intencdo de assegurar a
sustentabilidade intertemporal das financas governamentais. O alcance de tal objetivo é
importante em funcdo da forte relacdo que existe entre a situacdo fiscal do setor publico e a
conducdo da politica macroecondémica. Entre as principais inovacOes trazidas pela LRF

cabe destacar:

a) Limitacdo de gastos com pessoal, estabelecendo ndo somente o quanto pode ser gasto
por cada nivel de governo em relacdo a receita liquida, mas também - e ai esta a sua
novidade - o percentual equivalente ao poder executivo, legislativo e judiciario,
eliminando assim a distor¢cdo existente anteriormente, especialmente nos governos

estaduais;

b) Reafirmacdo dos limites mais rigidos ja estabelecidos pelo Senado Federal para o
endividamento publico, indicando que 0 ndo cumprimento serd punido igualmente com

mais rigor;

c) Definicdo de metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatdrios
trimestrais de acompanhamento, criando-se 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 proibigdo de socorro financeiro entre a Unido e os
governos subnacionais, reduzindo o “risco moral”™* entre agentes publicos, e destes com

0s privados.

Diante da inegavel importancia desta lei, inimeros trabalhos tém procurado avalia-la,
sendo que a grande maioria deles preocupa-se em medir seus resultados fiscais. Munidos de
dados quantitativos e modelos matematicos, os estudos tentam estimar o sucesso da LRF
em termos de sua capacidade de redugdo do gasto publico com pessoal (SILVEIRA e
JORDAO, 2002), de reducio do montante da divida publica (NUNES e NUNES, 2003), ou

! Conforme indicou KOTOWITZ (1989), o risco moral pode ser definido como as agdes de agentes (econdmicos
ou politicos) que maximizam seu auto-interesse em detrimento de outros, em situacfes nas quais eles ndo
assumem todas as consequiéncias de suas acdes.
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ainda sua capacidade de influenciar o resultado primério do setor publico (NASCIMENTO
e GERARDO, 2002).

Na medida em que o controle das contas publicas é objetivo importante da LRF,
mas ndo o Unico, esse trabalho procura construir uma metodologia mais ampla de avaliacdo
da LRF, ou seja, que leva em conta outras dimensdes e nao apenas os resultados fiscais
(relacdo entre a divida fundada liquida e a receita corrente liquida, resultado primério,

relacdo entre receita corrente liquida e gasto com pessoal etc.).

Segundo KHAIR (2000), a LRF apdia-se em quatro eixos: planejamento,

transparéncia, controle e responsabilizagdo. Em outras palavras, ela afeta ndo apenas os

resultados fiscais, mas igualmente 0 modo de gestdo das finangas publicas. Portanto, para
entender os impactos da LRF em todas as suas dimensdes é preciso considerar outros
indicadores, mesmo que estes ndo sejam imediatamente quantificaveis. E este 0 nosso
propasito no presente trabalho, no qual propomos uma metodologia de analise que leva em

conta diferentes aspectos da LRF.

Pretendemos, assim, enfatizar nesta proposta de metodologia a eficacia, a eficiéncia
e a efetividade da lei no que se refere aos quatro eixos, apontados acima, e incorporando
mais um, aquele relativo a proibicdo de socorro entre governos, inovacdo fundamental nas
relacOes federativas brasileiras. Os cinco eixos serdo os seguintes: (1) o planejamento de
receitas, despesas e dividas; (2) a publicidade da gestdo fiscal; (3) o controle dos gastos e
do endividamento; (4) a accountability, ou seja, a prestagdo de contas dos governantes para
com 0s governados e/ou seus representantes e (5) a eliminacdo do carater predatorio das
relacBes financeiras existentes na federacdo brasileira, através da nova regra de proibicéo
do socorro entre governos. Em suma, de modo mais geral, nosso propdésito aqui € chamar a

atencdo para a necessidade de avaliar a LRF em uma perspectiva multidimensional.

O texto que se segue estd assim organizado: além desta introducdo e das
consideragdes finais, a primeira parte situa a LRF no contexto da difusdo de teorias que
enfatizam o peso dos fatores institucionais nos processos de reforma do Estado. A segunda

parte realiza uma breve revisdo da literatura relativa & avaliacdo de politicas publicas,
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inserindo ai nossa proposta. A terceira parte, nucleo central do trabalho, apresenta a

proposta de uma metodologia pluridimensional de avaliagdo da LRF.
I. A LRF no contexto da difusao das andlises institucionalistas

Como se sabe, a LRF se inspirou em varias experiéncias de reformas fiscais levadas
a cabo em diversos paises, ao longo dos anos 90, em particular a da Nova Zelandia®. Essas
experiéncias situam-se no que se costuma definir como segunda geragdo de reformas do
Estado. Enquanto a primeira geracdo de reformas (propostas ainda nos anos 80) tinha como
objetivo reduzir a atuacdo direta do Estado através de processos de privatizacao,
desregulamentacdo dos mercados e abertura comercial, a segunda geracao enfatiza o papel
fundamental das instituicbes para se alcancar mudancas na economia e nas acOes
governamentais (POLLIT, 2000).

Numerosos economistas e mais recentemente, também cientistas politicos, tém
afirmado que as instituicGes, ou seja, as regras formais ou informais que organizam as
relacBes sociais, sdo importantes e afetam a estratégia dos atores nas diferentes esferas da
vida social. Estas regras interferem diretamente na economia, reduzindo a incerteza e
afetando os custos de transacdo, isto €, aqueles custos necessarios para a troca de
mercadorias, a garantia de propriedade e dos contratos, as negociagdes de interesses etc.
Por outro lado, os arranjos institucionais relativos ao sistema de governo, ao desenho
federativo, a estrutura partidaria, ao processo eleitoral etc, afetam igualmente os resultados

das politicas publicas.

Segundo alguns analistas, a presenca de adeptos das teorias neoinstitucionalistas no
seio de organismos internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, a partir dos anos 90,
foi decisiva no processo de difusdo destas novas idéias para fora dos meios académicos,

envolvendo agéncias de desenvolvimento econdémico e programs de reformas do Estado

A LRF inspirou-se no Fiscal Responsability Act, da Nova Zelandia, de 1994. Segundo indicacdes, a Nova
Zelandia é pais considerado como um dos mais bem sucedidos nas reformas fiscais levadas a cabo nos anos 80.
Ele se destacou em inovagdes criadas nos sistemas contabeis e gerenciais ao estabelecer relatdrios gerenciais
com demonstragdes de resultados, impactos sobre receitas e despesas, demonstragdes de passivos contingentes,
de obrigagdes, com detalhamento da composi¢do e das caracteristicas da divida publica etc (FIGUEIREDO,
2000).
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(SCHNEIDER e DONER, 2000)°. De fato, em varios de seus relatérios publicados a partir
do final dos anos 90, o Banco Mundial tem enfatizado o papel das instituigdes - ou seja, das
regras legais que garantem o cumprimento e a credibilidade dos contratos, a predicabilidade
do processo legal, a transparéncia das decisdes governamentais — ndo sé para a melhoria da
qualidade dos governos, mas igualmente para se alcancar a estabilidade macroeconémica e
o crescimento (World Bank, 1997; BURKI and PERRY, 1998). De forma mais especifica,
0 Banco afirma também que reformas no aparato estatal que aumentem a eficécia e
eficiéncia da prestacdo dos servicos publicos e a transparéncia das acfes governamentais
sdo condicdo necessaria a reducdo ou eliminagdo dos problemas de corrupgéo,

clientelismo, etc.

Em outras palavras, reconhecendo a conexdo de boas praticas de governanga, a
realizacdo de principios democraticos e melhores resultados econdémicos e sociais, 0s
organismos internacionais e o Banco Mundial, em particular, ttm desempenhado papel de
relevo neste processo de formagéo de consenso em torno da idéia de que para se alcancar o
desenvolvimento econdmico ndo basta canalizar capitais para investimentos em economias
emergentes. Sao necessarias principalmente reformas institucionais que reduzam a
ineficiéncia na alocacdo de recursos publicos e permitam o maior controle das acdes do

governo.

Assim, a problemética de responsabilidade fiscal que fundamentou a LRF emerge
neste contexto da chamada segunda geracdo de reformas do Estado, que objetivam tornar os
governos ndo s6 mais eficientes no provimento de suas politicas publicas, mas também

mais transparentes e responsivos as demandas da populacéo.

No plano interno, a LRF representa ndo so a reagcdo do poder executivo federal e do

Congresso frente as pressdes advindas da grave crise financeira que eclodiu em janeiro de

¥ Segundo ainda SCHNEIDER e DONER (2000), nos anos 60, 70 e 80, os principais nomes da nova economia
institucional, tais como Ronald Coase, Mancur Olson, Douglass North e Oliver Williamson trabalhavam apenas
nos meios académicos. Todavia, a partir dos anos 90, varios fatores contribuiram para a articulagdo destes
académicos com a comunidade de organismos de desenvolvimento. De um lado, Coase e North ganharam
visibilidade como ganhadores do Prémio Nobel, respectivamente em 1991 e 1993. De outro, a USAID ajudou
Olson a estabelecer um centro de estudos de reforma institucional devotado aos problemas de desenvolvimento.
Assim no final dos anos 90, varios discipulos deste credo comegaram a assumir posi¢des de comando nos bancos
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1999, mas igualmente o ponto culminante de um longo processo de ordenamento das
finangas publicas no Brasil, que se desenrolou por mais de duas décadas. Neste processo
cabe destacar mudancas que se iniciam, ainda nos anos 80, tais como, o fechamento da
conta movimento do Banco do Brasil, a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional, a
extingdo do orgamento monetario, a unificacdo dos orcamentos da Unido e passam, nos
anos 90, pela estabilizacdo monetaria, com o Plano Real de 1994, pelo fortalecimento da
autoridade monetaria do Banco Central, envolvem também as renegociacfes das dividas
dos governos subnacionais, consolidadas na Lei 9496/1997 que produz mudanca
consideravel no federalismo fiscal brasileiro, ao estabelecer garantias para o efetivo
cumprimento dos acordos e por fim, incluem ainda regras cada vez mais restritivas ao
endividamento publico, emitidas pelo Senado Federal etc (LOUREIRO e ABRUCIO,
2004).

Para melhor desenvolvermos a discussao do processo de avaliacdo da LRF vista
como importante politica publica em curso no pais, retomamos a seguir, algumas questes

levantadas pela a literatura sobre este tema.
I1. Repensando a avaliacéo de politicas publicas

A avaliacdo é parte integrante do processo de politicas publicas, e deve conter
preocupacdes metodoldgicas muito especiais. Em outras palavras, so é possivel avaliar uma
politica tendo como referéncia todo o processo do qual ela faz parte. Pedone (1986:11)
sistematiza da seguinte forma os itens que constituem o processo de producdo de politicas

publicas:

“a) Formacdo de Assuntos Publicos e de Politicas Publicas —
momento em que as questdes publicas surgem e formam correntes
de opini&o ao seu redor. Isto contribui para a formacéo da agenda
politica, composta de questdes que merecem politicas definitivas.

b) Formulacéo de Politicas Publicas — processo de elaboragéo de
politicas no Executivo, no Legislativo e em outras instituicdes
publicas, sob os pontos de vista da racionalidade econémica, da
racionalidade politico-sistémica ou da formulag&o responsavel.

multilaterais e seus principais representantes eram convidados regularmente para conferéncias no Banco
Mundial.
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c) Processo Decisorio — interligado com o anterior, porém com
delimitacbes proéprias, onde atuam o0s grupos de pressdo
exercendo influéncia sobre os decisores, em qualquer das
instancias citadas.

d) Implementacdo das Politicas — processo de execucdo das
politicas resultantes dos processos de formulacédo e decisdo em
politicas publicas, interrelacionando as politicas, os programas,
as administracgdes publicas e 0s grupos sociais envolvidos ou que
sofrem a acéo governamental ou os problemas sociais.

e) Avaliacao de Politicas — consideram-se aqui quais os padrdes
distributivos das politicas resultantes, isto &, quem recebe o que,
quando e como, e que diferenca fez com relacdo a situagdo
anterior a implementacao. Analisam-se os efeitos pretendidos e as
consequéncias indesejaveis, bem como quais 0s impactos mais
gerais na sociedade, na economia e na politica”.

As politicas publicas devem ser compreendidas como agdes de governo, que em
regimes democraticos, visam atender direta ou indiretamente responder aos anseios dos
cidaddos que o elegeram. Em outras palavras, sdo “o que os governos fazem, por que o
fazem e que diferenca faz a acdo governamental para a sociedade e seus problemas”
(PEDONE, 1986:7). Entretanto, a forma final das politicas depende do resultado de uma
negociagdo muito mais ampla. “Uma politica governamental tem a natureza de um
processo, no qual intervém multiplos atores, portadores de distintas percepgdes e dispondo
de desiguais recursos de poder, com o0s quais confrontam-se e organizam (ou n&o)
consensualmente as decisdes” (DRAIBE, 1991:15).

Portanto, identificar os atores e, por conseqiiéncia, esclarecer quais sdo os objetivos
de uma determinada agdo governamental ndo € resultado de uma constatacdo simples. Na
verdade, a literatura sobre avaliacdo destaca a importancia de identificar as metas, objetivos
e propdsitos das politicas antes de iniciar a atividade de avaliagdo propriamente dita. Essa
etapa de elucidacéo dos critérios que fundamentam determinada politica publica é chamada
por Figueiredo e Figueiredo (1986) de avaliacdo politica. O que dificulta esse processo,
entretanto, é o fato de que nada garante que tais objetivos sejam (sempre) resultantes de
processos conclusivos de decisdo politica. Da mesma forma, nada garante que os objetivos

ndo possam ser discutidos, ou questionados no contexto de uma mudanca de governo, por
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exemplo. Essa dependéncia dos objetivos (das politicas publicas) faz também da avaliacdo

uma tarefa dindmica, além de ardua.

Toda avaliacdo de politica publica deve ser capaz de responder a seguinte questdo
bésica: a politica publica avaliada foi um sucesso ou um fracasso? Como lembra estes
autores: “a nogdo de sucesso ou fracasso de uma politica depende obviamente dos
propositos dessa politica e das razbes que levaram o analista a avaliar tal politica”
(FIGUEIREDO & FIGUEIREDO, 1986:109). Como prop06sitos das politicas, identificamos
geralmente: (1) gerar um produto tangivel e que possa ser medido; e (2) gerar um efeito ou
impacto que altere atitudes, comportamentos e/ou opinies. Ja do lado dos motivos que
levam a avaliacdo, identificamos: (1) razdes morais; e (2) raz8es instrumentais. A razdo
moral esta intimamente ligada a processos de auditoria, seja para garantir que a ordem legal
e administrativa esteja sendo respeitada, ou seja, para verificar se principios de justica
politica e social estejam norteando os propoésitos da politica. As razfes instrumentais, por
sua vez, referem-se a implementacdo da politica publica, produzindo informacdes Uteis para

0 acompanhamento de sua execucdo (op.cit. 1986).

Na literatura sobre avaliacdo de politicas no Brasil predominam estudos de
programas sociais. Mais raros sdo os trabalhos que discutem avaliacdo de politicas
publicas, levantando seus problemas mais gerais. Entretanto, as conclusdes destes estudos
sobre avaliagdo de politicas (ou programas) sociais e o proprio debate em torno da
necessidade da avaliacdo podem ser utilizados neste esforco de discutir a metodologia de
avaliacdo da acdo governamental em outras areas (como, no nosso caso, o do controle
fiscal). Na verdade, a avaliacdo de programas sociais pode ser considerada como um
importante esforgo original, que tem muito a contribuir para o desenvolvimento da

avaliagdo de acBes governamentais em outras areas.*

A importancia da avaliacdo vai além de sua capacidade de quantificar resultados.
Em uma concepgdo mais ampla, avaliar politicas publicas significa preocupar-se e

comprometer-se com um melhor entendimento do Estado em acdo. Segundo registro de

* Alias, a preocupacdo com a avaliagdo sistematica da acdo governamental, da forma como se faz hoje, iniciou-
se nos Estados Unidos (durante a crise dos anos 30 e no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial) no ambito
dos programas sociais (SESSIONS, 2001)
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Rico (1998:8) na apresentagdo da obra por ela organizada, avaliar politicas sociais €

importante para:

(1) “*Dar transparéncia as ac¢0es publicas, democratizar o Estado

e a sociedade civil.
(2) Conhecer as politicas e compreender o Estado em acéo.

(3) Melhorar as politicas e a agdo do Estado, recomendando,
sugerindo modificacbes na formulacédo, na implementacdo e nos
resultados™.

Assim, avaliar é processo que pode ser entendido como uma forma de
accountability, ou seja, como mecanismo de prestagdo de contas dos governantes,
especialmente quando feita ou incentivada pelo proprio poder publico. A dimensdo
democrética da avaliacdo fica mais realcada se a pensamos sob essa Otica, ou seja, a
avaliacdo toma uma importancia muito maior do que simplesmente a de verificar se as
metas foram ou ndo atingidas e seu grau de sucesso. Esta pode ser definida como a
dimensdo técnica da avaliacdo. Todavia, ela também serve como uma importante fonte de
informacdo para alimentar a dindmica da politica publica, influenciando a sua reformulagédo
e permitindo o exercicio do direito de controle sobre a acdo governamental por parte da
sociedade civil. Esta, por sua vez, pode ser definida como a dimensdo social ou
democrética da avaliacdo (SPINK, 2001).

Preocupar-se com a avaliacdo apenas como método de medida de resultados é uma
perspectiva que a reduz, pois qualquer forma de avaliacdo envolve necessariamente um
julgamento, vale dizer, a atribuicdo de um valor. Sendo uma medida de aprovacdo ou
desaprovacdo a uma politica ou programa publico particular, trata-se de analisé-la a partir
de uma certa concep¢do de justica (implicita ou explicita). Neste sentido, ndo existe
possibilidade de que qualquer modalidade de avaliagdo ou analise de politicas publicas
possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra (ARRETCHE, 1998). Ainda nesse sentido,
Spink (2001) defende a avaliacdo enquanto préatica social (em comparacdo com a avaliagao

enquanto pratica meramente técnica), classificando-a de avaliacdo democratica e afirmando
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que ela “precisa ser compreendida, antes de mais nada, como acdo a favor de uma
cidadania ativa; cidadania esta que engloba todos, incluindo os cidaddos que sdo gestores

de projetos e avaliadores” (2001:14).

A anélise das politicas publicas costuma distinguir a avaliagdo em funcdo de trés
conceitos: efetividade, eficacia e eficiéncia, embora os dois primeiros sejam mais
importantes. Segundo FIGUEIREDO & FIGUEIREDO(1986), as pesquisas de avaliagdo
podem ser divididas em dois grupos basicos: (1) as avaliacbes de processos, que se
preocupam em examinar se a politica foi implementada conforme as diretrizes e se atingiu
as metas desejadas (eficacia); e (2) as avaliacbes de impacto, que tém o objetivo mais

complexo de medir os efeitos da politica sobre 0 ambiente social (efetividade).

Na medida em que os autores divergem quanto ao significado de cada um desses
conceitos, utilizaremos, nesse trabalho, as definigdes presentes em ARRETCHE (1998),

indicadas abaixo:

1. Eficiéncia — refere-se a relacdo entre o esforco empregado na implementacao de

determinada politica e os resultados alcangados por ela.

2. Eficacia — entende-se como a relacdo entre as metas propostas e 0s resultados

verificados ap6s a a¢do governamental;

3. Efetividade — refere-se a relacdo entre a implementacdo de uma determinada
politica e seus resultados, ou seja, sua capacidade de mudar condigdes prévias do

contexto sécio-econdmico.

Complementarmente, levamos também em conta a contribuicdo de MOTTA (1990)
que estabelece uma questdo basica para cada um dos conceitos, quais Sejam: como

aconteceu? (eficiéncia); o que aconteceu? (eficacia); que diferenca fez? (efetividade).
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I11. Metodologia pluridimensional de avaliagdo da Lei de Responsabilidade

Fiscal

Antes de discutir uma metodologia para ampla para a avaliacdo da LRF, cabe
esclarecer que, mesmo se tratando de nova regra juridica, a LRF serd aqui entendida como
uma politica publica. 1sso se deve ao fato de que, em regimes democraticos, as instituicdes
sd0 as mais perfeitas traducdes das politicas publicas’. Em um primeiro momento, sdo
resultados delas, assim como posteriormente as formatam. Como lembra DRAIBE
(1991:14) ao enfatizar a importancia da dimensao institucional para a avaliacdo de reformas
de programas sociais, “0 meio institucional traduz a seus termos o projeto de reforma,
estabelece condicionantes para a sua temporalidade, e imp6e 0s contornos nos quais se
definirdo e redefinirdo todos os principios estruturadores do programa que se quer reformar
(...)”. Sendo assim, ha uma relacdo muito intima entre as instituicdes e as intencdes do

Estado, seja sobre qual assunto estivermos tratando.

Com relacédo a LRF, cabe indicar que a grande influéncia dos enfoques quantitativos
em sua avaliacdo € resultado do consenso em torno da necessidade de se medir o
comportamento fiscal. Cossio (2001), por exemplo, propde duas medidas de impulso fiscal
(ou comportamento fiscal) dos estados brasileiros, quais sejam: (i) a variacdo observada no
resultado primario como proporcdo do PIB estadual; e (ii) a variagdo discricionaria do
resultado primario, eliminando os efeitos das flutuacfes do nivel de atividade e da inflac&o

sobre as categorias de receita e despesa estadual.

Embora indispensaveis para o entendimento da questdo fiscal, os estudos
quantitativos ndo sdo capazes de explicar tudo; em geral eles sdo avaliaces de processos,
que se limitam a aferir a eficicia da LRF, ou seja, se suas metas fiscais foram atingidas e 0s
limites de gasto e endividamento respeitados. Avalia¢Ges de impacto, que se preocupam em
avaliar a efetividade da LRF em funcdo de seus propoésitos, também devem ser usadas. De
fato, analises quantitativas e qualitativas devem ser complementares. Conforme afirma
SESSIONS (2001:16), “para obter um resultado de melhor qualidade, devem ser usadas

metodologias tanto quantitativas quanto qualitativas na pratica de avaliacdo abrangente de

® Entende-se por instituicdes o conjunto de normas e leis que regem as relacées sociais(NORTH,1990)
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programas”. Se o compromisso dos trabalhos cientificos de avaliacdo de politicas publicas
é com a qualidade dos resultados (a saber, 0 melhor entendimento da realidade), entéo as

metodologias devem incluir abordagens qualitativas e quantitativas®.

Nesse exercicio de construcdo de uma metodologia mais ampla de avaliacdo da
LRF, destacamos 0s quatro eixos principais ja indicados (entendidos aqui como propésitos’
da LRF). Estes eixos s@o: planejamento das contas publicas, controle dos gastos com
pessoal e do endividamento publico, transparéncia da gestdo fiscal e accountability dos
gestores. Além destes, como ja indicado, acrescentamos um quinto: redugdo ou extingao de
praticas predatorias dentro da federacdo (representado pela proibicdo do socorro financeiro
entre niveis de governo). Com relagdo a este Gltimo propésito ou eixo, vale destacar que a
literatura tem indicado que, no contexto da Constituicdo de 1988, os governos estaduais no
Brasil assumiam préticas predatérias perante a Unido. Considerando que o comportamento
predatério acontece quando determinado ente federativo ndo assume integralmente os
custos de suas decisdes, observa-se que 0s governos subnacionais costumavam apropriar-se
de recursos federais, ou obter protecdo financeira, para cobrir perdas decorrentes de atos de
irresponsabilidade fiscal (ABRUCIO e COSTA, 1998).

No enfoque de cada eixo (ou propdsito), apresentaremos indicadores de avaliagdo®

distintos (que podem iluminar o produto ou o impacto de cada propoésito), que deverdo ser
utilizados no esforco de analisar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da LRF. Para alguns
deles, um enfoque quantitativo pode ser o melhor indicado, enquanto que para outros o
enfoque qualitativo sera mais conveniente. Esse procedimento serve para avaliar a LRF e

seus resultados em todos os trés niveis de governo. Entretanto, no ambito desse trabalho, e

6 Segundo SESSIONS (2001:15), as duas abordagens sdo complementares porque possuem finalidades
diferentes: “Os métodos quantitativos, que dependem de dados que podem ser contados (isto &, em ndmeros),
pretendem produzir dados factuais confidveis sobre efeitos e resultados generalizaveis a populacdes maiores;
enguanto os métodos qualitativos, que coletam dados sob a forma narrativa, pretendem fornecer dados altamente
detalhados e validos no nivel do programa, que possam ser usados para entender, em vez de quantificar, fatores
como a forma pela qual o programa é percebido e como ou porque ele consegue seus efeitos”.

" Os eixos inspiradores sdo aqui entendidos (também) como propoésitos da LRF. Nos termos de Figueiredo e
Figueiredo (1986), propositos das politicas publicas geram produtos e impactos; sendo assim, entendemos 0s
eixos inspiradores como os propdsitos da LRF, ponto de partida para a analise e avaliagdo de seus produtos e
impactos.

& Alguns indicadores de avaliagdo aqui apresentados podem se confundir com produtos de cada um dos
propositos da LRF. Outros indicadores, porém, representam entdo somente instrumento de medida de impacto
dos propositos. Ver quadro na pagina 17.
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visando compreender melhor o esforco aqui realizado, considere-se como cenario 0s
estados brasileiros. Em outras palavras, o exercicio aqui proposto sera feito tendo em vista

os resultados da LRF sobre a realidade dos estados.

Antes de desenvolver tais indicadores no d&mbito de cada um dos cinco eixos
propostos, é necessario especificar os conceitos de transparéncia e accountability. Bem
mais do que divulgar dados, um governo é transparente quando fornece a populacdo
informacBes claras e acessiveis a respeito de seus atos, permitindo-lhe controle e
fiscalizacdo. Por sua vez, accountability ou responsabilizacdo dos governantes é um
atributo de sistemas democraticos, nos quais 0s governantes sdo institucionalmente
constrangidos a prestar contas de seus atos ou omissdes ao povo. Assim, pode se definir
accountability como o processo institucionalizado de controle politico dos governantes que
se estende no tempo (eleicdo e mandato) e incorpora todos os atores politicos relevantes.
Para tanto, sdo necessérias regras e arenas nas quais a responsabilizacdo politica dos
governantes é exercida, além de praticas de negociagdo ampliadas, para tornar mais

publicas e legitimas as decisdes.

Embora transparéncia das a¢Ges governamentais ndo seja accountability, ela é seu
requisito fundamental. Em outras palavras, para a efetivacdo dos mecanismos institucionais
de accountability faz-se necessario que "informacdes confiaveis, relevantes e oportunas
sobre as atividades do governo estejam disponiveis ao publico” (OCDE, 2002:11). A
transparéncia ou a visibilidade dos atos ou omissGes dos governantes é condi¢do prévia
para a efetivacdo destes mecanismos, uma vez que a democracia € governo do poder
publico em publico. Todas as decisGes e atos do governo devem ser conhecidos pelo povo
soberano na medida em que o eixo do regime democrético esta no controle do governo pelo
povo (BOBBIO, 1992).

Planejamento das contas publicas

Quais foram os resultados da LRF sobre o planejamento das contas publicas dos
estados brasileiros? Avaliar os impactos da LRF nesta dimenséo é altamente importante, ja
que o grande objetivo da lei € assegurar que as finangas governamentais sejam mantidas em

niveis de equilibrio (déficit e endividamento controlados).
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O principal indicador aqui € o Balanco Orcamentario, parte do Relatério Resumido
da Execucdo Orcamentéaria (RREO) (Anexo 1). A publicacdo do Balango Orgamentario
como anexo | do RREO atende ao disposto no art. 52, inciso I, alineas a e b da LRF.
Publicado bimestralmente, esse demonstrativo traz a previsao de receita para o exercicio, as
receitas realizadas até entdo, a dotacdo das despesas para 0 exercicio, assim como as
despesas liquidadas até o més da publicag&o.

Vale destacar que os outros anexos do RREO também sdo importantes para essa
analise, quais sejam: (i) demonstrativo de receitas e despesas, (ii) demonstrativo da
execucdo das despesas por funcdo e subfuncéo, (iii) demonstrativo das receitas e despesas
do refinanciamento da divida publica mobiliaria, (iv) demonstrativo das receitas e despesas
previdenciérias, (v) demonstrativo das receitas de operacfes de crédito e despesas de
capital, (vi) demonstrativo da projecdo atuarial das receitas e despesas e (vii) demonstrativo

da receita de alienacdo de ativos e aplicacdo de recursos (SLOMOSKI, 2001).

Com base na analise do Balanco Orgamentario dos estados, assim como dos outros
anexos do RREO, pode-se fazer um esforco no sentido de responder as seguintes questées:
como o planejamento desejado pela LRF foi instituido? Ele, de fato, ocorreu, ou seja, ele
introduziu novas praticas de efetiva previsdo de receitas e gastos? Que diferenca o
planejamento fez para a manutengdo intertemporal do equilibrio das contas publicas
estaduais? Para responder de forma adequada a essas questdes é muito provavel que o
pesquisador tenha que realizar entrevistas com diferentes atores envolvidos na gestdo
publica dos estados. Tais entrevistas deverdo servir de instrumento analitico-investigativo,
proporcionando ao pesquisador informacgdes sobre o processo politico que esta por tras do
preenchimento dos relatérios antes citados. O que o pesquisador estard buscando ndo é a
opinido dos entrevistados em si, mas sim um melhor entendimento do processo politico do
planejamento e a confirmacdo de uma real “intencdo planejadora”. Ao final, devemos ser
capazes de concluir e justificar se a LRF foi eficiente, eficaz e efetiva na promocdo do

planejamento das contas publicas dos estados brasileiros.

Controle de gastos com pessoal e do endividamento publico
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Quais foram os resultados da LRF sobre o controle de gastos com pessoal nos
estados brasileiros, separadamente entre os trés poderes, Executivo, Legislativo e
Judiciario? E sobre o controle do seu endividamento? De fato, o controle de gastos com
pessoal e do endividamento sdo eixos inspiradores da LRF que sempre tiveram maior
visibilidade. Este controle é muitas vezes identificado como o grande objetivo da lei.
Talvez por isso a maioria dos estudos sobre avaliacdo dos impactos da LRF foca a

quantificacdo destes resultados.

Avaliar os resultados da LRF sobre o controle de gastos com pessoal é
relativamente simples: basta acompanhar essa modalidade de gasto por parte dos trés
poderes na esfera estadual. As Secretarias Estaduais de Administracdo serdo fontes
importantes de informacdo, assim como os Tribunais de Contas. O importante é que o
pesquisador analise o controle do gasto com pessoal de forma paralela a analise do controle
do endividamento, j& que essa modalidade de gasto (com pessoal) é a mais importante e,

portanto, a que, em descontrole, pode causar mais impactos sobre o endividamento.

Por sua vez, 0 mais importante indicador para avaliar o controle do endividamento é
a relacdo entre a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida. De posse desses
dados, e conhecendo os limites para o endividamento publico para os estados brasileiros
(limites estes estabelecidos pelas Resolucdes de numero 40 e 43 do Senado Federal),
podemos responder as perguntas: Como o controle do endividamento foi conseguido? O
endividamento estd sendo controlado de fato? Que diferengca faz o controle do

endividamento para a manutencdo intertemporal do equilibrio das finan¢as estaduais?

Para auxiliar no entendimento desse eixo torna-se novamente importante realizar
entrevistas com atores do setor publico e da sociedade civil, assim como pesquisar na
imprensa e, sobretudo, acompanhar o debate politico sobre o tema. Para se avaliar a
eficiéncia, em especial, um esforco especifico deve ser feito na busca de informacdes sobre
eventuais “efeitos colaterais” do controle do endividamento, como por exemplo, o corte de

gastos ou aumento das receitas.

Transparéncia da gestéo fiscal
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Quais foram os resultados da LRF com relacdo a transparéncia da gestdo fiscal dos
estados brasileiros? Em um contexto democratico, transparéncia ou publicidade dos atos
governamentais é fundamental e deve ser promovida institucionalmente (BOBBIO, 1992).
Para dar conta desta problematica ou deste eixo analitico, o acompanhamento das
publicacbes do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) é indicador de destaque. O importante
nessa etapa ndo é preocupar-se com 0s nimeros que estdo no RGF, mas sim se ele foi
publicado corretamente, na integra, se esta disponivel ao publico em geral e, sobretudo, se
as informagdes sobre a gestdo fiscal estdo disponiveis de forma inteligivel ao cidadao

comum?®,

A LRF, em seu art. 54, estabelece que o RGF deve ser publicado
quadrimestralmente, contendo os seguintes anexos, conforme regulamentacdo da Portaria
numero 471/00 da STN/MF: (1) demonstrativo das despesas de pessoal em relacdo a receita
corrente liquida, (i2) demonstrativo da divida consolidada e mobiliéria, (3) demonstrativo
dos avais e financas, (4) demonstrativo das operacOes de crédito, (5) demonstrativo das
disponibilidades de caixa, (vi) demonstrativo dos restos a pagar por poder e 6rgao e (6)

demonstrativo das despesas de servicos de terceiros em relacdo a receita corrente liquida.

Para contribuir para a qualidade das conclusdes sobre essa questdo, avaliar o
contedo dos sites das Secretarias Estaduais de Fazenda/Financas'® deve ser muito
esclarecedor. A Internet € um instrumento de democratizacdo de informacdes, e um estado
que disponibiliza grande quantidade de informacédo sobre a sua gestdo pode ser considerado
preocupado em ser transparente. Ainda, um rigoroso acompanhamento da cobertura da
imprensa® sobre as financas publicas estaduais, e a analise das informacdes veiculadas,

podem nos contar muito sobre o nivel de transparéncia da gestao fiscal. Captar, através da

® Vale indicar que os relatérios que a LRF obriga os governos a publicar séo basicamente regras que permitem o
controle do governo federal sobre 0s governos subnacionais e, portanto, ndo sdo dirigidos ao cidaddo comum.
Assim, ndo é surpresa que eles possam ser ininteligiveis para leigos.

10 Estes canais, diferentemente dos relatérios, sdo, por natureza, voltados ao cidad4o comum. Assim, eles devem
trazer informagdes em forma compreensivel, confirmando a transparéncia de fato.

1 A imprensa, por sua vez, deve ser um espelho da transparéncia da gestdo fiscal. Capaz de “traduzir”
informagBes que o cidaddo comum ndo seria capaz de compreender, a imprensa pode ser instrumento do
governo para atingir a transparéncia de fato. Para tanto, ela deve ser suficientemente alimentada pelo governo
com informagdes sobre a gestéo fiscal.
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imprensa, 0 sentimento da opinido publica quanto a tal grau de transparéncia €

indispensavel para a avaliacdo desse eixo.

Mantendo a linha de raciocinio deste trabalho, e com base na analise dos
indicadores aqui citados, procuraremos responder as seguintes perguntas: Como a LRF
promove a transparéncia da gestdo fiscal dos estados brasileiros? Essa transparéncia pode
ser de fato sentida? Que diferenca faz a transparéncia para a manutencao intertemporal do
equilibrio das finangas estaduais? O fim desse exercicio deve ser a conclusdo sobre a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade da LRF quanto a transparéncia da gestdo fiscal dos

estados.
Accountability dos gestores

Quais foram os resultados da LRF sobre a accountability dos gestores publicos nos
estados brasileiros? Uma das principais inovacOes trazidas por esta lei refere-se ao aspecto
da responsabilizacdo penal dos administradores publicos caso haja desrespeito ao que ela
estabelece. Dessa forma, mais do que garantir que os gestores publicos sintam-se
pessoalmente responsaveis pelo equilibrio das contas publicas, a responsabilizagdo penal
deve contribuir para o fortalecimento da responsabilizacdo politica, ou seja, do processo de
prestacdo de contas por parte dos administradores publicos aos cidaddos e seus

representantes.

Todavia, cabe destacar que o principal mecanismo de enforcement da LRF néo é o
judicial, como se wveiculou na imprensa, mas sim a retencdo de transferéncias
constitucionais e a proibicdo de obtencdo de empréstimos e de convénios com o Governo
Federal. Podemos entender que esses tipos de punicdo atingem os gestores, em especial 0s
detentores de cargos eletivos que, com repasses bloqueados, terdo a tarefa de governar mais
dificultada, e por consequéncia suas possibilidades eleitorais questionadas. Portanto, um
indicador de avaliacdo seria 0 acompanhamento de casos de punicao através de bloqueio de

transferéncias constitucionais.

Outro indicador de accountability seria 0 monitoramento da atencao que os politicos

dedicam aos temas que envolvem as financas publicas tanto durante as campanhas
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eleitorais quanto no decorrer dos mandatos. Trata-se de esforcos essencialmente
qualitativos, e que certamente contardo muito sobre o que queremos saber: Como a
accountability foi reforcada? Ela foi reforcada de fato? Que diferenca fez isso para o

atingimento do objetivo maior da LRF?

As pesquisas realizadas no &mbito do eixo da transparéncia da gestdo fiscal podem
ser Uteis para avaliar também a quest&o da accountability. O pesquisador deve sempre estar
atento para verificar se houve (ou ndo) uma esperada mudanca na cultura fiscal dos
administradores publicos. Acreditamos que essa mudanga cultural, se ocorrer, refletird com

clareza nesse eixo.

Reducdo ou extin¢do de praticas predatorias na federacdo: a proibicdo de socorro

entre governos

O carater predatorio das relagbes financeiras no federalismo brasileiro,
especialmente a partir da redemocratizacdo e do fortalecimento dos governos subnacionais,
ja foi bem marcada na literatura brasileira (AFONSO, 1989; ABRUCIO e COSTA, 1998;
WERNECK, 1998). Embora a Unido, em qualquer federacdo, auxilie financeiramente os
governos subnacionais, no caso brasileiro, esta pratica se configurou, durante muito tempo,
como predatdria porque os estados transferiam sistematicamente o custo de suas decisdes
irresponsaveis de endividamento para a Unido. Com esta se mostrava politicamente mais
fraca e dependente do apoio dos governadores e de suas bancadas no Congresso, 0s estados
conseguiam rolar suas dividas, postergando a0 maximo seu pagamento e obtendo mais
recurso do governo federal*2.

Tal situagdo politica era um incentivo ao chamado risco moral (moral hazard, como
denominam os tedricos neo-institucionalistas de lingua inglesa) por parte dos governos
estaduais e de seus credores privados que Ihe emprestavam recursos, mesmo conhecendo
sua incapacidade de pagamento, porque sabiam que, no final, a Unido iria socorré-los,

assumindo suas dividas. A LRF proibiu este comportamento de irresponsabilidade fiscal.

12 Entre 1989 e 1998, houve sete acordos de renegociagdo das dividas entre Estados e Unido. A maioria deles
ndo foi cumprida pelos Estados e, o que foi pior, os estados que ndo honraram seus compromissos nao
receberam nenhuma punic¢do por isso (WERNECK, 1998).
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Na verdade, o artigo nimero 32 da LRF tem sido considerado um das mais importantes
porque muda este padrdo de comportamento vigorante no federalismo brasileiro. Se seu
cumprimento for, de fato, garantido, certamente terd impactos fundamentais no controle das
contas publicas e no ajuste fiscal, mas igualmente nas relagdes federativas que poderdo,
assim, inclinarem para um padrdo mais cooperativo e menos predatério (ABRUCIO e
COSTA, 1998).

Portanto, importa também verificar se este dispositivo legal que proibe o socorre
vem sendo, de fato, cumprido. O fim desse socorro, além de essencial para combater a
“cultura da irresponsabilidade fiscal” nos estados e municipios, prepara o solo para semear
0 planejamento como instrumento eficiente e préatica eficaz para o controle das contas

publicas.

O pesquisador, para avaliar esse eixo, podera utilizar a imprensa como um dos
principais indicadores, assim como acompanhar os debates na Comissédo de Assuntos
Econdmicos(CAE) do Senado Federal. Atento para os principios desse eixo (eliminar o
risco moral), o pesquisador precisa buscar responder as seguintes questdes: como se deu a
proibicdo do socorro financeiro entre governos? Ela esta sendo garantida politicamente?
Que diferenca faz essa proibicdo para a manutencdo intertemporal do equilibrio das

financas estaduais?
Consideracdes Finais

Como a LRF vai além do estabelecimento de limites e metas aos gastos
governamentais e ao endividamento publico, sua avaliacdo ndo pode se restringir a
quantificacdo desses resultados fiscais (ou seja, avaliagdes de processo). O controle ndo
deixa de ser um proposito da LRF, mas, definitivamente, n&o é o Gnico. E necessario que a
LRF seja também avaliada por meio de analises de impacto, especialmente quando
investigando seus outros propdsitos. Assim, 0 que se pretende obter com a construcdo da
metodologia aqui proposta de avaliagdo da LRF, é um modelo que: (1) seja plural
(abordando os cinco eixos aqui apresentados); (2) utilize abordagens quantitativas e
qualitativas de forma complementar; e (3) considere o contexto institucional e politico

dentro do qual a LRF foi elaborada e esta sendo implementada, garantindo ou ndo maiores
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possibilidades de seu sucesso. Entende-se, na verdade, que o proprio sucesso da LRF em
promover a sustentabilidade das finangas publicas seja mais favorecido com uma avaliagdo

mais completa.

O Conselho de Gestdo Fiscal, previsto no artigo 67 da LRF - a ser constituido por
representantes de todos os poderes e esferas de governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade para acompanhar e avaliar, de forma
permanente, a politica e a operacionalidade da gestdo fiscal - poderia ser um o6rgao
fundamental de realizacdo da avaliacdo pluridimensional aqui proposta. Além de férum
federativo habilitado a negociar ajustes no processo e compartilhar decisdes entre diferentes
atores, o Conselho seria igualmente Orgdo institucional para avaliar, discutir, e
eventualmente modificar aspectos da legislagdo que julgar necessarios. Na auséncia da
regulamentacdo do Conselho e o poder estando concentrado no Executivo Federal, mais
particularmente na Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o processo de avaliagdo da LRF

muito provavelmente permanecera focado em logica unidimensional e quantitativa.

Por outro lado, cabe mencionar que ndo tivemos, obviamente, a pretensdo de
construir uma metodologia definitiva. Sabemos das dificuldades que envolvem qualquer
trabalho de avaliacdo de politicas publicas. No caso em estudo, hd outro agravante: seu
carater tdo recente. Nesse sentido, observacfes que permitam conclusdes mais seguras
sobre a lei exigem um recorte temporal que ainda ndo esta disponivel. No entanto,
consideramos validos, para nortear o esforgo inicial desta avaliacdo pluridimensional da
LRF, os critérios e a problematizagdo representada pelas perguntas contidas no ambito de
cada um dos eixos inspiradores da lei. Novos indicadores certamente surgirdo a partir da
reflexdo sobre as questbes e problemas aqui colocados. Portanto, a metodologia de
avaliacdo proposta ndo é conclusiva e supde seu aperfeicoamento continuo, na medida em
que diferentes pesquisas, direcionadas por questdes comuns, irdo agregar indicadores a sua

prépria estrutura inicial.

Por enquanto, propomos uma metodologia que, essencialmente, acompanharia o que
ilustra 0 quadro abaixo. Para cada propdsito da LRF (os cinco eixos inspiradores), o
avaliador distingue produto(s) e impacto(s). Do lado do produto, por meio de pesquisas de

avaliacdo de processos e usando métodos quantitativos, o avaliador buscard mensurar a
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eficicia e a eficiéncia (esta, com menor grau de importancia) da LRF em atingir as metas
desejadas no ambito daquele proposito especifico. Ja do lado do impacto, o avaliador
utilizara analise de impacto e métodos qualitativos de pesquisa para mensurar a efetividade

da LRF no ambito do propdsito em questéo.

PROPOSITOS DA LRF

avaliaciao de processos andlise de impacto
métodos guantitativos métodos qualitativos
eficiacia efetividade
eficiéncia

Vale reforgar que essa metodologia demanda, acima de tudo, que o avaliador
conheca a fundo a LRF e as razdes que a fundamentam, ou seja, que seja feita a avaliacdo
politica antes mesmo de iniciar o processo de avaliagdo da politica. E ainda indispensavel
conhecer um a um os propoésitos ou eixos orientadores da LRF, conforme explicitado

anteriormente.

Por fim, cabe reafirmar que nosso objetivo principal aqui foi o de contribuir para o
debate em torno da necessidade de melhor avaliar a LRF, considerando dimensdes mais
amplas que ultrapassam seus resultados puramente técnicos e incorporando seus impactos

para o aperfeicoamento da ordem democrética no pais.
Bibliografia

ABRUCIO, Fernando Luiz. COSTA, Valeriano M. F. (1998). Reforma do estado e o

contexto federativo brasileiro, Fundagéo K. Adenauer, Pesquisas, n. 12

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 164/213

ARAUJO, Fernando Cosenza (2000). Endividamento Publico Municipal no Brasil pos-
1988: o caso da responsabilidade fiscal de Sdo José do Rio Preto. Dissertagdo de
Mestrado. EAESP/FGV.

ARRETCHE, Marta T. S. (1998). Tendéncias no Estudo sobre Avalia¢do. In RICO,
Elizabeth M. (org). Avaliacdo de Politicas Sociais: uma questdo em debate. S&o Paulo:

Cortez Editora.

ASAZU, Claudia. Y. (2003). Os caminhos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):
Instituicdes, Idéias e Incrementalismo. Dissertagdo de Mestrado. EAESP/FGV.

BOBBIO, Norberto (1992). O futuro da democracia. Uma defesa das regras do jogo.
Editora Paz e Terra, Rio de Janeiro.

BURKI, Shahid. PERRY, Guillermo (1998). Beyond the Washington Consensus:
Intitutions Matter. Washignton, D.C.: World Bank.

COSSIO, Fernando A. B. (2001). Comportamento Fiscal dos Governos Estaduais
Brasileiros: determinantes politicos e efeitos sobre o bem-estar dos seus estados. Brasilia:

V Prémio Tesouro Nacional.

DRAIBE, Sonia M. (1991). Metodologia de Analise Comparativa de Programas Sociais.
CEPAL.: Paper elaborado para o Projeto Regional Reformas de Politicas para Aumentar a

Efetividade do Estado na América Latina.

FIGUEIREDO, Carlos M. C. et alii (2000). Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Recife: Nossa Livraria.

FIGUEIREDO, Marcus F. FIGUEIREDO, Argelina M. C. (1986). “Avaliacdo Politica e
Avaliacdo de Politicas: um quadro de referéncia tedrica”. In Analise & Conjuntura 1 (3):

107 — 127, set./dez. Belo Horizonte: Fundagédo Jodo Pinheiro.

KHAIR, Amir Antonio (2000). Lei de responsabilidade fiscal: guia de orientacdo para as
prefeituras. Brasilia: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/BNDES.

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 165/213

KOTOWITZ, Y (1989). Moral Hazard. In Allocation, Information and Markets. Ed. John

Eatwell, Murray Milgate and Peter Newman. New York: Macmillan.

LOUREIRO, Maria Rita (2001). "Institui¢bes, Politica e Ajuste Fiscal: O Brasil em
perspectiva comparada”. In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 47, n. 16, pp. 75-
96.

LOUREIRO, Maria Rita. ABRUCIO, Fernando Luiz (2004). “Politica e Reformas Fiscais

no Brasil”. In Revista de Economia Politica, vol 24, no. 1, janeiro — marco.

MOTTA, Paulo Roberto (1990). Avaliacdo da Administracdo Publica: eficiéncia, eficacia
e efetividade. FUNDAP.

NORTH, Douglass(1990). Institutions, Institutional Change and Economic Performance.

Cambridge University Press

NASCIMENTO, Edson R. GERARDO, Jos¢é C. (2002). Dois Anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Brasilia: Estudos BNDES.

NUNES, Selene P. NUNES, Ricardo da C. Dois Anos da Lei de Responsabilidade Fiscal
do Brasil: uma avaliagdo dos resultados a luz do modelo do fundo comum. (2003).
Brasilia: Universidade de Brasilia, Departamento de Economia, série textos para discussao,

namero 276 (janeiro).

OCDE (2002). Transparéncia e Responsabilizacdo no Setor Publico. Colecdo Gestédo

Publica Brasilia.

PEDONE, Luiz (1986). Formulacdo, Implementacdo e Avaliagdo de Politicas Publicas.

Brasilia: Fundagdo Centro de Formacéo do Servidor Publico.

POLLIT, Christofer. (2000). Public Management Reform: a comparative analysis. Oxford
University Press.

RICO, Elizabeth M. (org) (1998). Avaliacao de Politicas Sociais: uma questdo em debate.

Sao Paulo: Cortez Editora.

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 166/213

SCHNEIDER, Ben Ross. DONER, Richard F. (2000). “The New Institutional Economics,
Business Associations, and Development” in Revista de Economia Politica, vol. 20,

namero 3 (79), julho — setembro.

SESSIONS, Glenn (2001). Avaliagdo em HIV/AIDS: uma perspectiva internacional. Rio de
Janeiro: Associacdo Brasileira Interdisciplinar de Aids, Fundamentos de Avaliagdo numero
2.

SILVA, Mbnica Mora Y Araljo de Couto e (2001). A Lei de Responsabilidade Fiscal e
RelacBes Financeiras Intergovernamentais no Contexto Federativo Brasileiro. Brasilia: V

Prémio Tesouro Nacional.

SLOMSKI, Valmor (2001). Manual de Contabilidade Publica: um enfoque na

contabilidade municipal. So Paulo: Atlas.

SILVEIRA, Ricardo F. JORDAO, Rafael C. O Comportamento das Despesas Estaduais
com Pessoal ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal. (2002). Brasilia, Informe-se BNDES

namero 44 (julho).

SPINK, Peter K. (2001). Avaliacdo Democrética: propostas e préaticas. Rio de Janeiro:

Associacdo Brasileira Interdisciplinar de Aids, Fundamentos de Avaliacdo nimero 3.

WERNECK, R. (1998). "A Unido e a divida dos Estados". O Estado de Sao Paulo, 13 de

junho.

WORLD BANK (1997). World Development Report: the state in a changing world. New
York: Oxford University Press.

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 167/213

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): balango preliminar e impactos sobre

governos municipais.

Wilson José de Araujo,

Tiago Cacique de Moraes

Resumo:

A Lei de Responsabilidade Fiscal representa um marco na area fiscal no Brasil. Este
trabalho tem por objetivo analisar os impactos iniciais sobre as finangas e a gestdo fiscal
dos municipios. Examina o contexto politico-institucional da elaboracdo e aprovacéo da lei,
indicando a formacao de um certo consenso politico, no pais, em torno do ajuste fiscal. No
texto sdo analisados os componentes de despesa de pessoal e com Cémaras de Vereadores
dos municipios, como também o seu resultado primario. Foi observada também a
obediéncia a LRF quanto a apresentacao dos relatorios por ela estabelecidos. Os quadros
demonstrativos da situacdo dos municipios foram elaborados com base nas informagdes
disponiveis nos bancos de dados da Secretaria do Tesouro Nacional, em conjunto com as
informacdes populacionais do IBGE e agrupados por Estado, Regiéo e classe populacional,

abrangendo os exercicios de 2000 e 2001, dado que a lei é recente.
Introducéo

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF completara, no préximo dia 4 de maio, trés
anos de vigéncia. Neste curto periodo, j& € possivel observar uma mudanca no
comportamento dos gestores das financas publicas no Brasil, advinda de pressdo da
sociedade em fazer cumprir principios de administracdo mais responsavel da coisa publica.

Como se sabe, a LRF foi introduzida em um contexto de aperfeicoamento do marco fiscal
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brasileiro e de mudangas nas relacfes financeiras entre Unido e governos subnacionais

ocorridas no pais desde a Constituicdo de 1988.

Além das transferéncias de receitas e responsabilidades do governo federal para os
outros niveis de governo, intensifica-se tambem, especialmente apos a estabilizacdo
monetaria em 1994, o processo de reordenamento das financas publicas, através da
reestruturacdo das contas dos Estados, com privatizagdo ou extin¢do dos bancos publicos, a
renegociacao de suas dividas que foram federalizadas e ainda, mudancas significativas nas
regras relativas ao endividamento publico, que levaram a sua maior restri¢do para todos 0s

entes federativos.

A LRF pode ser vista, assim, como um ponto culminante deste processo na medida
em que se funda nos principios de equilibrio fiscal, responsabilidade tributaria e limite de
gastos, permitindo maior racionalizacdo e eficiéncia. As dimensdes de responsabilizacéo
dos governantes através do planejamento e transparéncia de seus atos e omissdes na area

fiscal sdo, ndo sé inovadores, mas também fundamentais para uma ordem democratica.

Cabe enfatizar que este processo de mudancas foi longo, gradual, amplamente
negociado entre os atores politicos e certamente ndo esti concluido: além de varios pontos
ainda precarios no caminho do ajuste fiscal, tais como os déficits crescentes das contas da
previdéncia, também aumenta de forma exponencial o estoque da divida publica, em
decorréncia da politica monetéria que insiste em manter elevadas taxas de juros, criando,
paradoxalmente, enormes desafios para a efetivacdo de uma gestdo fiscal responsavel e

para um crescimento econdmico sustentavel no pais (LOUREIRO e ABRUCIO, 2002).

Apesar do pouco tempo decorrido entre a publicacdo da LRF e os primeiros
resultados, ja é possivel fazer algumas observacdes, com base nos dados disponibilizados
pela Secretaria do Tesouro Nacional, agéncia & qual foi delegada a competéncia pela

concentracdo e divulgacdo dos diversos relatorios previstos no texto legal.

O objetivo deste trabalho é mostrar os resultados preliminares da aplicagdo da LRF,
nas finangas dos governos municipais, nos dois primeiros anos de vigéncia, 2000 e 2001,

apontando os avan¢os dela decorrentes, como a reducdo do déficit publico e a maior
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transparéncia das contas publicas. Pretendemos também indicar as dificuldades e principais
criticas a sua implementacéo, seja pelos aspectos operacionais, considerando-se que nem
todos os municipios sdo dotados de estrutura burocratica capacitada a elaboracdo dos
relatorios previstos, seja pelo aspecto institucional, pois a adocdo do novo padrdo legal
implica maior responsabilizacdo de todos os agentes publicos, inclusive com punicGes, que

vao de multas a perda de direitos politicos.

O trabalho esta dividido em quatro partes. A primeira retoma o contexto histérico e
institucional em que a LRF é elaborada e aprovada. Em seguida, apresentamos a
metodologia utilizada para a anélise. Na terceira parte, séo mostrados os dados econémico-
financeiros utilizados para o nosso estudo relativos ao impacto da LRF para as financas
municipais. Por Gltimo tecemos uma série de consideracdes a luz dos resultados dos dados

coletados.
| - Contexto historico e institucional

A LRF consolida o ciclo das principais mudancas nas financas publicas ocorridas a
partir dos anos oitenta, com a ocorréncia da crise externa e a moratoria de 1982, que levam
a extincdo da chamada Conta Movimento do Governo Federal junto ao Banco do Brasil e
do Orgamento Monetario, ocorrendo também a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional —

STN, medidas essas que sao neutralizadas pelo processo inflacionario.

Essas mudancas serdo intensificadas durante a Era FHC, em que é implantado o
Plano Real e, gragas ao fortalecimento do Executivo Federal, sdo adotadas medidas como a
renegociacdo das dividas dos estados e municipios, que geraram novos padrbes de
relacionamento entre os entes da Federacdo e contribuiram para a criacdo de uma cultura de

ajuste fiscal que seréa consolidada com a publicacéo da LRF®.

As variaveis consideradas neste trabalho sdo, em primeiro lugar, o contexto politico
em que esta inserida a aprovacgdo da lei e em segundo, a situacdo externa que influencia

significativamente o cenério econémico brasileiro. O primeiro aspecto refere-se a

! A LRF teve inspiracdo no Fiscal Responsability Act da Nova Zelandia e em outras reformas na area fiscal ,
desenvolvidas mais recentemente em varios paises.
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necessidade das reformas fiscais para manter a estabilidade monetaria obtida com a
implantagcdo, em 1994, do Plano Real, cujo sucesso deu consisténcia aos argumentos da
area econdmica sobre a necessidade de um ajuste que permitisse a sustentacdo dos baixos

niveis inflacionarios.

Essa posicdo seria defendida pela ampla coalizdo na qual se sustentava o governo, o
que permitiu ao Executivo Federal negociar, em posi¢édo privilegiada, o ajuste fiscal dos
outros componentes da Federacdo (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998; WEAVER e
ROCKMAN, 1993). Tal ajuste ndo seria possivel sem a renegociagdo das dividas estaduais
e também dos principais municipios, permitindo um fortalecimento ainda maior da Uniéo
que, embora assumindo, mais uma vez, os passivos daqueles, institui, através da Lei 9496
de 1997, novo padréo para os acordos. Impde exigéncias que obrigam os entes subnacionais
a se comportarem dentro de rigidas normas de conducdo or¢camentaria, com o objetivo de

gerar 0s superavits necessarios ao pagamento dos contratos firmados.

Outras obrigacfes foram incluidas nesses acordos, tais como a privatizagdo dos
bancos publicos sob controle dos estados, alguns dos quais foram simplesmente liquidados,
sendo que a mais importante e que se destaca do conjunto, foi a proibicdo de novos

socorros € a possibilidade da retencdo de transferéncias constitucionais.

Toda essa gama de medidas objetivando um efetivo ajuste fiscal teve larga
cobertura da midia, cuja frase padrdo era e continua sendo “O Estado ndo pode gastar mais
do que aquilo que arrecada”, firmando uma cultura politica de responsabilidade fiscal que

vai se enraizando na opinido publica e na classe politica (COUTO e ABRUCIO, 1999).

Ainda do ponto de vista institucional, o Senado, detentor do poder de deliberacao
sobre dividas dos estados e municipios, em consondncia com a cultura de restricdo a novos
endividamentos, publica, em julho de 1998, a Resolucéo 78, proibindo a emissao de novos
titulos para governos ja& muito comprometidos com pagamentos de compromissos ja
firmados e delegando ao Banco Central a decisdo de encaminhar ou ndo pedidos de
autorizacdo de endividamento de governos cujas contas ndo apresentassem superavits

primarios.
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Dentro do mesmo espirito e atento as demandas da sociedade por maior
transparéncia, em parte devido as fortes reacdes a casos como 0s escandalos dos titulos
precatdrios e dos “andes” do orcamento, em 14 de fevereiro de 2000, 0 Congresso aprova
a Emenda Constitucional nimero 25 estabelecendo limites para gastos com os subsidios de
vereadores e tetos de despesas totais com as Camaras Municipais, de acordo com a

populacdo de cada municipio.

O segundo fator a ser considerado no caminho de aprovagdo da LRF refere-se as
pressdes externas. Estas pressdes, no inicio dos anos 90 e se intensificam a partir das crises
financeiras pelas quais passaram México (1995), Asia (1997) e a Russia (1998), resultam,
logo ao inicio do segundo mandato de FHC, na mudanca de politica cambial, contribuindo
para a mudanca de paradigma fiscal. Os acordos prevéem politicas or¢camentarias mais
restritivas e nesse contexto € aprovada, em 1993, a Emenda Constitucional nimero 3, que
proibe a assuncdo de  novas dividas até dezembro de 1999, permitindo apenas o

refinanciamento dos compromissos ja assumidos nos trés niveis da Federacéo.

Esses fatos somados transformaram 1999 num marco fundamental ndo somente
na questdo cambial e monetaria, como também no ajuste fiscal (LOUREIRO e
ABRUCIO, 2002), caracterizado por grande cuidado na execucao do orcamento federal,
com énfase na obtencdo de superdvit primario constante do acordo com o Fundo

Monetario Internacional indispensavel para o gerenciamento da crise internacional.

Numa conjuntura de efetiva pressdo externa e de rapido crescimento da divida
interna, a LRF é encaminhada ao Congresso Nacional em abril de 1999, sendo
aprovada em maio de 2000, sem que houvesse mudancas significativas no projeto

original encaminhado pelo Executivo.

Exprimindo o consenso quanto a necessidade do ajuste, a LRF recebe o apoio

inclusive dos partidos de oposic&o ao governo FHC (ASAZU, 2002)%

% Na discusséo do projeto, os parlamentares de oposicio se referiam & limitagdo dos refinanciamentos das
dividas de estados e municipios e ndo com o conteldo geral da LRF. Apds a aprovagdo da lei, o deputado
Walter Pinheiro, do PT da Bahia, discursou na sessdo ordinaria de 8/11/2000, defendendo a aplicacdo tal
como havia sido aprovada, ou seja, sem as alteragBes propostas pelo seu partido.
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A LRF tem como objetivos a equilibrada gestdo das receitas e despesas em todos 0s
entes federados, e a transparéncia das informagdes, adotando a prestacdo de contas de modo
regular, além dos ja tradicionais instrumentos de financas publicas, or¢camento e balango
anual, com a utilizacéo de ferramentas de facil acesso publico como a Internet. Juntamente
com a LDO e o Plano Plurianual - PPA, traz o planejamento como necessidade na
administracdo publica (VIGNOLI et alii, 2002).

Esses trés instrumentos legais - LDO, PPA e LRF - deverdo ser necessariamente
levados em consideracdo pelos administradores publicos, pois é de sua coeréncia que
resultardo as acOes de longo prazo, cuja realizacdo acarreta a criagdo de despesas
permanentes, exigindo, portanto, fontes de recurso também de carater continuo, as quais
deverdo ser corretamente descritas, no objetivo de obtencdo de equilibrio orcamentario
(GARSON, 2001).

Como ja mencionado, a LRF representa a consolida¢do de muitas leis e préaticas que,
embora j& existentes, ndo eram efetivadas pelos agentes publicos®. Seus principais aspectos

sdo:

a) Definicdo de limites com despesa de pessoal em comparacdo com
a receita liquida, em cada nivel de governo, detalhando a participacdo de

cada Poder.

b) Adocdo de Ilimites ndo maleaveis para o0 niveis de
comprometimento publico com dividas, estabelecidos pelo Senado Federal,
indicando que o ndo cumprimento sera punido com rigor, tendo como
principal instrumento garantidor de respeito a esses limites, a suspensao de
transferéncias constitucionais, assim como a vedag¢do a empréstimos e a

celebragdo de convénios com o Governo Federal.

® A LRF foi baseada também nas normas produzidas pelo Senado, nos Gltimos anos, com a finalidade de
reduzir, e mesmo eliminar, déficits recorrentes, limitando assim, a divida publica, preservando a administracéo
governamental de préaticas predatérias e aumentando a sua transparéncia (Loureiro e Abrucio, 2002).
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c) O estabelecimento de metas fiscais anuais e a obrigacdo de
elaboracdo de relatérios trimestrais de acompanhamento, com a necessidade

de criagdo de Conselhos de Gestdo Fiscal .

d) A limitacdo para gastos e o0s chamados “restos a pagar”,

principalmente em anos eleitorais.

e) A obrigatoriedade de que o0s entes federados adotem suas
competéncias tributérias plenas, isto é, Unido, Estados e Municipios devem
estabelecer, por legislacdo propria, os impostos e taxas que lhes sdo
determinadas constitucionalmente, de modo a reduzir sua dependéncia de
recursos oriundos de operagdes de crédito, em relacdo a Unido, no caso de
Estados e Municipios, e também de socorro dos Estados, em se tratando dos

Municipios.

f) Vedacdo a prestacdo de assisténcias financeira de um nivel de
governo para outro, representando um limite aos refinanciamentos de divida,

principalmente dos governos estaduais e municipais junto ao federal.

Uma das formas previstas na LRF para que o equilibrio fiscal seja alcancado
pelos municipios € a adocdo plena, no nivel municipal, de sistemas tributarios préprios,
que podem garantir um fluxo continuo de recursos cuja previsao e arrecadacdo depende
exclusivamente do municipio. Isso  foi considerado pela LRF como condicdo
indispensavel & manutencdo ou ampliagdo dos servigos oferecidos, j& que as
transferéncias constitucionais, que correspondem a maior parcela da receita nesse nivel
da Federacdo, sdo sujeitas a variagdes fora de controle dos drgdos municipais de
financas (BREMAEKAER, 2000).

Na mesma direcdo de promover o ajuste fiscal de forma ordenada, e respeitando
a autonomia federativa, o governo federal, através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, adotou o Programa de Modernizacao
da Administracdo Tributéria e da Gestdo de Setores Sociais Basicos — PMAT, uma linha

de financiamento que esta fora do limite de divida estabelecido para cada municipio, e
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cujo objetivo, conforme definido no proprio nome do programa, é permitir as
municipalidades que implantem ou aperfeicoem seus mecanismos de tributagcdo e,
subsidiariamente, de controle de despesas, principalmente nas areas que costumam
comprometer a maior parte das verbas publicas, que sdo saude, educacdo e gastos

administrativos.

Embora implantado pelo BNDES em 1997, portanto anteriormente a LRF, o
PMAT indica a coeréncia do governo federal na adocéo de medidas que impliqguem no
cumprimento das metas de superavit. A edicdo da LRF fez com que aumentassem as
consultas e contratacBes junto ao PMAT, tanto é que, em 2000, foram contratadas 55%
das operacBes do programa, conforme levantamento do banco, atualizado até maio de
2002. O decréscimo verificado no ano de 2001 é considerado como resultante da

adaptacdo dos novos prefeitos, eleitos no ano anterior (GUARNIERI, 2002).

Como se Vé, portanto, o consenso sobre a necessidade de um ordenamento
adequado ndo s6 para o endividamento, mas para o conjunto de atividades financeiras
do setor publico deixou de ser uma bandeira do governo FHC para ser um valor da

nacdo, portanto, um bem publico.

Antes de analisarmos os impactos da LRF sobre as finangas municipais,
esclarecimentos sobre a base de dados utilizada metodologia de analise adotada sdo

necessarios.

Il — Esclarecimentos sobre a base de dados e procedimentos metodoldgicos da

analise

O texto que se segue refere-se & andlise do quadro fiscal dos municipios brasileiros,
utilizando como indicadores os limites estabelecidos pela LRF e que sintetizam a situacdo
das contas publicas destes entes da Federacdo. S&o eles: a relagdo entre despesa de pessoal

e receita corrente liquida, gastos com o legislativo e resultado primario®.

* Alguns conceitos importantes utilizados no presente relatério devem ser elucidados:

Receita Corrente: é definida como o conjunto das receitas tributaria, de contribuicdo, patrimonial, de
servigo, industrial e diversas, mais 0s recursos obtidos mediante transferéncias para aplicacdo em
despesas correntes
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Antes da anélise dos dados relativos as contas dos governos municipais é importante
ressaltar que sua base encontra-se em dois bancos de dados (FINBRA2000 e
FINBRA2001) que contém os balangos orgamentarios e patrimoniais dos entes
subnacionais para o exercicio de 2000 e 2001 focados no comportamento e na estrutura das

receitas e despesas.

Embora a fiscalizacdo do cumprimento da LRF seja feita pelos tribunais de contas, a
lei complementar n°101/00, em seu art. 51, reforcou a exigéncia da antiga Lei n°4320/64 da
consolidacdo das contas de todas as esferas de governo. Assim, a Unido deve agregar, até o
dia 30 de junho, as contas de todos os poderes e de todas as esferas de governo relativas ao
exercicio anterior e 0 produto dessa tarefa deve ser disponibilizado ao publico inclusive
por meio de acesso eletronico. A STN firmou convénio com a CEF para que essa
instituicdo coletasse informacgdes dos balangos orcamentario e patrimonial de Estados e

Municipios.

Por possuir agéncias na maioria dos municipios brasileiros, buscou-se, desta forma,
facilitar o encaminhamento de informacBes a Unido através da CEF. Recentemente o

convénio da STN com a CEF foi ampliado no sentido de expandir a coleta de informacfes

Receita Corrente Liquida (RCL): receita corrente total deduzidas: a) na Unido, as transferéncias
constitucionais ou legais , as contribui¢cbes ao INSS e ao PIS/PASEP; b) nos Estados, as parcelas
constitucionais entregues aos Municipios; ¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da
compensacdo financeira d INSS. Também sdo computados no célculo da RCL os valores pagos e
recebidos em decorréncia da Lei Kandir e do FUNDEF. A receita corrente liquida é apurada somando-se
as receitas no més de referéncia com a dos 11 meses imediatamente anteriores, excluidas as duplicidades.
Receita de Capital: ¢ aquela cujos fluxos sdo mais irregulares - incluindo as operacdes de crédito e o
resultado de alienacdo do patriménio -, ou que se referem a transferéncias previamente vinculadas a
despesas de capital.

Receita de Impostos e Transferéncias (RIT): somatdrio da receita de impostos de competéncia prépria
municipal, mais as transferéncias constitucionais recebidas dos governos federal e estadual, e mais a
receita da divida ativa.

Resultado Primario: corresponde ao total das receitas ndo financeiras menos o total das despesas ndo
financeiras. Entende-se por receita ndo financeira, o total das receitas orgamentarias (correntes e de
capital), deduzidos os rendimentos das aplicagfes financeiras, as operagdes de crédito e as alienacbes de
bens. Por despesas ndo financeiras, entende-se o total das despesas or¢gamentérias (correntes e de capital),
deduzidos os encargos da divida e as amortizacdes.

Despesas com Pessoal (DP): somat6rio do gasto com ativos, inativos e pensionistas. N&do sdo
consideradas as despesas com inativos custeadas por recursos provenientes da arrecadagdo de
contribuigdes dos segurados, coberta por compensacdo financeira paga pelo INSS e por demais receitas
préprias de um fundo especifico. Os contratos de terceirizacdo de méao-de-obra sdo contabilizados como
outras despesas de pessoal. (FERREIRA E ARAUJO, 2001) (REZENDE, 2001)
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estaduais e municipais, através da Portaria STN 109, de 2002. A partir da Portaria STN n°
109, Estados e Municipios passaram a encaminhar ao Ministério da Fazenda, através da
CEF, cépias de alguns demonstrativos do RGF (demonstrativo de pessoal, divida, limites e
operacdes de crédito — despesas de capital) e do RREO (RCL, resultado primario e

nominal), além de outras informagdes relativas as operagdes de crédito contratadas.

Cumpre por fim indicar, que o encaminhamento de informacdes ao Ministério da
Fazenda, através da Caixa Econdmica Federal ndo se presta ao atendimento dos artigos 52 e
55 da LRF. O atendimento da LRF se daré a partir da publicacdo do RGF e do RREO nos
orgdos oficiais de imprensa. Os entes publicos também néo estdo isentos de encaminhar 0s

relatérios aos seus Tribunais de Contas, cumprindo, neste caso, as normas locais.

Por ainda ndo existir um orgao responsavel pela consolidagcdo dos novos relatorios
exigidos pela lei (RGF e RREO), impossibilitando a sua analise, € que se optou por
pesquisar 0S municipios que se encontravam irregulares quanto ao encaminhamento dos
relatorios exigidos pela Lei 4.320/64 e refor¢ado no art. 54 da LRF. Assim, confrontou-se
os dados do banco de dados FINBRA (2000 e 2001) e os dados do IBGE (censo 2000) e
obteve-se 0s municipios que ndo encaminharam as suas contas a STN. O resultado foi

analisado a partir de distribuicdo regional, por classes populacionais e por estado.
11 — Impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre os Municipios
1 - Despesas com Pessoal (DP)

Desde a lei Camata I, LC N° 82/95 e, depois, a Lei Camata II, LC N° 96/99, também
revogada, ja existia a preocupacdo em controlar os gastos de pessoal nos organismos
publicos. Hoje, os limites de despesa com pessoal sdo previstos também na LC N°101/00

(LRF), e 0 seu art. 19 estabelece os limites por esfera de governo e por poder.

A DP néo pode exceder 50% para a Unido e para 0s estados e municipios o limite é
de 60% da Receita Corrente Liquida (RCL).

A reparticdo do limite dos gastos com pessoal por poder e Ministério Publico foi

estabelecida pelo art. 20 da LRF e ndo podera exceder os seguintes percentuais:
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2,5% incluindo TCU| 3% incluindo TCE| 6% incluindo TCM quando houver

6%
40,90%
0,60%

Fonte: LRF art. 20

A despesa com pessoal do conjunto de municipios em 2001 alcangou R$ 31.904
bilhdes e representou 38% da despesa orcamentaria total. Em relacdo ao ano anterior, a
despesa com pessoal foi 10,4% maior. A DP em 2000 foi de R$ 28.600 bilhdes. E
importante ressaltar que as despesas com pessoal apresentam um crescimento natural a cada
ano, que independem das politicas de reajuste salarial. S&o vantagens pessoais garantidas
em lei aos servidores publicos e que, a cada ano, aumentam em torno de 3% a folha de
pagamentos. Isto demanda um esforco fiscal adicional das unidades federadas para a

contencéo de gastos.

Analisando se esses dados segundo os limites da LRF, observa-se que houve uma
melhora na relagdo entre Despesa com pessoal (DP) e Receita Corrente Liquida (RCL) do
consolidado dos municipios. A DP/RCL em 2000 foi 38,4% e em 2001, 38,0%. Quando
diferenciamos esses resultados em faixas decrescentes relativos a DP/RCL, observa-se
também um sinal bastante positivo quanto a adequagdo dos municipios em relacdo as

despesas de pessoal como se verifica no grafico abaixo.

Distribui¢do dos municipios brasileiros segundo faixas de DP / RCL

Ano 2000 Ano 2001

0,
1% 3% 149 | W770% 198% 11%

W >60%<=70%

[0>50%<=60%

0<=50%
82% 85%

Fonte:Elaboracdo propria a partir de STN (FINBRA2000 e FINBRA2001)
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Observa-se pelo grafico acima que 96,6% dos municipios em 2001 ficaram abaixo
do teto de 60% e apenas 0,8% ultrapassou a marca critica de 70% sendo que esses valores
em 2000 eram de 95,6% e 1,4% respectivamente.

Sobre a relagdo DP/RCL pode-se observar através de algumas observacdes feitas na
anélise do BNDES que municipios com DP/RCL maior do que 60% tém maior
probabilidade de produzir déficits orcamentérios. Na amostra total, 41,6% dos municipios
tém déficit, ao passo que, do conjunto de 373 que estouraram o limite de 60%, 59,7%

apresentaram despesas totais acima das receitas.
2 - Gastos dos municipios com o Legislativo

Em se tratando de limitagdes aos gastos do Legislativo, a LRF trouxe uma grande
novidade que foi desdobrar os limites de gastos com DP, até entdo fixados por esferas de
governo pela lei Camata 1, em tetos especificos para todos os poderes dentro de cada nivel
governamental. Dessa forma, o teto de 60% de gastos com DP em relacdo a RCL atribuidos
aos municipios passou a ser discriminado em 54% para o Executivo e 6% para 0
Legislativo. No caso dos estados foi dividido em 49% para o Executivo, 3% para o

Legislativo, 6% para o Judiciario e 2% para o Ministério Publico.

“Essa inovagdo foi apresentada no projeto de lei complementar do Executivo
Federal e aprovada pelo Congresso Nacional, em grande medida, para atender as pressdes
das autoridades estaduais e municipais que alegavam grandes dificuldades para cumprir a
antiga legislacdo que ndo discriminava os limites por poder. No caso das unidades
federadas que ultrapassavam o antigo limite global de gasto com pessoal, ou viessem a
fazé-lo, o 6nus do ajuste acabava incidindo, em geral, apenas sobre o Executivo que, por
sua vez, ja tinha seu raio de manobra limitado pelos gastos com inativos e pensionistas”
(Afonso et alii, 2000).

Assim, os demais poderes tinham total autonomia quanto as suas politicas de
pessoal e ficavam imunes a qualquer tentativa de reducdo desse gasto diante da Lei Camata.

Poderia ocorrer que todos os esforcos por parte do executivo para reduzir 0s gastos com
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pessoal, por vezes até demitindo seus servidores, fossem comprometidos com aumentos

salariais e/ou contratag@o de novos servidores por partes dos outros poderes.

Para atenuar os conflitos entre poderes no ambito de cada governo e criar
mecanismos mais eficazes e justos para imposicdo dos limites de gastos com pessoal, a
LRF, em seu art. 20, definiu o teto desse gasto em cada esfera de governo, levando em
conta a distribuicdo da folha salarial entre os mesmos poderes para o conjunto de governos
estaduais ou municipais na época da elaboracdo do respectivo projeto de lei. Tal dispositivo
ganhou especial atencdo com a contestacdo de sua constitucionalidade junto ao Supremo

Tribunal Federal.

Além das regras estabelecidas pela LRF sobre os limites de gastos com o
Legislativo, existem outras da mesma importancia, introduzidas pela Emenda
Constitucional (EC) n° 25, de 14.02.2000, que entrou em vigor no ano de 2001. Ela
compreende uma série de novas disposi¢cBes que limitam os gastos da Camara dos
Vereadores, desde o orcamento global até a folha de pagamentos e 0s proventos pagos a
cada vereador. A remuneracdo de vereadores ndo devera ultrapassar 5% da Receita de
Impostos e Transferéncias (RIT) e a folha de pagamentos do Legislativo ndo podera superar

70% dessas despesas.

O descumprimento desses tetos constitui crime de responsabilidade do presidente da
Camara. Traz também uma inovacdo que é a mudancga do pardmetro balizador para limite
de gastos, utilizando um novo conceito de receita mais restrito, Receita de Impostos e
Transferéncias (RIT), ao invés dos utilizados nas legislacdes ordinérias, receita corrente e
receita liquida real. Outra mudanca foi a diferenciacéo das porcentagens de limite de gastos
com o Legislativo de acordo com o numero de habitantes. Assim, através da EC n°® 25, a
CF estabelece, em seu art. 29 A., que o Legislativo ndo pode ultrapassar percentuais
relativos a RIT realizadas no ano anterior. Estes limites sdo: 8% para municipios com
populacdo inferior a 100 mil habitantes, 7% para aqueles com populagéo entre 100 e 30 mil
habitantes, 6% para aqueles com populacdo entre 300 e 500 mil habitantes e 5% para o0s

demais. Constitui crime de responsabilidade do governante, efetuar repasses superiores.
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A despesa legislativa total municipal no ano de 2000 representou em media 5,4% da
RIT e 4,1% da RCL. 81% dos municipios tiveram despesas inferiores a 6% da RCL que € 0
teto estabelecido pela LRF. Em relagdo aos limites estabelecidos pela CF, a situagdo parece
mais preocupante. Das cidades com menos de 100 mil habitantes — grupo que corresponde
a 95% dos municipios — 13% gastaram com o legislativo mais do que 8% da RIT. Dentre 0s
municipios com populagdo entre 100 e 300 mil habitantes, 38% estdo acima do limite de
7% da RIT para gastos com o legislativo. 58% dos municipios com populagdo entre 300
mil e 500 mil habitantes gastaram com legislativo alem de 6% da RIT. Das cidades com
mais de 500 mil habitantes, 62% estavam acima do limite de 5% da RIT. Este resultado
alerta sobre as finangas municipais: 15% da amostra e 62% das grandes cidades estariam
acima do limite imposto pela CF, estando os prefeitos potencialmente sujeitos a crime de

responsabilidade®.

Segundo Ferreira e Araujo (2002) esse quadro pode levar a conclusdo falsa de que
grandes cidades gastam mais, proporcionalmente, com legislativo. Na realidade, o limite
destas é que é mais apertado do que o das cidades menores. A comparacdo da despesa
legislativa por habitante, por tamanho de municipio revela quadro totalmente oposto.
Cidades com menos de 10 mil habitantes gastam R$ 27, ao passo que as cidades entre 10 e
100 mil habitantes gastam em média R$ 17,50. Apesar desta diferenca, as cidades com
menos de 10 mil habitantes tém maior facilidade em cumprir os limites da CF, porque a
RIT per capita destes é a mais alta dentre todos os grupos de municipios (R$ 541 por

municipio contra R$ 324 do grupo de cidades entre 10 e 50 mil habitantes)®.

Os balangos orcamentarios do conjunto de municipios brasileiros do ano de 2001
ndo continham a Despesa com Pessoal subdivida por funcdo. Sendo assim, nao foi possivel
obter informacdes dos gastos de DP com o legislativo para o ano de 2001, impossibilitando,

conseqlientemente uma analise comparativa.

%0 art. 29A da CF exclui despesas com inativos do calculo, enquanto os dados apresentados incluem tais
despesas. Assim, o célculo do feito pelo BNDES tem uma superestimacdo que pode ser decisiva no caso
de grandes cidades, e irrelevante no caso de cidades menores.

® Como o art. 29-A trata igualmente municipios com menos de 100 mil habitantes, acaba permitindo que
0s municipios com menos de 10 mil habitantes possam se ajustar ao limite de 8% sem fazer grande
esforgo fiscal. Isso é preocupante, na medida em que estamos tratando aqui de um total de 2020
municipios com menos de 10 mil habitantes.
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3 - O Resultado Primério (RP)

O resultado primério corresponde a diferenca entre as receitas ndo financeiras e as
despesas ndo financeiras. Segundo Nascimento e Debus (2002), o RP é considerado um dos
melhores indicadores da salde financeira dos entes publicos. Os acordos assinados com o
FMI quase sempre representam metas ligadas ao resultado primario. A Lei n°® 9.496 de
setembro de 1997 apresenta 0 RP como meta a ser alcancada anualmente dentro dos
programas de ajuste fiscal assinados no ambito da referida Lei . A analise do RP demonstra
0 quanto o ente publico depende de recursos de terceiros para a cobertura das suas
despesas. E um indicador, portanto, de “auto-suficiéncia”.

Ao se analisar o resultado priméario dos municipios brasileiros, constatou-se que
mais da metade das prefeituras (2.711 ou 61,5% da amostra) obtiveram resultado positivo
ou nulo e o restante (1.777 ou 38,5% do total) apresentou déficit. Esse niUmero também
aumentou em 2001 para 3.565 prefeituras (73% do total) com resultado positivo ou nulo

sendo que 1.319 (31% do total) apresentaram resultado negativo.

No ano de 2000, dentre as 465 cidades com mais de 50 mil habitantes cerca de 63%
(294) foram superavitarias, apenas uma obteve resultado nulo e o restante, 37%, apresentou
déficit. Dentre os 3750 municipios com menos de 50 mil habitantes, aproximadamente 58%
(2.163) apresentou superavit primario, apenas oito obtiveram resultado nulo e o restante foi
deficitario.

Em 2001, das 462 cidades com mais de 50 mil habitantes, quase 70% (325)
obtiveram resultado orgcamentario positivo, apenas uma obteve resultado nulo e os 29%
restantes (137) foram deficitarias. Dentre os 4.422 municipios com menos de 50 mil
habitantes, cerca de 69% (3.058) apresentaram superavit, sete obtiveram resultado nulo e 0s

1.364 restantes apresentaram resultado negativo.
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Situacdo dos Municipios Brasileiros em relagdo ao Resultado
Primério

Situagdo dos Municipios Brasileiros em relagdo ao Resultado
Primério (%)

63% 70% 58%

0,22% 0,22% 0,21% 0,16%
3% 29% 42% 31%
100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaboracéo Propria a partir de STN (FINBRA2000 e FINBRA2001)

“Diferente do equilibrio orcamentario, este ja previsto na Lei 4.320 de 1964, a Lei
de Responsabilidade Fiscal traz uma nova nocdo de equilibrio para as contas publicas: o
equilibrio das chamadas “contas primarias”, traduzida no Resultado Priméario equilibrado.
Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado é o equilibrio auto-sustentavel,
ou seja, aquele que prescinde de operacfes de credito e, portanto, sem aumento da divida
publica. Esta é a verdadeira traducdo do slogan “gastar apenas 0 que se arrecada”
(Nascimento e Debus, 2002).

Ao se distribuir os municipios deficitarios em regides, verifica-se que a regido
Sudeste apresentou 0 maior nimero de municipios com resultado primério negativo (689)
em 2000, com destaque para o estado de Minas Gerais que teve 392 municipios deficitarios.
J& no ano seguinte, a regido nordeste lidera o ranking com 604 municipios deficitarios. A
regido Sul destaca-se pela excelente melhora nas contas dos municipios referentes ao

resultado orcamentario, sendo que 370 conseguiram se ajustar no periodo de 2000/2001.
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Distribuicdo dos Municipios Deficitarios em Regifes

Ano 2000 Ano 2001

9% 8% 12%
i @ Centro-Oeste 0 ’

22% | @ Nordeste
O Norte

O Sudeste
5% mSul

39% 10%

Fonte: Elaboracédo Prépria a partir de STN (FINBRA2000 e FINBRA2001)

Sabemos que a divida pablica € o principal problema de ordem macroecondmica
enfrentado pelo pais nos ultimos tempos, em todos os niveis de governo. O seu controle é

o principal motivo que podemos invocar para a elaboragdo de uma lei como a LRF.

A partir da anélise do Capitulo VII da LRF, que trata da divida e do endividamento
publico, sabemos que, nos termos da Resolucdo n° 40 e da Resolucdo n° 43, aprovadas pelo
Senado Federal, foram definidos limites para todos os entes nacionais. No caso dos
municipios, o limite da Divida Consolidada Liquida - DCL é de 1,2 vezes a Receita
Consolidada Liquida - RCL.

De maneira geral, os resultados apresentados acima mostram uma melhora na
administracdo das finangas publicas municipais e sinalizam um esforgo dos gestores para
obter superavit primario, ja que esse pode ser utilizado para amortizagdo da DCL. Além do
mais, lhes da margem para adquirir novos financiamentos, pois diminui a relacdo
DCL/RCL, podendo ficar abaixo do limite estipulado pela Resolu¢do n°40 de dezembro de
2001 do Senado Federal.

4 - Apresentacdo de Relatorios Fiscais: Analise dos municipios irregulares

As andlises feitas acima foram referentes aos municipios que encaminharam a STN
dados sobre seu balango orcamentario anual para os anos de 2000 e 2001. Com o intuito de

estudar e acompanhar a fase de implementacdo da LRF buscou-se, também, fazer um

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 184/213

levantamento daqueles que nédo informaram sobre as suas financas, descumprindo uma das

obrigac0es da Lei.

E necessario reafirmar que o banco de dados que contém as informag@es sobre as
contas publicas dos municipios brasileiros atende as disposi¢coes da Lei 4.320/64 e da LRF,
relacionadas a organizacéo e publicacdo dos balangos consolidados dos entes da Federagdo
relativos ao ano anterior. Porém essas informagdes sdo constantemente atualizadas. Desta
forma, as informagdes relativas ao exercicio de 2000 tratam da ultima atualizacéo, enquanto
as do exercicio de 2001 referem-se a primeira edi¢do, ou seja, dos municipios que enviaram
seus relatorios até 30 de junho de 2002. Também deve-se considerar que a LRF entrou em
vigor ja no exercicio de 2000 impedindo que 0s governantes se preparassem para as novas
imposicBes (LDO e Lei Orcamentaria preparadas no ano anterior). Assim, essas analises
ndo podem ser usadas como base comparativa confidvel entre os anos de 2000 e 2001 e

apenas como dados ilustrativos.

Em relacdo aos dados de 2000, constatou-se que apenas 3,6% do total de
municipios apresentam-se irregulares. Ja no ano de 2001, 8,6% dos municipios nédo
entregaram suas contas, correspondendo a 5,7% da populacdo brasileira. Por fim, dos
municipios que se encontravam em situacdo irregular em 2000, 43% mantiveram-se

irregulares em 2001.

Embora se tenha obtido poucos dados sobre esses municipios, justamente por
estarem irregulares, foi possivel analisa-los segundo classes populacionais e distribui-los

por estado e regido.
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Ditribuicado dos Municipios Irregulares Segundo Classes Populacionais
Populacdo NUmero de Municipios
2000 2001 2000/2001
> 100.000 1 9 0
50.000 - 100.000 6 28 2
20.000 - 50.000 35 91 18
10.000 - 20.000 64 137 27
5.000 - 10.000 57 114 22
até 5.000 35 97 16

Ditribuicado dos Municipios Irregulares Segundo Classes Populacionais

Populacéo % do Total
2000 2001 2000/2001

> 100.000 0,5% 1,9% 0,0%
50.000 - 100.000 3,0% 5,9% 2,4%
20.000 - 50.000 17,7% 19,1% 21,2%
10.000 - 20.000 32,3% 28,8% 31,8%
5.000 - 10.000 28,8% 23,9% 25,9%
até 5.000 17,7% 20,4% 18,8%

Fonte: Elaboracdo Prépria a partir de STN

Através do quadro acima, pode-se observar que, no ano de 2000, 96,5% dos
municipios que ndo emitiram seus dados possuem até 50.000 habitantes sendo que 46,5%
do total s&o cidades com até 10.000 habitantes. Apenas 0,5% dos municipios tem mais de
100.000 habitantes. Se estendermos essa andlise para o0 ano de 2001 e para o conjunto 2000
/ 2001, podemos verificar que a configuracdo permanece a mesma. Os municipios
irregulares se concentram na faixa de 10 a 20 mil habitantes e os com populagéo acima de

100 mil habitantes possuem participacdo inexpressiva.

Distribuigdo dos Municipios Irregulares por Regifes
Regido Total Municipios 2000 2001 2000/ 2001
Centro-Oeste 8% 6% 8% 6%
Sul 21% 2% 4% 0%
Sudeste 30% 4% 23% 6%
Nordeste 32% 61% 53% 66%
Norte 8% 28% 12% 22%
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir de STN

O quadro acima nos mostra a participacdo de cada regido no total de municipios
brasileiros e a distribuicdo dos irregulares por regides. Se agregarmos as informagoes das
regides norte e nordeste, podemos observar que concentram 40% de todos 0s municipios
brasileiros. Nota-se porém, a existéncia de municipios irregulares ¢ muito maior sendo de
89% em 2000, 75% em 2001 e 88% no conjunto 2000 / 2001 respectivamente. Por outro
lado, a regido sul apresenta as condigdes mais positivas. Mesmo possuindo 21% de todos os
municipios brasileiros, apenas 2%, 4% e 0% n&o encaminharam seus relatorios em 2000,

2001 e nos dois anos consecutivos, respectivamente.

Distribuicdo dos Municipios irregulares por Estado
Total Municipios 2000 2001 2000/ 2001
UF
AC 22 0 0 0
AL 102 1 5 0
AM 62 11 10 3
AP 16 6 6 4
BA 417 25 62 11
CE 184 9 2 2
DF 0 0 0 0
ES 78 0 0 0
GO 246 4 20 2
MA 217 44 88 25
MG 853 6 51 3
MS 77 1 1 0
MT 139 6 18 3
PA 143 35 21 10
PB 223 4 24 1
PE 184 6 11 5
Pl 222 20 17 7
PR 399 3 4 0
RJ 92 1 15 1
RN 167 7 17 3
RO 52 0 4 0
RR 15 0 1 0
RS 497 1 12 0
SC 293 0 5 0
SE 75 4 26 2
SP 645 1 42 1
TO 139 3 17 2

Total 5559 198 479 85
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Fonte: Elaboragédo Prépria a partir de STN

A distribuicao estadual nos mostra uma concentracdo dos municipios irregulares em
quatro estados brasileiros: Bahia, Maranh&o, Para e Piaui. Apenas 18% do total brasileiro
encontram-se nesses estados. Contudo, no ano de 2000, dos municipios irregulares, 62,6%
concentravam-se nos quatro estados. Em 2001 e no conjunto de 2000 / 2001 esses himeros
foram de 39,2% e 62,4% respectivamente. Essas informacGes nos revelam uma situacao
preocupante quanto a implementagdo da LRF nas cidades ali situadas. Pode-se em
questionar as condicOes financeiras e politicas em que se encontram e quais seriam 0S
fatores que os tém levado a descumprir um das principais imposicdes da LRF que € a

divulgacéo dos seus balangos orcamentarios e financeiros.

Outro ponto que mereceria melhores anélises € a capacidade de fiscalizagdo e
aplicacdo de sancdes dos tribunais de contas desses estados. Essa situagdo nos revela um
grande obstaculo a implantacdo desse novo modelo fiscal: a baixa qualificacdo das
burocracias locais. Mais grave do que a ndo publicacéo dos resultados fiscais dos governos
subnacionais ¢ a falta de pessoal qualificado e bem treinado, nos tribunais de contas, para

fiscalizacdo e aplicacdo das penas previstas.

De maneira geral, podemos observar que grande parte dos irregulares é composta
por municipios pequenos (até 20.000 habitantes) e localizados nas regiGes Norte e
Nordeste. Essas sdo, comumente, cidades que apresentam um quadro de pobreza e falta de
infra-estrutura superior a média das cidades brasileiras, podendo-se inferir que também
possuem prefeituras com poucos recursos técnicos e orcamentarios. Dessa forma, supomos
que ndo entregam seus relatérios por uma incapacidade técnica e um descontrole de suas

finangas.

Também pode ser levantada uma critica a LRF e apontar a complexidade dos
relatérios como uma das causas do ndo cumprimento por parte dos municipios. O relatério
fiscal que é cobrado da Unido € o mesmo exigido de um municipio de 5 mil habitantes.
Segundo depoimentos efetuados pelo Secretério da Fazenda Estado de S&o Paulo, Fernando
Dall'acqua e pelo Dep. Federal, Sérgio Miranda, os relatérios complexos influenciam até

num eventual déficit orcamentario, pois 0S municipios que ndo possuirem pessoal
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capacitado a preencher os relatérios pagariam caro as consultorias e técnicos para fazerem

esse Servico .

IV - Consideracdes Finais

Os dados ja divulgados de 2000 e 2001, relativos aos municipios, embora ainda
ndo significativos sob o ponto de vista de uma série histérica, permitem inferir que,
pelo menos em seus primeiros passos a Lei Complementar 101/2000 esta sendo
respeitada, indicando que, se alguma correcdo de rumo vier a ser feita, ndo sera, ao
menos neste momento, considerdvel, pois sua edi¢do trouxe, efetivamente, uma
melhoria nos aspectos financeiros das municipalidades, conforme indicado pela reducéo

das despesas com pessoal e por um maior nimero de municipios com superavit.

Esse clima de obediéncia a LRF ndo poderia ser alcancado se formas de punicao
ndo estivessem previstas, ndo apenas no aspecto administrativo, com restricbes a
condicdo de governo do administrador eleito, como também no angulo politico, pela

eventual suspensdo de direitos, além de penas criminais.

Um dos aspectos negativos a considerar quanto a implantagdo da LRF diz
respeito a dificuldade de elaboragdo dos relatorios por parte dos municipios de menor
capacidade financeira, cuja estrutura burocratica parece ter menor condicdo de atender a
esses requisitos. I1sso pode implicar em maiores despesas, oriundas da contratacdo de

méao de obra capacitada.

O mesmo pode ser observado nos tribunais de contas, que tém a funcdo de
fiscalizar o cumprimento da LRF. Se suas estruturas ndo comportarem técnicos
suficientemente preparados para essa atividade, a completa implantagdo da LRF pode
ficar prejudicada, trazendo resultados negativos também sob o ponto de vista da

transparéncia dos dados para com a sociedade em geral.

Pelos dados coletados, essas condi¢Bes parecem ser particularmente criticas em

quatro estados: Bahia, Maranh&o, Para e Piaui. Esse grupo representa cerca de 62% dos
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municipios que ndo apresentaram regularmente os relatorios exigidos na LRF, o que
aponta a necessidade de estudo especifico das condi¢des financeiras e politicas

vigentes nesses estados.

Pode-se concluir assim, que a LRF, tem o apoio da sociedade, seja na area
econdmica, seja na area politica, para ndo falar da midia, na qual realmente se observa
aceitagdo unanime. As eventuais criticas tém o objetivo de torna-la mais rigida, sendo

correto dizer que se trata de um bem publico.

Isso pode ser percebido pelo comportamento dos governos subnacionais que, em
sua grande maioria, submeteram-se aos ditames Lei de Responsabilidade Fiscal, e se
algum de seus aspectos foi questionado no Supremo Tribunal Federal, é pacifico que
tais itens, suspensos por aquela corte, ndo a desvirtuam e nem sequer arranham 0 seu

conteudo.

Essa concluséo € ratificada quando se observa que ndo ha, na imprensa, qualquer
mencao quanto a iniciativas do governo federal, ou da sua base de sustentacdo, que tenham

por objetivo alterar as exigéncias constantes da LRF.

Pelo contréario, e demonstrando a preocupa¢do com a manutencdo da salde
financeira do setor publico, o inicio de governo estd sendo marcado ndo apenas pela
tentativa de aprovacdo da reforma previdenciaria, como também pelo estabelecimento
de metas de superavit primario maiores que as definidas pela administragdo anterior,
metas essas que ndo poderdo ser atingidas através de um afrouxamento das regras da
LRF.
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Balanco das relacdes financeiras entre Unido e governos subnacionais: Governo

Lula

Tiago Cacique de Moraes

Vinicius Stopa

Introducéo

O presente trabalho se insere dentro do projeto “Financas Publicas e Democracia” que
visa relacionar as transformacgdes nas finangas publicas brasileira com as modificacdes
ocorridas no sistema politico nacional, a partir da redemocratizagdo, enfatizando em
particular os processos de reforma do Estado e das alteracdes no jogo federativo

brasileiro.

Mais especificamente, no &mbito desse estudo, buscou-se analisar as relagcGes
financeiras entre 0s entes federativos nos primeiros meses do governo Lula,
identificando as diferencas e semelhancas com as do governo FHC. A hipotese é de que
houve uma reducdo da assimetria entre Unido e 0s governos subnacionais estimulando,

desta forma, uma relacdo de maior negociacao.

O trabalho se divide em duas partes. A primeira faz uma referéncia as principais
discussOes sobre o federalismo brasileiro, mostrando os tipos de relagfes existentes
entre governo central e 0s entes subnacionais desde o periodo de redemocratizacdo e do
marco da constituicdo de 1988 até a “Era FHC”. Esse ultimo governo foi responsavel
por varias mudangas macroeconémicas, como a estabilizacdo monetéaria e um melhor
ordenamento das financas publicas, além de importantes modificagbes no sistema

federativo.

A segunda parte do trabalho reconstroe a dindmica das relagdes politicas e financeiras
entre os entes federativos no governo Lula estendendo-se desde o periodo de transicdo

até a aprovacdo das reformas previdencidria e tributdria na Camara Federal. As
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informacdes, usadas nesta reconstrucdo, foram obtidas a partir de um acompanhamento
sistematico das matérias da imprensa no periodo de novembro de 2002 a setembro de
2003, com o qual realizou-se um balanco qualitativo. Nesta analise qualitativa buscou-
se compreender 0s principais temas do debate, como renegociacdo das dividas, processo
de construcdo das propostas de reformas previdenciaria e tributéaria e a tramitacdao dos

projetos no Congresso.
O pacto federativo brasileiro e as reformas econémicas

A fim de analisar o impacto do sistema federativo brasileiro sobre as tentativas de
reformas econémicas ao longo das Ultimas décadas, € interessante retonarmos a

estrutura existente desde a Constituicdo de 1988.

Alguns autores argumentam que o sistema federativo que emergiu da Constituicdo de
1988 constitui um fator de ingovernabilidade. Segundo Almeia (2001), esta literatura
entende por ingovernabilidade a dificuldade — real ou suposta que o governo federal
tem para fazer cumprir sua agenda, especialmente a de estabilizacdo monetaria,

ajustamento do setor publico e reformas econdmicas de mercado.

Os estudos sobre o federalismo pds-1988 apontam como 0s
indicadores mais frequentes da dificuldade de governar: a
“guerra fiscal” entre estados; a dificuldade, até 1994, de
implementar medidas antifinlacionarias eficazes; a dificil
negociacdo entre governo federal e governos estaduais quanto
aos ajustes fiscais das duas esferas, incluindo a situacdo dos
bancos estaduais; a lentiddo da transferéncia de competéncias e
atribuicdes na érea social da Unido para unidades subnacionais;
além dos obstaculos a aprovacdo de legislacdo reformista que
possa atingir direta ou indiretamente os interesses de estados,
como as reformas previdencidria, administrativa e tributaria
(ALMEIDA, 2001).
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Por sua vez, Abrucio (1998) indica que a configuracdo federativa resultante da
redemocratizacdo (podemos destacar hoje, valida até 1994) pode ser definida como um
“modelo federativo estadualista”. Nesse modelo, a atuagdo dos governadores assume
trés linhas gerais:

a) o0s governadores eram fortes no cenario nacional gracas a
forte influéncia exercida sobre os parlamentares federais.
Desta maneira, 0s governadores conseguiram contrapor-se a
qualquer iniciativa presidencial que visasse alterar a ordem
federativa vigente, a qual era extremamente favoravel as

unidades estaduais.

b) os governadores ndo atuavam de forma coordenada e
cooperativa, mas, ao contrario, prevalecia a conduta
individualista e competitiva. Apesar de deterem grande parte
do poder politico, os governadores nao estabeleciam aliangas
duradouras para estabelecer um projeto politico hegemonico;
as Unicas aliancas que os chefes dos Executivos estaduais
conseguiam firmar eram de carater meramente defensivo e

pontual;

c) o0s governadores ndo estabeleciam relagcdes cooperativas com
0 governo federal, de modo a instituir uma accountability
intergovernamental. Ao longo da redemocratizacdo, 0s
governadores aumentaram o0 seu poder, mas ndo suas
responsabilidades, assumindo uma logica de faccdo, que €
propicia a dindmica do veto e ndo a da negociacdo.
(ABRUCIO, 1998)

Para Kugelmas e Sola (2000) este modelo federativo estadualista funcionaria como um

sistema de decisdes fragmentadas, com muitos pontos de veto, resultante da combinacéo
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de descentralizacdo de recursos financeiros e fiscais, poder politico dos governadores e
fragmentacdo do sistema de partidos. A transformacdo do sistema federativo
centralizado do periodo autoritdrio numa federacdo mais descentralizada sob regime
democratico complicou enormemente o processo de decisdo principalmente pela
multiplicacdo do nimero de participantes no jogo. E esses sdo jogadores com poder de

veto que podem bloquear a agenda do Executivo.

Assim, o sistema federativo brasileiro construido a partir da redemocratizacdo pode ser

caracterizacao pela préatica predatdria dos estados perante a Unido.

“No auge do federalismo estadualista, foram estabelecidas
relacGes predatorias, nas quais determinados jogadores — estados
— transferiam o custo de suas decisbes erradas ou de seus
problemas a outro jogador — a Unido -, sem levar em conta as
consequéncias para cada um dos jogadores e para a dindmica do
jogo como um todo”.O federalismo estadualista também
provocou um jogo de competicdo ndo cooperativa dos estados
entre si. Um dos motivos para tanto aparece na recente
multipolaridade da Federacdo, devido ao ganho de poder politico
de estados anteriormente pequenos no Congresso Nacional. Outra
razao se encontra na assimetria entre os jogadores, aliada a falta
de credibilidade dos mecanismos de compensacao regional para
reduzir tal agravo. Nesse contexto, os incentivos fiscais — a
guerra fiscal — sdo sedutores, ja que ndao ha mecanismos
institucionais que coordenem essa competicdo selvagem.
(ABRUCIO & VALERIANO, 1998)

A Constituicdo de 1988 trouxe grandes mudangas nas relacbes financeiras
intergovernamentais com uma nova distribuicdo do bolo tributario. Estados e
municipios conquistaram mais autonomia tributaria e uma nova posicdo na reparticdo
dos recursos. Porém ndo houve avan¢os no sentido de criar uma responsabilidade
federativa no campo fiscal. Os entes subnacionais endividaram-se com a certeza de que

a Unido posteriormente os socorreria a todos. E de fato, de 1988 a 1997, houve sete
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acordos de renegociacdo das dividas entre o governo federal e os governos estaduais, 0s
quais, na maioria ndo foram cumpridos. E acima de tudo ndo havia qualquer tipo de
punicdo para os que ndo honravam o acordo e, da mesma forma, ndo havia nenhum tipo
de recompensa para os que seguiam as regras (LOUREIRO & ABRUCIO, 2002).

No entanto, o sucesso de estabilizacdo monetéaria do Plano Real (1994) transformou
esse cenario e provocou significativas mudancas na area fiscal brasileira. Primeiro,
porque a reducdo dréstica da inflagdo inviabilizou os artificios de receitas
extraordinarias, geradas pelo chamado imposto inflacionéario, e também reduziu o poder
de alavancagem dos bancos estaduais. Nas palavras de Loureiro e Abracio (2002) os
governadores foram perdendo, pouco a pouco, as “torneirinhas” financeiras que
utilizaram macicamente desde 1982, em especial as institui¢es financeiras estaduais.
Nesse cenario de grande fragilidade financeira, a negociacdo de um novo modelo de

relagGes intergovernamentais se tornou questdo de vida ou morte para os estado.

No que se refere as relacdes predatdrias entre Unido e estados, a partir de 1994, foram
criadas condi¢Ges mais favoraveis para que o governo federal atuasse como propulsor
de mudancas no pacto federativo, como o arrefecimento da inflacdo e as elei¢des
casadas, que propiciaram a ocorréncia de um processo de recentralizacdo do poder nas
méos do Executivo Federal. Assim, a “Era FHC” parece iniciar uma mudanca de

postura perante 0 modelo federativo antes estabelecido.

Um caso bem ilustrativo desse momento de reordenamento das financgas publicas no
governo FHC foi a ampla negociacdo das dividas subnacionais — lei 9.467 /97 — sob um
contrato que forcava os governos estaduais a assumir uma série de compromissos, como
nunca havia ocorrido antes. Esta lei ndo € isolada. Ela se enquadra em um contexto de
grandes mudancas na &rea fiscal que passa por resolucdes no Senado, que restringe o
endividamento puablico, e culmina com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em
maio de 2000. Estas mudancas, realizadas ao longo de varios anos, podem ser vistas
como expressao de uma nova cultura de responsabilidade fiscal que foi paulatinamente
sendo criada entre diferentes atores politicos, burocratas do executivo federal,

congressistas, governadores, prefeitos etc.
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Um estudo de Moraes (2002) sobre as dificuldades de implementacdo da LRF nos
governos subnacionais mostra um esfor¢co dos gestores publicos para se ajustarem as
exigéncias da Lei. A maior parte dos estados e municipios apresentaram resultados
positivos em relagcdo as novas regras mesmo aqueles geridos por partidos de oposi¢ao

ao governo nacional.

Desta forma, poderemos afirmar que a “Era FHC” foi marcada por uma série de
transformacdes na area intergovernamental como a renegociacdo das dividas estaduais,
a privatizacdo dos bancos estaduais e a instituicdo de novas regras de endividamento
publico. Também o fortalecimento de institui¢cbes do executivo, que puderam coordenar
melhor o funcionamento das financas publicas além de combater o modelo federativo

predatério anterior.

Entretanto, restaram alguns outros obstaculos sérios a sustentabilidade da politica fiscal.
Aspectos essenciais como a Reforma da Previdéncia e a Reforma Tributaria, necessarias
para a reducdo do déficit crescente e para a melhoria da qualidade da tributacdo,
respectivamente. Além disso, ainda restou uma politica desequilibrada de juros,
responsavel por parte consideravel da elevacdo do estoque da divida publica no pais.
Esses sdo, sem duvidas, alguns dos desafios encontrados pelo presidente Lula ao
assumir o governo no inicio de 2003 e que faz parte da sua agenda para 0s primeiros
anos da gestdo. A andlise que se segue procura acompanhar as a¢cdes do novo governo
no sentido romper tais obstaculos que configuram as relagfes politicas e financeiras no

cenario brasileiro.

As relacdes federativas entre Unido e governos subnacionais da transicdo de

governo as propostas de reformas na Camara Federal.

O movimento dos governadores em busca da renegociacdo das dividas (Novembro
2002 — Marc¢o 2003)

Pode-se afirmar que o periodo analisado foi marcado por dois grandes debates: O

primeiro envolvendo as tentativas de rolagem das dividas dos estados e o segundo
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debate em torno da construcdo das propostas de reforma previdenciaria e tributaria e a

sua tramitacdo no Congresso.

Depois de oito anos submetidos & rigidez do ministro da fazenda, Pedro Malan, e,
aproveitando a mudanca do governo federal, os governadores de alguns dos principais
estados brasileiros, ainda no periodo de transicdo (novembro — dezembro 2002),
iniciaram um movimento de pressdo sobre o presidente eleito, Luiz Indcio Lula da
Silva, para rever os contratos de rolagem de suas dividas. Os estados de Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Rio Grande de Sul e Espirito Santo, encontravam-se em uma situagdo
financeira insustentavel, principalmente devido as obrigacGes com a folha de pessoal,
maior no final do ano devido ao 13° salario. Os orcamentos apertados e a queda na
arrecadacdo do ICMS em oposicdo a necessidade de investimentos diretos para honrar
as promessas de campanha também foram alguns dos motivos que levaram o0s

governadores a buscar renegociacdo com a Unido.

Esse movimento foi encabecado pelo governador eleito de Minas Gerais, Aécio Neves,
ja durante a campanha eleitoral, e tinha como principal proposta a reducdo do
percentual das parcelas da divida de 13% sobre a receita corrente liquida (RCL) para

algo préximo de 8%. Houve também alguns pedidos de flexibilizacdo dos contratos.

Nem todos os novos governadores, porém, endossaram a proposta. Responsavel por
uma divida superior a R$ 70 bilhdes, a maior de todos os estados, o governador reeleito
de Sdo Paulo, Geraldo Alckmin, prop6s uma trégua ao governo Lula de pelo menos seis
meses e reprovou qualquer articulagcdo por parte dos governadores que pudesse criar

situacdes de dificuldade financeira para a Unido.

A resposta, por parte do governo federal, aos pedidos de renegociacdo das dividas dos
estados veio logo em seguida no comeco do més de novembro e foi também o momento
em gque 0 movimento dos governadores perdeu o seu impeto. Isso ocorreu logo apos a
declaracdo do presidente do PT, José Dirceu, vinculando a renegociacao das dividas ao

apoio dos governadores as reformas tributaria e previdenciaria.
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Desta forma, percebe-se a manutencdo de uma posi¢do de responsabilidade fiscal por
parte do governo Lula, assumida durante a campanha. Essa posicdo torna-se mais
evidente com a aplicacdo de sangfes aos estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais que

deixaram de cumprir obrigacdes financeiras tendo seus repasses bloqueados.

Minas Gerais, sem condicdes de cumprir o pagamento do 13° saléario, deixa de pagar a
parcela da divida com a Unido de novembro. O governo federal, imediatamente,
bloqueia verba de R$ 15 milhGes destinada ao estado. Esse acontecimento se repete no
ano de 2003 com a multa de R$ 36 milhdes — paga em 6 parcelas — ao governo de Minas
por ndo cumprir as metas de ajuste fiscal de 2001. Mesmo com as contestages do
governador do estado, o governo federal se manteve firme e exigiu o pagamento de

todas as parcelas da multa.

Em dezembro de 2002, a governadora do Rio de Janeiro, Benedita da Silva, deixa de
honrar duas das parcelas da divida do estado com a Unido. Em janeiro, o governo
federal bloqueia R$ 86 milhdes das transferéncias do ICMS do estado. Em seguida, o
STF concede liminar em favor da liberacdo da verba, alegando necessidade da
sociedade (“perriculum in mora”). Embora houvesse um desgaste politico muito
grande, o governo federal manteve-se firme no sentido de preservar a Lei de
Responsabilidade Fiscal e também para que outros estados ndo seguissem 0 mesmo

caminho e conseguiu fazer com que a justiga voltasse atrés.

Ap0s a manifestagdo do governo federal de atrelar a renegociacdo das dividas estaduais
ao apoio as reformas tributaria e previdenciaria, muitos governadores estaduais se
dispuseram a colaborar com o governo, até mesmo contribuindo para o programa de
combate a fome. Porém os estados que se encontravam em uma situagdo financeira mais
grave, continuaram a se manifestar, pedindo pressa nas reformas, e buscando novas
formas de ajuda financeira por parte da Unido. Os estados do Rio de Janeiro e Espirito
Santo tentavam negociar antecipacdo dos royalties do petroleo enquanto Minas e Rio
Grande do Sul pedem repasse relativo a investimentos em obras federais. O governo
combate essa pressdo de duas formas: liberando verbas para alguns dos estados, como o

adiantamento de royalties para o Espirito Santo e também através da “Carta de Brasilia”
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— que sera discutida posteriormente - resultado de um debate com a participagdo de

todos os governadores e 0 presidente para propostas para as reformas.
O processo de construcao das propostas de reforma (Janeiro — Maio 2003)

Mesmo antes de sua posse, o presidente eleito Lula j& inicia articulacdo em busca de
apoio dos governadores para a aprovacao das reformas. Foram realizadas varias viagens
pelo pais e reunides com varios governadores em busca da construgdo de uma base de
apoio. O primeiro més da nova gestdo € marcado basicamente por negociacdes entre 0
presidente e os governadores em troca de apoio das bancadas estaduais no Congresso
para a aprovacio das reformas. E importante ressaltar que o governo federal possuia
“moedas de troca” diferentes, dependendo do estado que estava negociando. Estados
que possuiam uma certa estabilidade financeira, como é o caso de S&o Paulo,
negociavam em troca de uma proposta que privilegiasse o seu préoprio estado. Outros,
estados porém, como Rio Grande do Sul e Espirito Santo, encontravam-se em situagdo
financeira critica e negociavam o apoio as reformas em troca de recursos para

solucionar problemas imediatos (folha de pagamentos atrasada).

A seguir, percebe-se uma reorganizacdo cooperativa entre os estados tanto partidaria

quanto regional no sentido de discutir as propostas de reforma.

Forma-se o “grupo dos 8” que sdo os oito governadores do PSDB, liderados por
Alckmin e Aécio, e que se reinem para discussdo em torno das propostas. Ao que
parece, € a oportunidade de criar uma certa oposicdo ao governo federal, pois, embora
apoiassem as reformas, ndo aceitariam qualquer tipo de nova despesa sem uma

compensacgéo por parte da Unido.

Da mesma forma, formam-se grupos regionais que lutam por mais recursos para 0s seus
estados e apresentam propostas que sempre levam em conta 0s interesses da regido.
Assim, os governadores do Centro-Oeste se reunem e divulgam a “Carta de Cuiabd”;
documento que, entre outras coisas, pede a criagdo de um fundo de desenvolvimento
nacional sendo que 30% dos recursos vem de impostos federais que ndo os repartidos

com o fundo de participacdo dos estados (FPE). Os governadores do Nordeste, no dia
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19 de fevereiro, apresentam a “Carta de Macei0” na qual requerem um tratamento
diferenciado para a regido. Defendem uma reforma tributaria ampla, incluindo tributos
federais, estaduais e municipais e a ampliagdo dos fundos regionais. O governo federal
cede as pressBes desses grupos regionais criando o Fundo de Desenvolvimento Regional

para o Nordeste com cerca de R$ 2,5 bilhdes anuais.

Nos dias 21 e 22 de fevereiro, o governo federal representado pelo presidente da
republica e pelos ministros da previdéncia e da fazenda reuniu-se, pela primeira vez,
para discutir com os 27 governadores estaduais as propostas das reformas. O governo
federal busca apoio de todos os governadores e pressiona a mobilizacdo das bancadas
estaduais no Congresso. Diferentemente do governo FHC que entregou as propostas
prontas no Congresso, o governo Lula busca opinibes dos diferentes setores da

sociedade e principalmente dos governadores estaduais.

O resultado da reunido do presidente Lula com os 27 governadores é a “Carta de
Brasilia”, um documento que representa 0os acordos firmados entre o presidente e 0s
governadores a respeito das reformas previdenciaria e tributaria. Durante o acordo, Lula
tentou buscar o consenso de todos em relagdo a algumas propostas das reformas. Casos
particulares que surgiram foram imediatamente interrompidos pelo presidente. Em
relacdo a reforma da previdéncia, houve o apoio de todos a aprovagdo do projeto de lei
complementar nimero 9, que institui um teto de beneficio para o funcionalismo publico
e cria a previdéncia complementar para a categoria. J4 em relacdo a reforma tributéria,
ha o consenso da unificacdo da legislacdo do ICMS, porém da defini¢do da cobranca do
imposto no destino (consumo) ou origem (producdo) ainda ndo esta resolvida. Ficou
acordado também que em um prazo de 30 dias, os estados deveriam enviar para 0
governo federal, estudos do impacto das novas medidas acordadas sobre a reforma da

previdéncia nas financas estaduais.

Quanto a reforma previdenciaria, tendo como base os acordos firmados na “Carta de
Brasilia”, percebe-se que hd um consenso entre Unido e estados em relacdo ao projeto
proposto. Ambos os entes federais encontram-se com 0s mesmo problemas em relagéo a
previdéncia. Porém, algumas medidas impopulares tomadas no sentido de incluir a

taxacdo dos inativos e o estabelecimento de um teto na remuneracdo do funcionalismo
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publico gera grandes contradi¢cbes. Com isso o governo central sofre um desgaste
politico por conta da oposicdo que se manifesta fortemente (politicos, juizes,
promotores). Uma das alternativas, novamente, é convocar 0s governadores para

distribuir o 6nus dessas medidas ndo populares.

Ja a discussao da reforma tributéaria gera uma polarizacdo de interesses dos estados ricos
e dos estados pobres quanto ao principio da tributacdo do ICMS. A idéia de cobrar o
ICMS no destino privilegiaria os estados mais pobres e permitiria combater a guerra
fiscal. Porém, os estado ricos, também chamados de “exportadores liquidos” estariam
abrindo mao de grande parte de suas receitas ao estabelecer a tributacdo do ICMS no
destino. Ao ver que essa discussdo se estenderia por muito tempo, o governo federal

optou por retirar do texto da reforma a proposta do local de tributacdo do ICMS.

Os governadores enxergam, nesse momento em que o governo central sofre ataques de
diversas classes da sociedade e precisa do apoio dos governadores, uma oportunidade
para propor uma reforma mais ampla e a redistribui¢cdo do bolo tributario. Isso, em
outras palavras, quer dizer que 0os governadores passam a cobrar da Unido, participacao
nas contribui¢cbes federais como a CPMF e a Cide. O governo diz disposto a discutir as

exigéncias dos estados.

No comeco do més de maio, 0s governadores apresentaram-se na cerimonia de entrega
das reformas ao Congresso. Num ato politico, todos os governadores dessem a rampa do
planalto ao lado do presidente. Os governadores do PSDB tentam fugir do foco das
cameras, reafirmando a sua posicdo de oposicdo. O presidente Lula, ao entregar 0s
projetos de reforma da previdéncia e tributaria aos parlamentares, pede pressa e
comprometimento com o pais. Inicia-se assim uma nova fase, agora no Congresso, em

busca da aprovacdo das duas principais reformas econémicas atualmente no pais.
A tramitacdo da reforma da previdéncia na Camara (Maio — Agosto 2003)

O inicio da tramitagdo da reforma da previdéncia na Camara é marcado por uma grande
discussao sobre a taxacdo dos servidores publicos inativos. O governo federal teme que

0s governadores ndo pressionem suas bancadas estaduais para aprovar essa medida e

RELATORIO DE PESQUISA N° 31 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 203/213

fique sozinho com o dnus de brigar por uma questdo altamente impopular e que, além
disso, pode ser julgada inconstitucional. Assim, sinaliza que esse pode ser um ponto
negociavel e, caso ndo haja cooperagdo dos governadores, ndo restam alternativas além
de retirar essa medida da proposta ou passar para os estados a decisdo de instituir ou
ndo a cobranga. Essa é uma discussdo singular dentro do processo de negociagdo entre
governo federal e estados no que tange as reformas. Isso porque os papéis se invertem.
Os governadores passam a manifestar-se pedindo ao governo federal uma postura firme
na defesa dos dispositivos incluidos na proposta da reforma previdenciaria como
decidido anteriormente. Nesse momento, o interesse de que uma medida especifica seja
aprovada é dos governadores, diferentemente do caso da reforma tributaria na qual a

Uni&o precisa da prorrogacdo da CPMF e da DRU.

O governo teve a sua primeira experiéncia no Congresso com a aprovacao da proposta
na CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica). Embora tenha sido uma aprovacdo com
“folga” — foram 44 votos a favor e 13 contra - o processo de negociacdo em busca de
apoio mostrou que o sucesso da reforma da previdéncia nao sera tdo facil e dependera

do apoio de parlamentares da oposicao.

Outra questdo que foi alvo de discussbes e mudancas no periodo de tramitacdo da
reforma na Camara foi a determinagdo do subteto do funcionalismo publico nos estados.
O texto original, entregue aos parlamentares no inicio de maio, buscava acabar com os
supersalarios que superam os ganhos do Supremo Tribunal Federal (STF), proximos de
R$ 20 mil. Assim, o subteto dos servidores teria como parametro o salario do chefe do
executivo (governador). O poder judiciario manifestou-se fortemente contra essa
medida por meio de lobby dos magistrados. O relator na CCJ (Comissdo de
Constituicdo e Justica) alegou que esse critério era inconstitucional porque feria a
autonomia entre os poderes. Desta forma o texto original foi modificado com a proposta
de trés subtetos diferenciados nos estados, sendo um para cada poder. No caso do
Judiciério, o subteto seria o subsidio dos desembargadores do Tribunal de Justica,
limitado a 75% dos salarios em espécie dos ministros do Supremo, ou seja, de R$
12.879,00. No Executivo estadual o subteto seria o salario do governador, e no

Legislativo o salario do deputado estadual.
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A principal reivindicacdo dos magistrados era a de um regime proprio. Alegavam ser
uma categoria distinta do funcionalismo pdblico assim como os militares, e, por isso,

queriam um tratamento diferenciado.

Para minimizar as resisténcias do Poder Judiciario a reforma da previdéncia o governo
resolveu acrescentar uma nova alteracdo no critério do subteto nos estados para
pagamento de aposentadorias e salarios dos magistrados. Com a alteracdo, o valor do
salario maximo da categoria seria elevado. A proposta é fixar o subteto do Judiciario
nos estados em 90,25% do valor do subsidio de um ministro do Supremo Tribunal
Federal (STF). Caso essa mudanca fosse aprovada na comissdo e pelo plenario da

Camara, o subteto da magistratura nos estados seria de R$ 15.497,73.

O Judiciério, ainda néo satisfeito com as alteracdes propostas e interessado em manter
os privilégios da categoria, conseguiu modificar o texto original da reforma e garantir a
integralidade da aposentadoria dos atuais servidores publicos. Com a manutencdo da
integralidade (aposentadoria equivalente ao Gltimo salario da ativa), a expectativa da
base governista € que a reforma fosse mais facilmente aprovada. Apesar de o governo
insistir que ndo houve recuo, a manutencdo das aposentadorias integrais mexe nos
pilares da reforma. A logica da reforma original era assegurar o pagamento das
aposentadorias at¢é R$ 2,4 mil, obrigando o servidor a recorrer aos fundos de

previdéncia complementar para aumentar o valor do beneficio.

Outro participante desse processo que fez grande pressdo contra a emenda
constitucional foram os servidores publicos. Reunidos em seus sindicatos e
confederacdes os servidores publicos realizaram véarias manifestacbes ao longo dos
meses de junho e julho. Em junho, realizaram uma passeata de 30 mil pessoas em
Brasilia contra a reforma da previdéncia. No fim do més, articularam uma greve
nacional. Em ambas as manifestacdes a adesdo dos servidores foi parcial. Em alguns
estados como Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina a participacdo dos
servidores foi mais intensa. A CUT (Central Unica do Trabalhador), que também os
representa, foi mais amena nas criticas ao governo e a reforma e sempre buscava uma
forma de negociacdo. O governo federal, diferentemente do caso do Poder Judiciario,

ndo cedeu a essa pressdo. As reivindicagdes dos servidores eram de retirar a proposta de
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emenda do Congresso. O governo afirmou que a retirada era impossivel porém nédo

descartou mudancas no texto original.

Ja na segunda quinzena de julho o relator da reforma da Previdéncia na comissdao
especial da Camara, o deputado José Pimentel (PT-CE) apresentou o seu parecer. O
resultado final é fruto de concessdes feitas aos governadores, ao Judiciario e a lideres da
base aliada. Entretanto, o resultado nédo foi considerado satisfatorio para nenhuma das
partes. A principal mudanga em relacdo a proposta original elaborada pelo Poder
Executivo foi a manutencdo da aposentadoria integral com paridade para os atuais
servidores publicos. Para os futuros servidores publicos ndo houve nenhuma alteracéo.
Para os lideres da base, o projeto inicial foi completamente desfeito e perdeu-se o
compromisso de votar na proposta da forma como foi apresentada. Assim, ficou claro
que ainda ha espaco para mais discussdes e possiveis alteracbes no relatério

apresentado por Pimentel.

Os juizes voltaram atras depois de obterem sinalizacdes dos lideres do Congresso de
que pelo menos trés pontos da reforma da Previdéncia poderdo ser renegociados. Sdo: a
possibilidade de um aumento no valor do subteto salarial dos juizes estaduais, de
criacdo de um fundo de pensdo proprio para os futuros juizes e de regras claras que

garantam a integralidade e a paridade de vencimentos entre o0s juizes ativos e inativos.

No fim do més de julho os juizes anunciaram a paralisacdo de uma semana em protesto
contra a reforma da previdéncia. Essa noticia teve uma repercussdo muito grande no
governo. O presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), ministro Mauricio Corréa,
foi contra o movimento, afirmando que a magistratura ndo pode parar por ser uma
“carreira de Estado”. Uma semana depois, 0s juizes decidem voltar atras depois de
obterem sinalizacdes dos lideres do Congresso de que pelo menos trés pontos da
reforma da Previdéncia poderiam ser renegociados. Sdo: a possibilidade de um aumento
no valor do subteto salarial dos juizes estaduais, de criacdo de um fundo de penséo
proprio para os futuros juizes e de regras claras que garantam a integralidade e a

paridade de vencimentos entre 0s juizes ativos e inativos.
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No dia 15 de agosto a proposta de reforma da previdéncia passa pelo seu mais duro
teste e é aprovada em primeiro turno pela Camara dos Deputados, precisando de votos
da oposicdo.. O texto aprovado encontrava-se com algumas modificacdes em relacdo ao
anterior apresentado por Pimentel na comissdo especial da Camara. Primeiro, 0
Judiciario conseguiu elevar o subteto salarial dos juizes estaduais de 75% para 90,25%
do salario de um ministro do STF. O governo também recuou em relacdo as pensdes: o
pagamento do beneficio sera integral até R$ 2,4 mil, e, acima desse valor, a reducéo
podera ser de no maximo 30%. O ultimo acordo garantia a integralidade até R$ 2,4 mil
e corte de 50% acima desse limite. A outra concessao do governo foi a fixagdo em R$
1,44 mil do teto de isencdo da taxacdo de inativos para servidores da Unido e
modificava mais uma vez as regras para aposentadoria integral. Nos estados e
municipios, os servidores inativos que recebem até R$ 1,2 mil estariam isentos da

contribuicéo.

Por fim, depois de duras resisténcias dos parlamentares da oposi¢do e horas de
negociacdo, a proposta de emenda constitucional 40, que cria novas regras para o
sistema previdenciario de servidores publicos, chega ao Senado Federal, apds ter sido
aprovada em segundo turno na noite do dia 28 de agosto na Camara dos Deputados, por
357 votos a favor, 123 contra, e seis abstencdes. Mais uma vez, 60 votos da oposi¢ao
(do PFL e do PSDB) garantiram a aprovacdo da reforma, ja que sdo necessarios pelo

menos 308 votos para aprovar uma proposta de emenda constitucional.
A tramitacdo da reforma tributaria na Camara (Maio — Setembro 2003)

A proposta de reforma tributaria foi elaborada em conjunto entre o presidente da
republica e os governadores, estratégia também adotada por Lula na reforma da
previdéncia. O deputado federal incumbido do relatorio foi Virgilio Guimardes (PT-
MG)

Por muitas vezes durante o processo de cinco meses (maio a setembro) houve
cooperacgdo entre os atores politicos. Houve também muita participacdo da sociedade,

principalmente empresarios.
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Os governadores manifestaram-se contra as modificacdes que haviam sido colocadas
em surpresa pelo governo federal. A que gerou maior desconforto foi a desoneracdo das
exportacdes, sem um fundo de compensacdo para os estados. Segue-se a partir deste
momento muitas negociacGes que iriam resultar, em setembro, em uma reforma bem

diferente.

Em Maio, Lula se reine com 6 governadores da regido norte para discutir a criacao de

um fundo de desenvolvimento para a regiao.

Lula ndo aceita a criacdo de um fundo de compensacao para as perdas de receita com a
lei Kandir. Os estados recebem cerca de R$ 4 bilhdes por ano, o que segundo eles néo
cobriria nem 40% das perdas. Os governadores pedem a criacdo de um fundo com os

recursos do IPI, mas o governo federal ndo aceita a proposta.

Um dia ap06s a reunido com os governadores da regido norte, Lula libera imediatamente
R$ 227 milhdes para o Banco da Amazonia financiar projetos na regido. Isso acaba por
servir para acalmar os governadores, que apesar de terem participado da confeccédo de

reforma tributaria, ndo estavam satisfeitos com o andamento do processo.

Durante todo o més de maio, o governo teve que ceder para fazer com que 0s

governadores pressionassem suas bancadas para votar a reforma.

Em junho, os governadores tentam “pegar carona” na discussdo da reforma tributaria
para obter uma desvinculacdo de receita orgamentaria (DRU) de 20% de suas receitas, o
que ja ocorre com a Unido. Assim, o governo federal da o sinal verde para que 0s
estados também tenham essa desvinculacdo de parte de suas receitas. Em troca, espera
receber apoio das bancadas para aumentar a margem da sua desvinculagdo de 20% para
25%

A oposicdo comecga a preparar-se para apresentar emendas ao projeto de reforma
tributaria que trazem 6nus para a Unido. A principal delas é o ressarcimento das perdas

com a Lei Kandir para os estados exportadores.
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Os governadores se reuniram e publicaram a Carta de Campina Grande, onde afirma
total apoio a reforma e em troca pedem o ressarcimento das perdas com a Lei Kandir

para os estados exportadores e propde a reparticdo da CPMF entre estados e municipios

Em meados de julho, o presidente se reline com 0s cinco governadores que representam
as regides e negocia a desvinculacdo das receitas dos estados, o que permitiria que eles
gastassem livremente 20% de suas receitas vinculadas & gastos com salde e educacéo.
H4& ainda a discussdo de outros trés pontos ainda em pauta: a regulamentacdo do fundo
de compensacdo aos estados exportadores a desoneracdo das exportacdes e a
participacdo dos Estados em contribuicdes arrecadadas pela Unido, como a Cide e a
CPMF.

Os governadores obtiveram uma vitoria ainda que aparente nos pontos da desvinculagédo
das receitas e na reparticdo da cide. O ministro da fazenda, Palocci descartou a diviséo
da cide e recuou na negociacdo da desvinculagdo de 20% das receitas, em razdo de

pressao feita por politicos ligados a area social.

Em reunido do Confaz, realizada em S&o Jodo del Rey (MG), os secretarios estaduais de

fazenda afirmaram ndo abrir méo da desvinculacdo de 20% das receitas.

O governo federal acaba fazendo algumas concessdes na reforma tributéaria, para que a
previdenciaria fosse aprovada. Isso demonstra que a reforma previdenciaria teve um

caminho mais suave na camara dos deputados do que a tributéria.

Ja no final do més de julho, o governo federal claramente recuou em sua posi¢do de ndo
mexer na reparticdo do bolo tributario. Via lider do Senado , o governo federal se
mostrou mais disposto a repartir parte da cide com os estados e municipios. Foi também
proposta a criacdo de dois fundos, um de compensacdo aos estados exportadores e um
de desenvolvimento regional. Em contrapartida, o governo federal queria acabar com a

reparticdo do ITR e ndo queria ceder na reparticdo da CPMF.

Em agosto ressurge a discussdo da queda do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM). O governo novamente explica que tal queda deveu-se ao fato de que o ano

passado, houve um excesso de arrecadacdo, oriundo de pagamento pelos fundos de
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pensao de imposto de renda atrasado, somando no total R$ 7 bilhdes. O governo federal
afirma que os municipios deveriam ter se provisionado para isto, uma vez essa queda do

FPM era altamente previsivel.

Decidiu-se finalmente pela criagdo de um fundo de compensacdo para as perdas dos
Estados com a Lei Kandir, que desonera o ICMS das exportagbes sobre produtos
primarios e semi-elaborados. Este processo ficou conhecido como isonomia tributaria

entre bens produzidos no Brasil e no exterior.

O governo federal fechou as portas para a reparticdo da CPMF. Acertou a alteracdo do
nome para CMF e reducao de seu valor de 0,38% para 0,08%. Por outro lado, o governo
decidiu repartir a cide com os estados, dando-lhes 25% do total vinculado. (20% da cide

é desvinculada).

A data para aprovacao final das reformas foi definida para 30 de setembro de 2003, data
foi escolhida por diversos motivos. O principal deles é a noventena, que obriga que um
imposto seja aprovado 90 dias antes de comecar a vigorar. Mesmo o STF tendo
decidido em 03/10/02 que a noventena ndo era mais necessaria, o governo federal ndo

quis arriscar a perda de receita em 2004.

No dia 21 de agosto, a reforma tributaria entra na comisséo especial. Para garantir sua
aprovacao, houve substituicdo de deputados na bancada da situagdo. O lider do PTB,
Roberto Jefferson (RJ) substituiu dois deputados de seu partido na comissdo especial
que votariam contra o relatorio. Foram substituidos Jose Militdo (MG) e Armando
Monteiro Netto (PE). Outros lideres de situacdo garantiram a José Dirceu que fariam as

substitui¢bes necessarias para aprovar o relatorio.

Chega-se ao consenso de que a reforma tributaria seria aprovada em dois momentos

distintos. Até 30 de setembro seriam aprovados a DRU e a instituicdo da CMF.

A reforma tributaria foi aprovada em primeiro turno na Camara dos Deputados em 4 de
Setembro de 2003. Ficou definida a prorrogacdo da CPMF e da DRU até 2007. Assim, a
CPMF deixa de ser permanente, como era proposta inicial do governo federal. Outros

pontos aprovados foram a desoneracdo do IPl na aquisicdo de bens de capital e o
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aumentado do prazo para a vigéncia dos incentivos ficais da Zona Franca de Manaus de
2013 para 2023.

Vérios prefeitos vao a Brasilia no dia onze de setembro para pleitear um aumento do
FPM, através da incluséo de 14,5% da CPMF, Cofins, CSLL e Cide. Em troca oferecem
uma reducdo de 22,5% para 14,5% do IPI. O PSDB assume tais propostas e promete
defendé-las no Senado. Os parlamentares do partido foram ameacgados de retaliacGes

eleitorais, caso isso ndo fosse feito. Lula admite negociar no Senado.

Estudos ja contabilizam um prejuizo no orcamento federal de 2004, fruto das
negociacbes com governadores estaduais para a aprovacdo das reformas. O ministro do
planejamento, Guido Mantega, estima em R$ 6 a 8 bilhdes o rombo no orgcamento
devido as concessdes aos partidos de oposicdo para que apoiassem as reformas na
Camara. A proposta de Mantega é aumento da cide, que compensaria 0s aumentos dos

gastos. Propde-se também a reducgdo do superavit acordado com o FMI.

Um dos motivos para essa restricdo no orcamento federal de 2003 foi a criacdo do
fundo de compensacédo dos estados pela perda de receita com a lei Kandir. Também a
criacdo de fundo de desenvolvimento regional e a reparticdo da cide. A proposta
orcamentaria inicial havia sido confeccionada tendo em vista os acordos firmados no

projeto de reforma tributaria que foi enviada ao Congresso em maio.

A reforma tributaria atual, que tramita no Congresso, obriga os estados a conceder
incentivos fiscais de ICMS ate 30 de setembro. Isso faz com que alguns governadores,

como Alckmin tenham receito quanto a uma guerra fiscal neste periodo.

A anélise do periodo de maio a setembro de 2003 que compreende a tramitacdo da
reforma tributaria até a sua aprovacdo na Camara dos Deputados permitiu levantar
alguns pontos de discussdo. Pode-se observar que o governo federal foi obrigado a fazer
diversas concessdes para conseguir aprovar as duas reformas. A reforma tributaria
chegou ao Congresso com um consenso menor, e por isso foi bastante negociada. Pode-
se também perceber que em alguns pontos a Unido ndo cedeu de forma alguma, como a

desvinculacdo das receitas dos estados e a reparticdo da CPMF. No entanto, a cide foi
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repartida com os estados e foi criado o fundo de compensacdo para os estados

exportadores e um fundo de desenvolvimento regional.

Observa-se claramente que a proposta inicial sofreu bastantes alteractes. Pudemos
observar também negociagdes muitas vezes um pouco mais rispidas entre os entes
subnacionais e a Unido. Mas ainda assim, houve um processo de cooperacdo bastante

intenso. (Talvez em consideracdes finais)
Consideracdes Finais

Em relacdo a esses dois ultimos periodos destacados — tramitacdo das reformas da
previdéncia e tributaria na Camara dos Deputados — pode-se afirmar que esse ciclo de
negociacdes marcado por avangos e retrocessos é repetido no Senado em busca dos
mesmos objetivos. A cobertura da tramitacdo das reformas no Senado foge ao escopo
desse trabalho mas € proposta de uma pesquisa posterior. Até a uUltima data, o texto
basico da reforma da previdéncia ja havia sido aprovado no Senado em primeiro turno

(dia 25 de novembro) e o da reforma tributaria ainda estava em tramitagao.

De maneira geral, pode-se afirmar que a gestdo do governo Lula é marcada por um
novo pacto nas relagdes politicas e financeiras entre Unido e governos subnacionais. O
presidente Lula introduz uma nova estratégia de negociacdo para lidar com a atual
configuracdo do Congresso, que ndo o apOia em sua maioria. A tarefa de levar adiante
as propostas de reforma estaria, assim, dividida com os governadores. Lula, de certa
maneira, conseguiu mobilizar os recursos politicos do pais para movimentar os pontos

principais de sua agenda.

A decisdo em recorrer ao apoio dos governadores, prefeitos e da sociedade civil - caso
do Conselho de Desenvolvimento - tem uma relacdo direta com a base politica de Lula,
inferior a de seu antecessor, o presidente Fernando Henrique Cardoso. A coalizéo
governista, hoje, ndo detém os 308 votos necessarios para a aprovagdo das duas
propostas no Congresso. Sao apenas 252 deputados federais da base aliada e, portanto,
0 governo federal conta com a pressdo dos governadores para que a aprovagdo das

reformas ocorra.
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A favor da Unido, entretanto, estd o fato de que as duas propostas afetam diretamente o
bolso arruinado dos estados. N&o ha duavidas de que véarios deputados votam em
consonancia com os desejos dos governadores dos partidos de suas bancadas tendo em
vista seus interesses nas eleicdes municipais de 2004. Diferentemente da gestdo FHC, a
maior parte dos governadores ndo é da base do governo, o que pode facilitar o

agregamento de novos votos.

Apesar da importancia simbélica dos governadores juntos, apoiando as reformas, as
decisbes no Congresso sdo sempre tomadas com base nas diretrizes dos partidos
politicos. Essa afirmacdo € comprovada pelas grandes dificuldades enfrentadas pelo
governo federal no processo de aprovagdo das reformas na Camara. Surgiram, por
diversas vezes, resisténcias tanto dos partidos de oposicdo (PFL, PSDB) quanto da
propria base governista (PT, PDT, PCdoB). Também n&o se pode deixar de mencionar a
forte atuagdo de outras categorias da sociedade como o Poder Judiciario, as
representacdes dos servidores publicos e o empresariado. Todos esses participantes
intervieram no processo de negociacdo das reformas e o resultado final foi um texto
bastante modificado em relacdo ao original entregue ao Congresso pelo Executivo no
inicio do més de maio. Sem davidas o governo federal teve que fazer concessbes a
governadores, Poder Judiciario e lideres das bases aliadas e da oposi¢do. Porém, o
presidente Lula ndo deixou de demonstrar a sua habilidade de articulagdo com todas as
partes e a busca por participagdo e comprometimento, principalmente, dos
governadores. Pode-se afirmar que, neste processo que vém desde a construcdo dos
projetos de reformas até o momento atual de tramitagdo das propostas no Senado, o
governo federal sempre se cuidou para ndo “dar um passo a frente sozinho.” Essa tem

sido uma grande caracteristica do governo Lula.
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