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RESUMO

Este trabalho relne os motivos mais evidentes para a criacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira (LRF), ou Lei Complementar n° 101/ 2000. De cunho
econdémico e administrativo, as restricdes, obrigacGes e omissfes desta Lei afetam o setor
publico como um todo e, possivelmente, a propria politica econémica do governo. Os anos
FHC sdo analisados para fornecer o contexto econdmico da criacdo da lei; as principais leis
que formam o orcamento publico brasileiro sdo descritas de modo a permitir uma
identificacdo das inovacdes de da LC n° 101/ 2000; o movimento histérico do mainstream
econémico e alguns dos grupos envolvidos na sua transformacéo sdo o pano de fundo desta
investigacdo. Serd mostrado que a LRF é uma mescla das solu¢bes encontradas para 0s
problemas da sua época, com énfase no controle financeiro-orcamentario dos estados e
municipios por parte da Unido e também na reducdo dos quadros de pessoal em todo o
territdrio nacional.

Palavras-chave: Responsabilidade Fiscal, Lei de Responsabilidade Fiscal, LCP 101/2000,
Programa de Reestruturacdo da Divida dos Estados e Municipios, Lei n° 9.496/1997,
Programa de Estabilidade Fiscal, Programa de Auxilio Financeiro do governo brasileiro com
0 Fundo Monetario Internacional (FMI), Neoliberalismo, Gestdo Fiscal, Reforma
Administrativa do governo Fernando Henrique, Financas Publicas, Orcamento Publico,
Divida Publica, Brasil.

ABSTRACT

This work brings together the more promintent reasons for the creation of the Brazilian Fiscal
Responsibility Law (LRF). Endowed with economic and administrative features, the
restrictions, obligations and omissions of this law affect the public sector as a whole, and may
affect the government's economic policies. The 1994-2000 period is analyzed to provide the
economic context of the creation of this law; the main laws that form the Brazilian public
budget structure are described in order to compare previous characteristics with the
innovations of the LRF; and the historical transition of the mainstream economic thought and
the groups involved in its transformation are the background of this research. It will be shown
that the LRF is a mixture of the solutions fashioned for the problems of its time, emphasising
the controlling power of the Central government over the states’ and municipalities’ finances
and budgets as well as the reduction of personnel in the entire national territory.

Keywords: Fiscal Responsibility, Fiscal Responsibility Act, State and Municipal Debt
Restructuring Program, Fiscal Stability Program, Brazilian Government Financial Assistance
Program with the IMF, neoliberalism, administrative reform, President Fernando Henrique
Cardoso, public finances, public budget, public debt, Brazil.
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GLOSSARIO

Consolidacdo das contas: o significado amplo é a integracdo dos balangos de organizacbes
irmas em um balanco ou relatério s6. No caso do governo brasileiro, refere-se a unificagdo
das contas dos 6rgdos em cada nivel de governo, bem como do setor pablico como um todo.
O art. 51 da LC n° 101/2000 determina que sejam consolidadas as contas de todos os entes da
Federacdo a cada exercicio. A uniformizacdo das classificagdes de receitas e despesas,
portanto, se faz necessaria para todas as unidades orcamentarias. A regulamentacdo é feita
pela Portaria Interministerial STN/SOF n° 163/ 2001.

Despesas com Pessoal: o somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0S
inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, Civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificacGes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia. (art. 18 da LC n° 101/2000)

Despesas financeiras: utilizado para referir-se aos valores excluidos do célculo de resultado
primario, o termo corresponde a soma dos juros e encargos da divida, uma despesa corrente,
com a amortizacdo da divida, uma despesa de capital. (Manual de Demonstrativos Fiscais
2018, Secretaria do Tesouro Nacional, 2017, pag. 154 e 155)

Divida publica consolidada: Montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes
financeiras, inclusive as decorrentes de emisséo de titulos, do Estado, do Distrito Federal ou
do Municipio, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacao
de operacGes de crédito para amortizacdo em prazo superior a 12 (doze) meses, dos
precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos durante a execucdo
do orcamento em que houverem sido incluidos, e das operacbes de crédito, que, embora de
prazo inferior a 12 (doze) meses, tenham constado como receitas no orgamento. N&o inclui as
obrigacOes existentes entre as administracdes diretas dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios e seus respectivos fundos, autarquias, fundacGes e empresas estatais dependentes,
ou entre estes. (art. 1°, inciso Il da RS40 e art. 2°, inciso Il e Paragrafo Gnico da RS n°
43/2001.) Serd incluida na divida publica consolidada da Unido a relativa a emissao de titulos
de responsabilidade do Banco Central do Brasil. (art. 29, inciso Il e §2° da LC n° 101/2000)

Divida consolidada liquida: Divida consolidada deduzidas as disponibilidades de caixa, as
aplicacdes financeiras e os demais haveres financeiros. (art. 1°, inciso V da RS40 e art. 2°,
inciso V da Resolucédo do Senado n°® 43/2001)

Divida flutuante: compreende os restos a pagar, excluidos os servicos da divida, 0s servigos
da divida a pagar, os depdsitos, os débitos de tesouraria. (art. 92, LC4320/1964)

Divida fundada: compreende compromissos de exigibilidade superior a doze meses,
contraidos para atender a desequilibrio orgcamentario ou a financeiro de obras e servicos




publicos. (art. 98, LC4320/1964) A partir da LC n° 101/2000, passa a chamar-se “divida
publica consolidada”.

Divida mobiliaria: divida publica representada por titulos emitidos pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios; (art. 1°, inciso IV da RS40, art. 2°, inciso IV da RS n°
43/2001 e art. 29, inciso Il da LC n° 101/2000)

Dotacdo orcamentéria: Toda e qualquer verba prevista como despesa em orgamentos publicos
e destinada a fins especificos. (https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario acessado em
17/08/2017)

Empenho: Um dos estagios da despesa, apds a dotacdo e antes da liquidacdo. Constitui o
emanado de autoridade competente, que cria para o estado obrigacdo de pagamento pendente
ou n&o de implemento de condic&o. (art. 58 da LC4320/1964)

Empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com direito a voto pertenca,
direta ou indiretamente, a ente da Federag&o. (art. 2°, inciso Il da LC n° 101/2000)

Empresa estatal dependente: empresa controlada pelo Estado, pelo Distrito Federal ou pelo
Municipio, que tenha, no exercicio anterior, recebido recursos financeiros de seu controlador,
destinados ao pagamento de despesas com pessoal, de custeio em geral ou de capital,
excluidos, neste ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacdo acionéria (art.
2°, inciso Il da LC n° 101/2000), e tenha, no exercicio corrente, autorizacdo orcamentaria
para recebimento de recursos financeiros com idéntica finalidade. (Gltimo trecho dado pelos
art. 1°, inciso 111 da RS40 e art. 2°, inciso 1l da RS n° 43/2001)

Liquidacdo: Um dos estagios da despesa, apds 0 empenho e antes do pagamento. Consiste na
verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatdrios do respectivo crédito (art. 63 da LC4320/1964).

Operacdo de crédito: os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no
exterior, em razdo de mdtuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo
financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens
e servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros. Equipara-se a operacdo de crédito a assuncao, o reconhecimento ou a
confissdo de dividas pelo ente da Federacédo. (art. 29, inciso 11l e 8 10 da LC no 101/2000 e
art. 3°, caput da RS43/2001) Equiparam-se a opera¢des de crédito o recebimento antecipado
de valores de empresa em que o Poder Pablico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do
capital social com direito a voto, salvo lucros e dividendos; assuncéo direta de compromisso,
confissdo de divida ou operacdo assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou
servicos, mediante emissdo, aceite ou aval de titulos de crédito; assuncdo de obrigagdo, sem
autorizacdo orcamentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servicos.
(Ultimo trecho dado pelo § 1° do art. 3°, caput da RS43/2001)

Receita corrente liquida: o somatorio, considerando-se o ano anterior ao més de célculo
(excluindo-se o proprio més), das receitas tributarias, de contribuices, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também
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correntes, deduzidos das parcelas entregues a outro ente ou cuja destinagdo seja
obrigatoriamente a Orcamento de Seguridade Social. (art. 2°, inciso IV da LC n° 101/2000,
art. 2° da RS40 e art. 4° da RS n° 43) (Algumas especificidades foram omitidas.)

Receita Liguida Real: receita realizada nos doze meses anteriores ao més imediatamente
anterior ao da apuracdo, deduzidas as receitas provenientes de operacGes de crédito, de
anulacdo de restos a pagar, de alienacdo de bens, e de transferéncias. (art. 2° da Lei n° 9.496,
de 1997, ou MP n° 1.560-8/1997)

Receitas financeiras: “sdo aquelas que ndo alteram o endividamento liquido do Governo (setor
publico ndo financeiro) no exercicio financeiro correspondente, uma vez que criam uma
obrigacdo ou extinguem um direito, ambos de natureza financeira, junto ao setor privado
interno e/ou externo. S&o adquiridas junto ao mercado financeiro, decorrentes da emisséo de
titulos, da contratacdo de operagdes de crédito por organismos oficiais, das receitas de
aplicagdes financeiras da Unido (juros recebidos, por exemplo), das privatizagdes e outras.”
(Manual Técnico do Orcamento 2016, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
Fiscal, 2015, pag. 26)

Receitas primaérias: “referem-se, predominantemente, as receitas correntes que advém dos
tributos, das contribuicBes sociais, das concessdes, dos dividendos recebidos pela Unido, da
cota-parte das compensacdes financeiras, das decorrentes do proprio esforco de arrecadacao
das UQOs, das provenientes de doagdes e convénios e outras também consideradas primarias.”
(Manual Técnico do Orgamento 2016, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
Fiscal, 2015, pag. 26)

Reservas Internacionais: “no Banco Central s3o constituidas por ouro monetario, Direito
Especial de Saque (DES) e ativos em moeda estrangeira representados por depositos
(overnight, acordo de recompra no Fed, prazo fixo), titulos, titulos de exportacdo (até outubro
de 2000), créditos cedidos a outros paises (até fevereiro de 2001) e créditos cursados em
acordo de convénio. A posicdo de reserva no FMI também ¢ computada nas reservas no BC.”
(Glosséario completo do website Banco Central do Brasil, acessado em agosto de 2017)

Reservas Internacionais Liquidas/ Reservas internacionais - Liquidez internacional: “Haveres
no Banco Central em moeda estrangeira, ouro, Direito Especial de Saque (DES) e Posi¢do no
FMLI.” (Glossario completo do website Banco Central do Brasil, acessado em agosto de 2017)

Resultado nominal: “é o conjunto das operagdes fiscais realizadas pela administracdo publica
acrescentando ao resultado priméario a conta de juros. Representa a variacdo do estoque da
divida.” (Manual de Demonstrativos Fiscais 2018, Secretaria do Tesouro Nacional, 2017, pag.
59)

Resultado primario: “diferenga entre a arrecadacdo de impostos, taxas, contribuic@es e outras
receitas inerentes a funcdo arrecadadora do Estado, excluindo-se as receitas de aplicagdes
financeiras, e as despesas orcamentarias, excluidas as despesas com amortizacdo, juros e
encargos da divida, bem como as despesas com concessao de empréstimos” (Manual Técnico
do Orcamento 2016, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo Fiscal, 2015, pag. 97)
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ou “saldo das receitas e despesas primarias. Representa a economia fiscal que o governo se
dispora a alcangar, o esfor¢co do gestor com o objetivo de amortizar a divida publica” (Manual
de Demonstrativos Fiscais 2018, Secretaria do Tesouro Nacional, 2017, pag. 58). Quando o
resultado primario é positivo, Um superdvit primério refere-se a um resultado primario
positivo, e um deéficit primario refere-se a um resultado primario negativo.

Servigo da divida: “pagamento de juros, comissdes e amortiza¢do.” (Manual Técnico do
Orcamento 2016, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo Fiscal, 2015, pag. 89)
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LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ADCT: Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

BCB: Banco Central do Brasil.

BID: Banco Interamericano de Desenvolvimento.

BIRD: Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento.
BIS: Bank of International Settlements.

BNDES: Banco Nacional de Desenvolvimento.

CEE: Comunidade dos Estados Europeus.

CF88: Constituicdo Federal de 1988.

COFINS: Contribuigéo para o Financiamento da Seguridade Social.
COPOM: Conselho de Politica Monetaria.

CPMF: Contribuicéo Provisorio sobre Movimentagdo Financeira.
CW: Consenso de Washington.

DCL: Divida Consolidada Liquida.

DES: Direitos Especiais de Saque.

DL.: Decreto-Lei.

DP: Despesas com Pessoal.

DPF: Divida Publica Federal.

DRU: Desvinculacdo de Receitas da Unido.

EC: Emenda Constitucional.

ECR: Emenda Constitucional de Revis&o.

EMC: Emenda Constitucional.

ESA: European System of Accounts.

EUA: Estados Unidos da América.

FEF: Fundo de Estabilizacdo Fiscal.

FHC: Fernando Henrique Cardoso.

FMI: Fundo Monetario Internacional.

FPE: Fundo de Participacdo dos Estados.

FSE: Fundo Social de Emergéncia.
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GFS: Government Finance Statistics.

ICMS: Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos.
IDE: Investimento Direto Estrangeiro.

IGP-DI: indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna.
IPI: Imposto sobre Produtos Industrializados.

IPVA: Imposto sobre Veiculos Auto-Motores.

IR: Imposto de Renda.

ISO: International Organization of Standardization.
LAC: Latin American Countries.

LC: Lei Complementar.

LCP: Lei Complementar.

LDO: Lei de Diretrizes Orcamentarias.

LOA: Lei Orcamentaria Anual.

LRF: Lei de Responsabilidade Fiscal.

MP: Medida Provisoria.

MPE: Memorando de Politica Econdmica.

NFSP: Necessidade de Financiamento do Setor Publico.
NPM: New Public Management.

OCDE: Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico.
OIT: Organizacdo Internacional do Trabalho.

OMC: Organizac¢do Mundial do Comércio.

ONU: Organizacéo das Nacdes Unidas.

PAF: Plano Anual de Financiamento.

PAF: Programa de Ajuste Fiscal.

PEF: Programa de Estabilidade Fiscal.

PPA: Plano Plurianual.

PROER: Programa de Estimulo & Reestruturacéo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro
Nacional.

PPBS: Planning, Programming and Budgetting System.
RCL: Receita Corrente Liquida.
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RGF: Relatdrio de Gestdo Fiscal.
RIL: Reservas Internacionais Liquidas.

RLR: Receita Liquida Real.

RREO: Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria.

SNA: System of National Accounts.

SP: Superavit Primario.

SRF: Special Reserve Facility.

STN: Secretaria do Tesouro Nacional.

TMU: Technical Memorandum of Understanding.
TN: Tesouro Nacional.

USD: United States Dollar.

VAT: Value Added Tax.
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INTRODUCAO

Este trabalho consiste em uma investigacdo sobre o que veio a influenciar a criagdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal (doravante LRF), explorando elementos de discurso,
tendéncias historicas e o contexto econdémico da época. Quais seriam 0s objetivos por trés da
criagdo da LRF? Transparéncia fiscal, modernizacdo da gestdo fiscal, gerencialismo estatal,
controles de agentes diversos e participacdo da sociedade no orcamento foram todos
candidatos.

Através da perpetuagdo definitiva de regras destinadas a “sanar as contas do Estado”,
criadas originalmente (1) para servir a renegociacdo da divida dos estados e municipios, (2)
para gerar o controle e transparéncia financeiros solicitados pelo FMI, e (3) para reduzir o
Estado de maneira geral, a LRF transformou uma politica econémica especifica — a producéo
de superdvit primario — em politica geral e permanente. Elementos especificos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou a sua auséncia, evidenciardo os objetivos buscados e as
influéncias que os criaram.

Os documentos e producdo textual da época dos 6rgaos oficiais relevantes foram os
preferidos para a analise, especialmente aqueles do Banco Central do Brasil, do Congresso
Nacional, do Fundo Monetario Internacional e do Ministério da Fazenda. Todos os valores
mencionados sdo historicos, exceto aqueles identificados de outra forma.

Este trabalho teve forte influéncia do institucionalismo econdmico, tendo o conceito
de isomorfismo institucional descrito por DiMaggio & Powell (1983) como fio condutor e
apoiando-se nos trabalhos de autores pertencentes a mais de uma vertente dentro desta escola
de pensamento.

Esta monografia é composta de quatro capitulos. O primeiro busca situar o leitor no
momento histérico da criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, associando as tendéncias
organizacionais com o isomorfismo mimético e normativo. O segundo capitulo descreve o
contexto econdmico e politico da LRF, investigando as necessidades da época e comparando-
as aquelas tipicas do isomorfismo coercitivo. O terceiro capitulo descreve a evolucdo do
orcamento publico brasileiro e assinala as mudancas geradas pela promulgacdo da LRF, a fim
de compreender a qué ela serviria, ou quais foram as suas inovagdes. O quarto e Ultimo
capitulo recapitula as influéncias identificadas sobre a criacdo desta lei e os efeitos
decorrentes dela, evidenciando quais foram mais marcantes, e apontando para a provavel
composicao da sua motivagéo.
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| - NEOLIBERALISMO: ELEMENTOS GERAIS, INSTITUICOES
MULTILATERAIS, AJUSTE ESTRUTURAL E O CONSENSO DE WASHINGTON

“Homens pragmaticos, que se créem bastante isentos de
qualquer influéncia intelectual, séo comummente os
escravos de algum economista falecido”

Daniel Steadman Jones

Este capitulo tem como objetivo apresentar as principais caracteristicas do
neoliberalismo e como suas praticas foram adotadas em diferentes paises, destacando as
dimensGes e as origens do mesmo (secdo 1.1); o papel desempenhado pelas instituicdes
multilaterais na popularizagdo das praticas neoliberais (secdo 1.2); o Consenso de Washington
e a implementacdo do neoliberalismo na periferia por meio dos ajustes estruturais, como foi o

caso na América Latina dos anos 1980 (secdo 1.3).

1.1 — Dimens6es do Neoliberalismo: principios, vertentes e origens

Neoliberalismo ¢ um neologismo formado por “neo”, ou “novo”, e “liberalismo”,
buscando dar conta de uma reformulagdo do liberalismo econdmico. Esta perspectiva surgiu
logo apos a Il Guerra Mundial como uma reacao politica e tedrica ao keynesianismo e ao
Estado do bem-estar social (Welfare State), no papel de teoria econémica e de ideologia
politica. O conjunto de ideias econémicas, politicas e filoso6ficas neoliberais ganhou forca
além dos muros académicos ap6s a crise da década de 1970 e tornou-se uma ideologia (visdo
de mundo) hegemdnica com a derrocada da Unido Soviética no inicio da década de 1990
(GAMBLE, 2006).

A despeito do neoliberalismo somente ter se tornado uma ideologia hegemdnica na
década de 1980, o termo “neoliberalismo” foi cunhado em 1938 no Coloquio de Walter
Lippman em Paris, no qual discutiu-se o liberalismo econdmico dos autores classicos da
economia (Adam Smith, David Ricardo, Stuart Mill e outros) com o intuito de adaptar os seus
principios a uma sociedade ja muito diferente daquela em que os classicos viveram. As ideias
surgidas a partir deste encontro, do qual participaram economistas, filosofos e altos
funcionarios publicos de diversos paises, entre eles Friederich Hayek e Ludwig von Mises
(DARDOT & LAVAL, 2016), eram multiplas e conflitantes, com posi¢des mais ou menos

radicais relativamente ao (ndo) papel do Estado na economia. Para todos, porém, o maior
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bem-estar da sociedade viria da garantia da propriedade privada e das liberdades de maneira
geral, especialmente a liberdade de empreender, numa reacdo a instalagdo e ampliacdo do
modelo soviético.

A ideologia neoliberal assenta suas bases no liberalismo classico do século XVIII, e
apresenta diversas vertentes. As duas principais sdo: (1) a vertente do laissez-faire, que nega
as imperfeicdes do mercado e o considera o melhor alocador de recursos, sendo sempre
preferivel a determinacdo de precos e quantidades de produtos através dele, deixando ao
Estado apenas as suas fungdes classicas, como a seguranca nacional; e 2) a vertente liberal
social, segundo a qual o mercado necessita que o Estado crie e sustente as instituicdes pro-
mercado (GAMBLE, 2006).

Neste sentido, a vertente neoliberal do laissez-faire se refere, no campo econdémico, a
preferéncia pela desregulamentacdo dos mercados de maneira geral, baseada na crenca de que
estes sdo capazes de alocar recursos de maneira mais eficiente do que o Estado, que seria mais
rigido, lento, e distorceria o0s incentivos naturais que fazem dos mercados os loci perfeitos
para tal, e assim gerando desperdicio e desequilibrio. O setor privado, por outro lado,
composto de individuos que sdo empresarios e consumidores, e dotado de muito mais
flexibilidade e poder de iniciativa, seria a representacdo real da sociedade: os produtos e
empresas de fato desejados seriam sustentados pelo publico através das compras e
financiamentos, e estes seriam os preferidos pelo empresariado também. O que se tornasse
obsoleto ou fosse inviabilizado economicamente seria abandonado, e 0 preco de tudo seria
regulado pela oferta e pela demanda. N&o ser viavel economicamente seria sinbnimo de ndo
ser desejo ou prioridade dos agentes, que seriam ou racionais e informados ou, pelo menos,
apesar de terem limitagdes de conhecimento, representariam seus desejos da melhor forma
que pudessem, através dos seus atos, gerando uma ordem espontanea (HAYEK, 1973; 1976;
1979).

Porém, este funcionamento s6 poderia ocorrer em sociedades nas quais 0s agentes
tivessem “informagio perfeita™, fossem racionais e dotados de certa autonomia ou igualdade
de oportunidades e influéncia. Em um cenério de poder e informacdo assimétricos, com
mercados de infra-estrutura, de bens de consumo, de midia de massa, financeiros et cetera
oligopolizados ou oligopsonizados, as decisfes do individuo comum tém muito menos peso
do que teriam no mundo das igualdades conjecturais (ADORNO & HORKHEIMER, 1944).

! Total acesso e capacidade para utilizar qualquer informagéo.
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Existe “alto” ¢ “baixo” na realidade, e referem-se justamente aos centros de decisdo e
influéncia.

Naturalmente, os individuos sdo dotados de capacidades intelectuais e livre arbitrio.
Portanto, podem almejar as melhores posicdes disponiveis possiveis no mercado. Porém, é
inegavel a existéncia de diferencas de dotacdo de capital de todo tipo, como o intelectual e o
material, além de muitas outras questfes, mensuraveis ou ndo, que produzem diferencas entre
os esforcos necessarios para pessoas distintas atingirem resultados econémicos idénticos (Lin,
C. Y.-Y.; Edvinsson, L., 2011). O corolario desta constatacdo é que esta discussao desagua
numa questdo ética: de que forma nossa contribuicdo ou capacidade de contribuir com a
sociedade, ou mesmo a capacidade de cada um de cuidar de si préprio, relaciona-se com o que
devemos receber de volta e o que podemos reivindicar? Tal realidade é conflitante com a
vertente neoliberal do laissez-faire, mas ndo com a vertente liberal social, pois esta admite
falhas de mercado e das instituicdes.

Essa segunda vertente admite a existéncia de falhas de mercado. Por exemplo, os
oligopolizados e os monopdlios naturais, bem como problemas regulatorios e institucionais, o
que implica na aceitacdo da atuacdo do Estado voltada a permitir o melhor funcionamento do
mercado. Vale ressaltar que o tipo de intervencdo estatal admitido nesta vertente ndo se
mistura com o planejmaneto econdmico ou com a atuacdo do estado como produtor de bens e
servicos. Todavia, com este aval, uma ideologia de Estado minimo se faz compativel com a
atuacdo de Estado autoritario, desde que sejam preservadas as forcas de mercado, ou seja,
desde que seja garantida a propriedade privada e a liberdade de iniciativa.

Como ressaltou Gamble (2006, p. 22):

E tentador confinar o rétulo de neoliberalismo & sua vertente do laissez-faire,
mas isto significaria a exclusdo de muitas ideias e politicas que sdo identificadas
como neoliberais em diferentes regides ao redor do mundo — as politicas de muitas
agéncias internacionais, por exemplo, inclusive o Banco Mundial e o FMI, bem
como governos de diferentes matizes partidarias. (tradugdo nossa)

Apesar de haver contradi¢es entre essas duas vertentes do neoliberalismo, ha ideias
centrais que as unificam, como a nocao de que o mercado € o eixo central das relacBes sociais
e que a ordem de mercado requer algum tipo de Estado que deve prover seguranca juridica e
de propriedade (GAMBLE, 2006).

Nesse sentido, além da questdo da assimetria de informacgéo, outro problema da l6gica
do mercado como o melhor tomador de decisfes é que essa se estende a tudo, inclusive ao
tratamento entre as pessoas, através do mercado de trabalho, por exemplo, mas ndo apenas.

As pessoas, todavia, ndo podem ser mercadorias de fato, pois ndo sdo produzidas com este
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intuito e ndo podem ser estocadas como mercadorias: sao uma das chamadas “mercadorias
ficticias” de Polanyi (1944), que s6 com muita dor e infelicidade ou anestesia e negacgdo
podem seguir 0s caminhos de estocagem ¢ “realiza¢dao” (no conceito marxista) seguidos pelas
mercadorias, através da disponibilizacdo de si para os mercados. Como escreveu Polanyi
(1944), no inicio do século XX, o mercado ndo deveria ser o eixo das relagdes sociais, pois
ele gera a desarticulacio ¢ a degradagdo das sociedades, “triturando os homens e
transformando-os em massa” (POLANY]I, 1944, pag. 51), como um moinho.

Essa degradacdo das relagdes sociais continuou e foi obervada por autores como
Bauman (2000), Birman (1999), Harvey (1992), entre outros, que escreveram sobre a
condicdo do homem na chamada pds-modernidade — a expressdo concreta da hegemonia do
neoliberalismo. Eles mostraram como a fragmentacéo da sociedade e do tempo, em formacoes
sociais sob a ordem neoliberal, provoca a dissolucdo dos lacos de comunidade e a corrosao
das relacOes, gerando frustraces pessoais diversas.

Nessa perspectiva, ndo se admite o planejamento econémico, ja que se parte do
suposto de que a concorréncia via mercado é sempre o instrumento mais eficiente de alocacao
de recursos na sociedade. Nas palavras de Hayek:

O liberalismo econdmico é contrario & substituicdo da concorréncia por métodos
menos eficazes de coordenacdo dos esforcos individuais, e considera a concorréncia
um método superior, ndo somente por constituir, na maioria das circunstancias, o
melhor método que se conhece, mas sobretudo por ser o Unico método pelo qual

nossas atividades podem ajustar-se umas as outras sem a intervencao coercitiva ou
arbitréria da autoridade. (HAYEK, 1987, p. 63)

Cabe observar que essa doutrina nédo teria sucesso como cultura se ndo ressoasse na
mente das pessoas, atendendo a alguma busca delas, sobretudo considerando-se os efeitos da
crise da década de 1970 — considerada uma crise do Estado de Bem-Estar Social e do padrdo

de acumulacdo keynesaino/fordista. Segundo Harvey:

Nenhum modo de pensamento se torna dominante sem propor um aparato
conceitual que mobilize nossas sensagdes e Nossos instintos, Nossos valores e N0ssos
desejos, assim como as possibilidades inerentes ao mundo social que habitamos. [...]
As figuras fundadoras do pensamento neoliberal consideravam fundamentais os
ideais politicos da dignidade humana e da liberdade individual, tomando-os como
‘os valores centrais da civilizagdo’. [...] Esses valores, sustentavam essas figuras,
estavam ameacados ndo somente pelo fascismo, pelas ditaduras e pelo comunismo,
mas também por todas as formas de intervencdo do Estado que substituissem os
julgamentos de individuos dotados de livre escolha por juizos coletivos. (HARVEY,
2009, p. 15)
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A corrente dos neoliberais liderada por Friederich Hayek a partir da Sociedade de
Mont Pelerin (MPS), fundada em 1947 em cidade de mesmo nome, na Suica®, via na
liberagdo dos mercados, com suporte estatal ndo intervencionista, o caminho para a “Great
Society” (ou “Grande Sociedade”), na qual todos seriam livres, haveria conforto material com
muitas opg¢des de consumo e bem-estar social duradouro. A outra, liderada por Ludwig von
Mises, tornou-se critica do neoliberalismo por considera-lo uma forma branda de

»3 A MPS foi absolutamente influente no Ocidente, com muitos membros

“estatismo
ocupando altissimos cargos do setor publico e privado nos paises centrais (aqueles com maior
poder e riqueza no mundo, notadamente os da europa ocidental e os EUA), e com diversos
membros ganhando prémios Nobel em Economia e Literatura®. O expoente deste pensamento
na economia foi Milton Friedman (1912-2006), criador do monetarismo, ou da teoria da
neutralidade da moeda.

Vale observar que o termo neoliberalismo ndo é reivindicado por escola alguma. Hoje
ele é sinbnimo da méaxima expressdo de capitalismo que o mundo j& experimentou, e que se
aprofundou tremendamente nas Gltimas décadas do século XX. Os principais lideres dos
debates tedricos politicos e econdmicos, sejam eles organizacdes ou autores individuais, ja
ndo defendem a liberdade capitalista irrestrita - e admitem falhas de doutrinas anteriores neste
sentido. Ao longo do tempo, o conjunto de ideias e vertentes que formam o neoliberalismo se
complexificou.

Um Estado neoliberal ndo € inviavel, mas ndo é livre de contradi¢cdes. Harvey (2008)
aponta que as instituicdes legais e seus acessorios, como a forca policial, sdo necessarios para
garantir o bom funcionamento dos “mercados livres” capitalistas, através da garantia ndo so
(1) da propriedade privada, como (2) da estabilidade dos ganhos da classe capitalista, caso
esta esteja sendo ameacada por forgas sociais “do mercado” ou ndo. Se associacOes
trabalhistas ameacarem o volume de renda ou de lucros dos capitalistas, serd desejada pelas
elites a repressdo das atividades da associagédo, ou a sua desorganizagdo. Enquanto a primeira
garantia condiz com a teoria neoliberal, a segunda entra em flagrante conflito. Esta questdo
pode ser resolvida teoricamente pela insisténcia de que a associacdo popular é contréria a
liberdade individual. Esta s6 poderia, segundo tal pensamento, ser entregue aos cidaddos

através do mercado, pois este ofereceria as melhores formas de resolucdo de problemas e de

? https://www.montpelerin.org/about-mps/, (acessado em 31/07/2017 as 21:08).
? https://mises.org/library , (acessado em 31/07/2017 as 21:10) .
* https://mises.org/library , (acessado em 31/07/2017 as 21:16)
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alocacédo de recursos, com algumas excecdes® que certamente nédo incluiriam o mercado de
trabalho.

Harvey (2008), assim como Jones (2012), procurou dar ao estudo do neoliberalismo
territorialidade, temporalidade e pessoalidade, através da identificacdo das origens e
transmissGes do mesmo e da questdo de classe latente ao processo de neoliberalizagdo. Todos
estes aspectos sdo sempre relevantes em analises politicas, especialmente ja que o
disseminado ‘conhecimento técnico’ que tem origem em institui¢des identificadas com o
neoliberalismo sugerem préticas que sdo embebidas em vantagens e desvantagens para grupos
e individuos, e que, portanto, ndo poderiam ser isentas de interesses politicos e econdmicos.

Certos acontecimentos historicos como a Guerra Fria, a Segunda Guerra Mundial, as
crises fiscais dos Estados nos anos 1970, entre outros, permitiram a ascen¢do do pensamento
neoliberal, que encontrou alicerces ndo apenas nos desejos das massas por amparo as suas
questdes de subemprego e de rejeicdo a guerras nas quais elas ndo viam sentido (como a do
Vietnd), como na producio intelectual de aparelhos privados de hegemonia®, que garantiram a
infra-estrutura necessaria a disseminacdo das ideias neoliberais.

Formado ao redor do Atléantico, a cultura do individualismo divergia entre a Europa e
os Estados Unidos da América. No segundo, o liberalismo econémico foi, de fato, um dos
pilares de construcdo da nacdo, constando na sua Constituicdo desde a sua criacdo em 1787.
Nos EUA, o liberalismo é a tradi¢do, junto com o conservadorismo politico e social. A reagédo
social das classes médias brancas a sua decadéncia econémica a partir da década de 1970 foi
uma reafirmacdo do conjunto de valores de suas épocas douradas - 0 que também pode ser
chamado de neoconservadorismo. J& no continente europeu, o individualismo surge como
mudanca. Nos governos de Reagan (EUA) e Thatcher (Reino Unido), eleitos e mantidos
devido a circunstancias especificas, a tendéncia ao gigantismo dos Estados nacionais
capitalistas do século XX se reverte, e a reducdo do Estado é empreendida, tendo como
primeiro alvo o trabalho, através da reducdo dos direitos a seguridade social e trabalhista
(JONES, 2012). A administracdo estatal ganhou carater cada vez mais empresarial com a
virada neoliberal desencadeada pela crise, que foi associada por muitos com o modelo

burocratico estatal:

> A existéncia de monopélios naturais razoaveis, como a atividade de distribuicio de géas por tubos subterraneos,
por exemplo, é reconhecida. (HAYEK apud JONES, 2012).

® Para conhecer o funcionamento de um exemplo de aparelho deste tipo, veja HOEVELER (2015).
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A introducdo das préaticas gerenciais na administracdo publica visava superar a
crise do Estado provocada pela faléncia do modelo burocratico, de corte weberiano
puro. A esse modelo foi contraposto outro, proposto pelo neoliberalismo,
representado pelo que veio a ser conhecido por Estado minimo. Assim, foram
definidos dois polos opostos. De um lado, o Estado gerido por uma burocracia
impessoal, com seus cargos definidos por uma ordem hierarquica rigida e vinculados
a linhas de comando bem fixas, preenchido por funcionarios treinados para executar
tarefas predefinidas segundo normas de procedimento explicitas, e interferindo na
economia diretamente ou mediante regulacfes excessivas. No outro extremo, 0
Estado minimo, restrito a protecdo dos direitos individuais, pessoas, propriedades, e
a dar seguranca a execucdo dos contratos privados voluntariamente negociados
(EVANS apud RIBEIRO, 2013, pag. 10)

Nas Ultimas décadas do século XX e principalmente com o fim da Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), os governos passaram a competir muito mais
intensamente entre si por consumidores e crédito, gracas a intensificacdo da globalizacao, da
informatizacéo e financeirizagdo, a abertura comercial e, mais recentemente, a promocéo das
“best practices”, uma espécie de otimiza¢do via padronizacdo’, cuja expressdo foram os
ajustes estrutrais, em suas dimensfes econdmica e institucional. A escolha por estas praticas
ocorreu por coercao e consentimento; em algumas situagdes a pradonizagdo apresentou um
maior grau de imposigéo das instituigdes multilaterais dadas as maiores ou menores restrigoes
financeiras e econdmicas de cada pais — e em outras ocorreu por escolha de parte das elites de
cada pais, crendo que a padronizacdo assentada nas ideias neoliberais seria 0 caminho para

sair da crise e para gerar crescimento.

1.2 — Isomorfismo institucional e a popularidade neoliberal: instituicbes financeiras

internacionais, comunidades epistémicas e o FMI

Antes de avancarmos ao papel das instituicGes com relacdo a popularidade do
neoliberalismo, faz-se necessario definir o conceito de comunidade epistémica, que segundo

Mass

é uma rede de profissionais com conhecimentos e competéncias reconhecidos em
um dominio especifico e que reivindicam com algum grau de autoridade a detengdo

" Esta padronizagdo ocorre em diversas areas, como regulacio, processos e sistemas, ou administragéo, e facilita
as transages de maneira geral. Os certificados da 1SO, a International Organization for Standardization, como,
por exemplo, o de qualidade do produto (ISO 9001), o de gestdo ambiental (ISO 14001) ou de seguranca da
informacdo (1ISO 27001), sdo exemplos de como a padronizacdo se dissemina e pode ser exigida ao redor do
mundo no setor privado. No setor publico, além da padronizagdo dos indicadores a serem utilizados, como
‘divida publica/PIB’ e ‘resultado primario/PIB’, que correspondem ao balan¢o patrimonial e o rendimento no
setor privado, também ha expectativa (por parte de possiveis emprestadores) de padronizacdo de certas préticas,
através da adogdo de um Regime de Metas de Inflagdo, por exemplo, ou da independéncia do Banco Central,
abertura financeira e comercial, ou controle fiscal via metas fiscais, como o superdvit primério.
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dos conhecimentos relevantes para o desenho e escolha de politicas pertinentes
aquele assunto (Mass, 1992, p.3).

Nessa perspectiva, os individuos de uma comunidade deste tipo compartilham crencas
sobre princiipios e relagbes de causalidade, prioridades e 0 que se deve objetivar. Ainda

segundo o autor,

A forma como os tomadores de decisGes definem os interesses do Estado e a
formulagao de politicas para lidar com questdes complexas e técnicas pode depender
da maneira como os problemas sdo interpretados por especialistas a quem eles
recorrem para se orientar diante da incerteza. Os estudiosos desta questdo examinam
0 papel que as comunidades epistémicas tém em articular as relacdes de causa e
efeito de problemas complexos, ajudando os estados a identificar seus interesses,
enquadrando as questBes para o debate coletivo, propondo politicas especificas, e
identificando pontos salientes para negociacdo. Suas analises demonstram que o
controle do conhecimento e da informacdo é uma dimensdo importante do poder e
que a difusdo de novas idéias e dados pode levar a novos padrdes de comportamento
e se revelar um determinante importante da coordenacdo politica internacional
(idem, pag. 2).

As teorias sobre a politica fiscal foram desenvolvidas primeiro nos paises centrais, que
sd80 mais capazes de formar analises e de criar modelos muito mais sofisticados aos paises
subdesenvolvidos, devido ao nimero maior de pessoas com habilidades especificas para tal
(como proficiéncia em matematica e estatistica e tecnologias de informacdo avancadas, por
exemplo) e a possibilidade de empenhar maiores esforcos nesta &rea, até mesmo em
detrimento de outras. Um pais pobre, recém industrializado, ou com qualquer limitacdo neste
sentido, fica defasado com relacdo aos paises centrais nesta area de conhecimento, e entdo é
facil imaginar que suas referéncias técnicas e académicas sobre o que seria uma gestdo e uma
analise de exceléncia seriam aquelas desenvolvidas por aqueles que avancaram mais no
assunto e que parecem ter sucesso na empreitada da gestao e politica fiscais.

A importancia da incerteza em determinado setor para a propensdo dos agentes dentro
dele adotarem politicas escolhidas pelos lideres do setor foi considerada por DiMaggio &
Powell (1983). As incertezas podem ter naturezas diferentes, como com relagdo a forma de
utilizacdo dos meios para se atingir os fins, ou mesmo com relagdo a quais objetivos
perseguir. Ao se ver nesta situacdo, uma organizacdo busca dentro do seu setor um exemplo
de sucesso, ou pelo menos percepcdo de sucesso. O sucesso aventado pode ser real ou néo, e
dependera ndo apenas da realidade da organizacéo e dos efeitos de suas a¢cdes como da forma
de se perceber sucesso, da medida utilizada. A tendéncia a homogeinizacdo gerada
especificamente pela emulacdo dos processos de organizacdo bem sucedidos pelas outras no
setor foi chamada de isomorfismo mimético. Quanto menor o nimero de praticas alternativas
visiveis, ou ainda, quanto mais ambiguo for o objetivo de uma organizagcdo, maior serd a

tentacédo a copiar aqueles que ja sdo considerados de sucesso ou competentes.
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Outros dois tipos de isomorfismo foram descritos pelos autores: o normativo e o
coercitivo. O primeiro descreve a padronizagdo pela profissionalizagdo, um processo que
costuma acompanhar a estruturacdo de um setor. Este fendbmeno acontece mais rapido de
acordo com o grau utilizacdo, confianca ou dependéncia das organizacbes do setor com
relacdo a credenciais como as académicas. Ja& 0 segundo ocorre quando as organizacdes em
um setor véem-se dependentes das decisBes de outras, como a lider preponderante do setor ou
um fornecedor chave de matéria prima rara, por exemplo. A centralizacdo e a concentracdo
sdo as palavras-chave destes dois tipos, respectivamente.

No caso das Instituicbes Financeiras Internacionais (doravante IFIs), o FMI era ao
mesmo tempo a organizacdo lider do setor de financiamento para Estados e a referéncia
dentro da comunidade epistémica relacionada as financas publicas. Isto, em ambiente de
incertezas, como foi 0 caso dos paises emergentes em meio as crises financeiras do final do
milénio, j& bastaria para que seus guias fossem seguidos. Além disso, o setor publico e 0
financeiro internacional sdo altamente profissionalizados, e portanto normatizados, com
defini¢des claras das funcgbes dos profissionais, planos de carreira, trocas assiduas de
experiéncias entre organizacdes em Congressos. A confianca em credenciais académicas para
0 ingresso na area faz com que os individuos que tenham acesso a ela ja cheguem socializados
ao ambiente e conhecendo o que €é esperado deles: ja aprenderam uma receita a se seguir., 0
que em geral reflete aquilo que foi considerado sucesso nas geracdes anteriores de
profissionais. Desta maneira, o local de instrucdo dos profissionais ou, mais importantemente,
a fonte do conteudo ensinado, pode determinar a forma e operacdes de um setor, que neste
caso séo os de financiamento internacional e financas publicas.

Curiosamente, o fato de uma Unica organizacdo oferecer servicos de aprendizado ou
treinamento e crédito para os mesmos clientes a quem venderia solu¢bes no caso de seu
insucesso ndo parece ser considerado um patente caso de conflito “agente e principal”. Porém,
0 negdcio de um ofertante de crédito é obter excedentes sobre o crédito concedido: a
viabilidade financeira é, portanto, 0 minimo a se exigir, a rentabilidade € o cerne da questdo, e
a geracao da maior transferéncia de rendas possivel do cliente ao vendedor, principalmente de
forma sustentada a longo prazo, é o objetivo Ultimo de uma empresa capitalista. Seria possivel
argumentar que o FMI ndo é uma empresa capitalista, e sim uma organizacdo oficial
representativa e democratica que visa garantir um bem publico global: a estabilidade
monetéria. Todavia, dentro do pensamento neoliberal, todas as organizagGes existentes devem
empenhar-se em serem rentaveis e obter o maximo para si. De fato, € a busca pela

maximizagdo da utilidade individual o motor do crescimento da teoria neoliberal. Tratava-se
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de uma organizacdo particularmente engajada na promogéo de reformas neoliberais em um
periodo histérico marcado pelo neoliberalismo.

Como apontaram DiMaggio & Powell (1983), a escolha de adesédo a formas de
operacdo ou regras especificas ndo depende necessariamente apenas de sua eficiéncia para
qualquer fim. O tamanho ou relevancia do grupo que ja optou por dado padrdo influi na
utilidade de se adota-lo. A dominéancia de uma organizacdo ou instituicdo dentro de um setor
ou campo organizacional® pode ser tal que a adesdo aos seus padrdes é a propria forma de
insercdo, atraves da facilitacdo das transacdes e através da legitimacdo da organizacdo que o
faz. Desta forma, grandes organizagcdes sdo capazes de moldar os campos nos quais se
inserem. O mercado de empréstimos internacionais ainda era, na década de 1990, um setor
dominado pelas instituigdes financeiras multilaterais de origem norte-americana, ou as
instituicGes de Bretton Woods.

A disponibilizagdo de técnicas-padrao por um player dominante coloca um ‘paradigma
de qualidade® em um setor. As organizagdes internacionais mais proeminentes — a
Organizacdo das NacOes Unidas (ONU), a Organizacao para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), Fundo Monetério Internacional (FMI), Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), Comunidade dos Estados Europeus (CEE) —
criaram, na década de 1990, padrdes de contabilidade, financas publicas, e outros, junto com
manuais explicativos para sua ado¢do. Enquanto a European System of Accounts (ESA) foi
gerada para os paises da comunidade européia, e a sua adocdo interessava aos paises
integrantes dela e possivelmente aqueles que transacionavam com eles, o System of National
Accounts (SNA), da ONU, foi criado com a ambicdo de uma padronizagdo global geral das
contas nacionais, e 0 Government Finance Statistics (GFS) do FMI seria, segundo o Manual
de Transparéncia Fiscal (FMI, 2001), um padrdo de relatorio para estatisticas fiscais, também
global. Com o sucesso deste empreendimento, uma pessoa que conhecesse estes padroes
estaria apta a avaliar relatérios e a posicao fiscal de paises ao redor do mundo. De 1940 a
1990, sete paises adotaram regras fiscais. Na década de 1990, foram vinte e um, e nos anos
2000, cinquenta e cinco (BOVA, et al, 2016).

8 Campos organizacionais sdo definidos pelos autores como “organizagdes que, no agregado, constituem uma
area reconhecida da vida institucional: fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos, agéncias
reguladoras e outras organizacfes que produzem servi¢os ou produtos similares.” (DIMAGGIO & POWELL,
1983, p. 145)
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Apesar de haver esforcos pela homogeinizacdo puramente via incentivo e apoio, sera
examinado no Capitulo 2 a relevancia que o empréstimo de US$ 41 bilhGes ao governo
brasileiro em 1998, concedido via FMI em consércio com o Banco de Compensagdes
Internacionais (ou Bank of International Settlements, BIS), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e BIRD, pode ter tido sobre a criacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Se o governo tiver se sentido pressionado a adotar politicas para obter crédito
necessario a sua solvéncia, entdo o isomorfismo ocorrido via promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal tera sido coercitivo, e ndo (ou nao apenas) mimético ou normativo.

Se nosso conceito de sucesso econdmico ja tem suas origens concentradas ao redor do
Atlantico, nosso conceito de sucesso na gestdo e politica fiscal, também. O conceito de
prudéncia na gestdo fiscal difundido na década de 1980 transformou-se no de
responsabilidade fiscal, difundido na década de 1990, considerado mensuravel e até técnico,
exemplificado por regras fiscais que determinariam o0 que é uma gestdo orcamentaria
responsavel. Este paradigma pautou o debate sobre as finangas publicas colocando énfase nos
gastos do governo e no resultado fiscal, focando em controle e restricdo. A utilizacdo de
adjetivos em normas técnicas guia ou estabelece o julgamento de valor ou a formacgédo de
opinido sobre o tema, e foi uma inovacao.

Muitas transformac6es ocorridas gracas a este debate foram benéficas para o conjunto
da sociedade, como a transparéncia, que se refere a acessibilidade e qualidade dos dados,
permitindo uma compreensdo muito mais sofisticada e clara da posicdo financeira de muitos
governos; o acompanhamento detalhado dos gastos em politicas publicas; e a comparagédo
destes com os resultados obtidos a partir deles, permitindo uma participagdo muito mais
informada da populacédo na politica.

Porém, como sera mostrado nos Capitulos 3 e 4, a intencdo e o efeito por tras desta
complementacdo na administracdo do orcamento publico foram a criacdo de instrumentos de
transparéncia fiscal que permitissem uma comparacdo das posicdes financeiras de diferentes
governos por investidores ou emprestadores internacionais. Por isso, esta reforma fez com que
as metas colocadas para a administracdo publica no Brasil, um pais subdesenvolvido que
buscava se reinserir no mercado financeiro internacional, fossem voltadas para a criagéo de
superavits primarios, obrigando o cumprimento destes. Dotada de carater institucional, ela
gerou mudancas operacionais para além do seu discurso, de forma extremamente vantajosa

para o investidor internacional.
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1.3 — O Neoliberalismo na periferia: ajustes estruturais na América Latina nos anos 1980
e 0 Consenso de Washington

Os paises da América Latina decidiram ou foram levados, com diferentes graus de
intensidade, a realizar os ajustes estruturais neoliberais ao longo da década de 1980°, sendo o
México um laboratério da implementacdo dos ajustes estruturais que logo se expandiram por
todo continente. O FMI e o Banco Mundial funcionaram como pecas-chave desse processo
(LICHTENSZTEJN & BAER, 1987; PEREIRA, 2009), uma vez que o0s governos latino-
americanos, entre o fim dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990, comecaram a aderir aos
ajustes estruturais — planos de estabilizacdo econdmica e reformas institucionais, sobretudo no

mercado de trabalho — constrangidos por seu endividamento.

O ajuste estrutural consistia, sinteticamente, em abertura comercial e financeira;
liberalizagcBes (desregulamentacdo) financeira, dos precos e salarios e do regime de
investimentos; reformas tributéria, trabalhista e da seguridade social; e privatizacfes. A partir
dos documentos do Banco Mundial e do FMI (SELOWSKY, 1987; CORBO & GOLDSTEIN
& KHAN, 1987) € possivel identificar um conjunto de politicas centradas em praticas
neoliberais a partir de 4 grandes eixos:

1) O primeiro eixo é o da politica comercial e de pregos. Liberalizar o comércio seria a
forma de conseguir maior eficacia do setor industrial, eliminando as distor¢des
provocadas pelas politicas centradas na substituicdo de importacdes. Além disso, 0s
paises deveriam revisar seus sistemas de precos, refletindo de modo mais adequado os
precos internacionais, modificando assim os termos do intercadmbio entre os diferentes
setores para redefinir o papel do setor publico e estimular a iniciativa privada.

2) O segundo eixo é de revisdo dos investimentos publicos, privilegiando projetos que
melhorem a balanca de pagamentos e o desenvolvimento do chamado capital humano.

3) O terceiro eixo diz respeito a politica fiscal. O principal objetivo seria reduzir o déficit
fiscal por meio da diminuicdo drastica dos gastos publicos (em subsidios, consumo,
etc.) e da reducéo dos custos dos programas sociais.

4) O quarto eixo assentou-se nas reformas institucionais, que buscavam difundir as

institui¢des do mundo anglo-saxdnico.

® A experiéncia neoliberal ja tinha sido testada na regi&o ainda na década de 1970 durante o governo ditatorial de
Pinhochet no Chile.
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Em linhas gerais, acreditava-se que 0 excessivo intervencionismo estatal e seus
déficits fiscais eram os principais empecilhos para os paises da regido voltarem a crescer.
Argumentava-se que os desequilibrios no balanco de pagamentos (e seus efeitos sobre o
aumento do endividamento externo) seriam decorrentes do excesso de demanda fruto dos
déficits do setor publico. Ndo é a toa que, no ambito da politica fiscal, o receituario centrou-se
na reducdo do deéficit por meio, sobretudo, da redugdo dos gastos publicos. Para Chelliah,

em um programa de ajuste voltado para o crescimento, a politica fiscal precisa
ter um papel importante tanto no curto prazo como no médio prazo: no curto prazo
porque em geral o aumento do desequilibrio fiscal é um dos grandes causadores de
desequilibrios macroecondmicos, e no médio prazo porque as estruturas de receitas e

despesas do governo afetam a poupanca, o investimento e a eficiéncia com a qual os
recursos sdo usados (CHELLIAH, 1987, p. 385).

No final da década de 1980, mais especificamente em 1989, o Institute for
International Economics (I1E) — desde 2006 o Peterson Institute for International Economics
(PIIE), baseado em Washington — realizou um evento, chamado “Latin American Adjustment:
How much has happened?”®, que teve como objetivo discutir os ajustes estrutuais
implementados na regido e quais seriam as proximas medidas a serem tomadas, notadamente
aquelas relacionadas as financas publicas e ao comércio internacional.

Durante o evento, foram discutidos os efeitos e as perspectivas das politicas realizadas.
Ao final, aos olhos de John Williamson, economista do IIE, havia perceptivel consenso sobre
quais reformas seriam benéficas de maneira geral para os paises LAC. O mesmo publicou, no
ano seguinte, um resumo e suas impressdes sobre o encontro, que levou 0 mesmo nome que 0
evento. O volume incluia no segundo capitulo uma lista de dez pontos, ou reformas, que
ficariam conhecidas dali em diante como o Consenso de Washington (CW). Este nome se
deve ao local das sedes das principais instituicdes envolvidas e do evento: todas as IFls
mencionadas, além do Departamento do Tesouro americano e da Casa Branca, sede politica
do governo estadunidense, sdo baseadas em Washington dentro do mesmo raio de 700 metros.
O IEE é o mais distante, a 1,09 km do FMI. Williamson recordava em seu livro, entdo, quais
acles a maioria dos presentes acreditavam serem benéficas para a maioria dos paises

referidos.

19 participaram do evento economistas e governantes dos paises da América Latina e Caribe (LAC — Latin
American Countries), e diversos representantes das principais instituicGes fincanceiras internacionais (IFIs)
especializados em economias LAC. As maiores entre estas organiza¢fes foram o Fundo Monetério Internacional
(FMI), o Banco Mundial (grupo ao qual pertence o Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento -
BIRD), o Banco Interamericano para o Desenvolvimento (BID), e o Departamento do Tesouro dos Estados
Unidos.

28



Os dez pontos do Consenso de Washington reportados por John Williamson
(WILLIAMSON, 1990), em tradugéo livre, sdo:

1. Equilibrio fiscal, significando divida publica pequena o suficiente para poder
ser financiada sem recurso ao ‘imposto inflacionario’.

2. Redirecionamento do gasto publico de areas de menor retorno econémico para
aquelas de maior retorno econémico, privilegiando areas como o atendimento
em saude e educacdo, saneamento, etc.

3. Reforma tributéria, a fim de aumentar a base de arrecadacéo e reduzir as taxas
cobradas.

4. Liberalizacdo financeira, com o objetivo Gltimo de permitir que o préprio
mercado defina as taxas de juros a serem praticadas.

5. Taxa de cambio unificada e suficientemente competitiva de forma a induzir o
crescimento rapido da exportacdo de bens ndo tradicionalmente exportados.

6. Substituicdo de restricGes quantitativas a importacdo por barreiras tarifarias, a
serem reduzidas paulatinamente até algo entre 10 e 20%.

7. Abolicdo das barreiras ao Investimento Direto Estrangeiro (IDE).

8. Privatizacdo de empresas possuidas pelo Estado.

9. Abolicéao das regulagdes que impedem a entrada (ou criagdo) de novas firmas,
Ou que restringem a concorréncia.

10. Garantia da propriedade privada sem custos excessivos, e extensdo desta
seguranca ao setor informal.

John Williamson ndo era membro de nenhuma IFI, apesar da enorme congruéncia
entre sua obra de 1990 e as exigéncias destas sobre os paises candidatos a receberem
empréstimos, na forma das chamadas “condicionalidades™ a serem cumpridas por eles para o
recebimento das parcelas. De maneira geral, os pontos do CW podem ser considerados “pro-
mercado”, financeiro ou nao.

Em 2004, ap6s mais de uma década de aplicacdo, o proprio autor fez uma avaliacéo
das politicas implementadas, esclarecendo opinides que ele cré terem sido distorcidas ou mal
compreendidas, e posicionando-se contra 0 neoliberalismo, especialmente contra a
liberalizacdo da conta capital, que ele afirma que jamais defendeu, e que gerou as crises
financeiras de muitos paises emergentes no fim da década de 1990 (WILLIAMSON, 2004).
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Il — O AJUSTE ESTRUTURAL, A CRISE, O PROGRAMA DE ESTABILIZACAO
FISCAL E O FMI: O CONTEXTO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL NO
BRASIL

Este capitulo tem como objetivo apresentar os principais elementos antecedentes a
implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), num contexto de um ajuste
estrutural neoliberal e crise externa, buscando destacar: os elementos sintéticos do ajuste
estrutural neoliberal brasileiro (subsecdo 2.1); os impactos negativos do ajuste que geraram
uma crise financeira em 1998, criando a necessidade de requerer junto ao FMI vultoso
empréstimo (subsecdo 2.2); o papel desempenhado pelo Programa de Estabilidade Fiscal
(PEF) (subsecdo 2.3) adotado pelo setor pulico em sintonia com o Programa de Apoio
Financeiro (PAF) do FMI (subsecéo 2.4.); e como, por meio do isomorfismo coercitivo, as
“superclasses”, sobretudo aquelas cujo poder se assenta no mercado financeiro, conseguem
impor seus interesses no ambito das instituicdes internacionais e nacionais que se expressaram

tanto no PAF como no PEF, sua contrapartida nacional.

I1.1 Ajuste estrutural neoliberal brasileiro: elementos sintéticos

O plano de estabilizacdo e reformas estruturais de cunho neoliberal implementado no
Brasil na década de 1990 foi um dos ultimos da América Latina, ocorrendo ja apds o
Consenso de Washington e de acordo com esse. Essa demora se deu devido a forca do modelo
de substituicdo de importacdes no Brasil que algcou a economia e o desenvolvimento industrial

nacional, gerando resisténcia ao novo modelo.

No que diz respeito a estabilizagdo macroeconémica, a primeira metade da década de
1990 no pais foi marcada por um periodo de instabilidade, notadamente com relacdo a precos,
juros e cambio. Somente apds a implementacdo do Plano Real foi obtida a estabilidade
macroecondmica. Quanto as reformas estruturais, ocorreram: (i) as aberturas comercial e
financeira no inicio da década; (ii) o saneamento e consolidacdo do sistema financeiro
nacional no meio da década (PROER); (iii) reforma administrativa; (iv) renegociacdo da
divida dos Estados; (v) reformas previdenciaria, trabalhista e patrimonial (por meio da
privatizacdes e do reconhecimento de dividas); e (vi) reforma fiscal, por meio da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) no fim da década. Ministro da Fazenda desde maio de 1993 e
Presidente da Republica de 1995 a 2002, Fernando Henrique Cardoso foi a figura central do

poder executivo a época, junto com o Ministro da Fazenda da sua gestao, Pedro Malan.
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No6s mudamos o regime fiscal do pais ao longo desse periodo. A época, néo
tinhamos a Lei de Responsabilidade Fiscal, que € um marco na histdria das financas
publicas deste pais. Ndo tinhamos contratos completados, atos juridicos perfeitos,
com 25 das nossas 27 unidades da Federacdo. N&o tinhamos reestruturado a divida
de 180 municipios brasileiros, e ndo tinhamos aprovado a legislacdo do fator
previdenciario, que resolveu o problema do déficit exponencialmente crescente do
regime geral da Previdéncia. (Pedro Malan, em entrevista coletiva a imprensa,
03/08/2001)

Sucesso de publico e critica, o Plano Real logrou seus objetivos de estabilizacdo e
permitiu, pelo menos nos primeiros anos ap6s sua implementacdo, a ampliacdo da atividade
econbmica, devido o aumenta da renda real da populacdo que era mais impactada pela
inflacdo elevada. Por outro lado, novos desafios foram colocados, j4 que o virtual fim da
inflagdo (por algum tempo) significou o fim do chamado “imposto inflacionario” — a
diferenca entre receitas, de maneira geral indexadas, e despesas, de maneira geral nao
indexadas — gerando um aumento do déficit publico.

Ja as reformas estruturais ndo lograram impulsionar a economia nacional, uma vez
que: 1) a abertura comercial aumentou a concorréncia sem ter gerado elevacdo da
competitividade tecnoldgica para os produtores locais, e 2) a abertura financeira ampliou a
vulnerabilidade externa devido ao risco de fuga de capitais e a paridade cambial fixa. Com
relacdo a abertura financeira, vale notar que “a liberalizacdo dos mercados de capital —
tornando mais facil para aqueles em Wall Street aplicar e retirar seu dinheiro do pais — da
maior poder de voto a Wall Street” (ROTHKOPF, 2008, pag. 162). Muitas vezes maior que 0
PIB de muitos paises, o faturamento das maiores corporacdes do planeta pode ser muito
persuasivo ou mesmo for¢oso na hora de impor suas prioridades a governos e empresas.

O aumento da vulnerabilidade externa brasileira com a implementacdo do ajuste
estrutural ficou evidente a partir de 1995 com as crises financeiras de outros paises (México,
Rassia, os do Leste Asiatico, etc.), que impactaram negativamente os fluxos comerciais e,
sobretudo, os financeiros, no mundo e no Brasil. Além do mercado financeiro internacional de
modo geral, isso se tornou motivo de preocupacgdo para o governo brasileiro, ensejando, a
partir de 1997, planos emergenciais de contencdo de recursos, sobretudo aqueles do setor
publico.

Ao mesmo tempo, a estabilizacdo monetéria e o0 repasse de patriménio do Estado ao
setor privado geraram uma profunda reestruturacdo do processo produtivo, induzindo
renovacdo do empresariado e da sua forma de participagdo no setor publico. O periodo,
fortemente marcado pelo desmonte do Estado desenvolvimentista, foi antecedido ainda pela
inflex&o na trajetoria da participacdo social na politica, gragas a reforma administrativa levada

a cabo pelo governo Collor, que extinguiu diversos 6rgdos colegiados de consulta e até
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deliberagdo™, forcando mudancas na atuagdo dos movimentos sociais e empresariais, que
passariam a canalizar suas demandas ao Poder Legislativo (DINIZ & BOSCHI, 1999).

O Programa Nacional de Privatizacdo brasileiro, iniciado em 1991, acelerou-se em
1997 e continuou durante todo o Programa de Estabilidade Fiscal de FHC, que sera detalhado
adiante. Acumulando venda de ativos no valor de mais de US$ 100 bilhdes™® em 2001,
realizou enorme transferéncia de ativos e bens do setor publico para o setor privado,
aprofundando, assim, o desmonte das estruturas erguidas desde a chamada Era Vargas.

O sucesso dos primeiros anos do ajuste estrutural brasileiro transforma-se em uma
crise marcada pela deterioracdo do balanco de pagamentos (Grafico 2), pelo baixo
crescimento do PIB (de um pico de 4,75% em 1997 a retracdo de 0,4% em 1999"°) e pela
elevacdo do desemprego (de 4% em 1994 para 7,3% em 1999%*), e causada pelos efeitos do
ajuste estrutural brasileiro sobre as contas externas, que alcanca seu auge em 1999 com a crise
de desvalorizacao do Real (de 1,01 USD em 1996 a 1,81 USD em 1999, sendo um quarto dos
titulos do governo indexados ao cambio™). A nova flexibilidade financeira expds demais a

economia recém-estabilizada e sob nova direcéo no Brasil.

1.2 - Impactos do ajuste estrutural neoliberal brasileiro: crise, desequilibrios externos
e empréstimo junto ao FMI

Em 1995 eclode a crise do México, que se espalharia para outros paises latino-
americanos no que ficou conhecido como o “Efeito Tequila”. Em 1997, uma série de crises
financeiras no Leste Asiatico corrobora a existéncia do efeito contdgio em ambiente de
negdcios tdo volatil quanto um mercado financeiro marcado pela perfeita conversibilidade da
conta capital e financeira - ou seja, onde houve liberalizacdo financeira. (MEDEIROS, 1997)

No mesmo ano, esforcos foram feitos pelo FMI para evitar o alastramento da crise,
uma vez que a estabilidade do sistema financeiro internacional é a missdo expressa desta
organizacdo. Alguns paises tiveram suas dividas externas renegociadas, outros obtiveram
novas dividas para atravessarem suas crises. A carteira do FMI ampliou-se enormemente

neste ano, com recordes em valores e quantidades de contratos.

11 Exemplos s&o o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), o Conselho Nacional de Comércio Exterior
(CONCEX) e a Comissdo de Politica Aduaneira (CPA) (DINIZ & BOSCHI, 1999).
12 BCB Relatério Focus de 05/04/2001 e Brum & Moura (2012).
" Variagdo percentual anual, considerando-se o segundo trimestre de cada ano, do Produto Interno Bruto real a
precos de mercado atualizados em marco de 2018. Dados do IPEA.
14 Taxa Média de Desemprego Aberto (%), dados do IBGE.
' Taxa de Cambio BRL/USD - média anual, Ipeadata.
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A crise da Asia mereceu atencdo especial dos organismos [financeiros
internacionais], convertidos em salvaguardas do sistema financeiro internacional, ao
mesmo tempo em que sofriam criticas quanto a sua atuacdo. [...] Em 1997, o Fundo
[FMI] aprovou 21 novos empréstimos, totalizando o recorde histérico de DES
29.424,75 milhGes. Desse valor, DES 27 bilhGes correspondem a empréstimos
stand-by e incluem os empréstimos de DES 15,5 bilhdes para a Coréia e DES 7,4
bilhdes para a Indonésia. Até entdo, o maior empréstimo do organismo havia sido
fornecido a Russia, no valor de DES 6,9 bilhGes, em 1996, e todos os 21
empréstimos aprovados naquele ano somaram menos de DES 9,5 hilhes. Ao final
de 1997, havia 57 programas do Fundo em andamento.'® (BCB, 1997, pag. 149/150)

Estes eventos, porém, ndo ameacaram seriamente as finangas brasileiras. Apenas a
Moratoria Russa, em agosto de 1998, forcou uma reacdo da politica econdémica brasileira. O

pais teve representantes em eventos internacionais de discussdo sobre o tema, notadamente os

do proprio FMI, como Pedro Malan, Ministro da Fazenda de FHC, que participou e constatou:

[...] vivemos em um mundo muito mais incerto e perigoso do que viviamos ha pouco
tempo, e uma das conclusdes fundamentais do encontro anual, que teve lugar no
Fundo Monetério Internacional e no Banco Mundial, no inicio de setembro, pela
primeira vez, foi o reconhecimento dos paises do G-7 e do G-10 de que vivemos
uma crise do sistema financeiro internacional e ndo o problema de alguns paises
emergentes isolados; a segunda, é a necessidade de uma agdo concertada e
coordenada, que esta tendo lugar, no momento, para fazer com que se crie a figura
de um emprestador de Ultima instancia que possa atuar de maneira preventiva,
precaucionaria e contingente no contexto atual. (Transcri¢do do discurso de Pedro
Malan ao Senado Federal em 29/11/1998, pelo Ministério da Fazenda)

A fuga de capitais de fato ocorreu no pais, e as reservas internacionais declinaram de
forma acentuada em setembro de 1998. Para tentar impedir a evasdo, o Banco Central do
Brasil (BCB) esforcou-se para gerar novos saldos em divisas no mercado financeiro, através
da escalada da taxa de juros. A reestruturacao de dividas através da securitizacdo da mesma, e
da venda dos chamados bénus Brady um ano antes, em 1997, havia sido um sucesso, e recém
retornado ao mercado financeiro global apds um longo periodo de auséncia pds-moratoria, o
governo brasileiro ndo queria perder a confianca adquirida (CERQUEIRA, 2003). Todavia, 0
capital obtido desta forma ficaria muito aquém das necessidades de composicdo de reservas
ou de financiamento do governo, e a dedicacdo necessaria da politica monetaria em regime de
cambio fixo com livre fluxo de capitais e um cenario de incertezas poderia custar caro demais.
Um alto estoque de divisas seria uma forma de sinalizar ao mercado financeiro internacional
que os rendimentos dos titulos brasileiros estariam garantidos, e que os pagamentos referentes

as transacdes correntes, também. Para obter montante adequado a composicdo de reservas,

1° DES significa Direito Especial de Saque. No fim de 1997, 1 DES = 1,349250 USD.
(https://www.imf.org/external/np/fin/data/rms_mth.aspx?SelectDate=1997-12-31&reportType=CVSDR
(acessado em 17/08/2017, as 23:39)
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suficiente para evidenciar capacidade de pagamento dos passivos externos brasileiros, seria

necessario obter um empréstimo.

Gréfico 1 - Reservas Internacionais mantidas no BCB por més em bilhdes de ddlares, em
1997 e 1998

Reservas Internacionals
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Fonte: Boletim do BCB — Relatério 1998 — Relacbes econémico-financeiras
com o exterior, reproduzido sem modificacdes™’

O esgotamento do recurso ao langcamento de titulos ndo se devia apenas a remuneracao
necessaria — mesmo juros overnight de mais de 40% a.a. ndo puseram fim a saida liquida de
divisas — que se faria inviavel de manter: a crise internacional atingiu as contas brasileiras no
meio do processo de renovacdo da divida interna levada a cabo pelo programa de
renegociacdo da divida dos estados e municipios, que ja havia colocado muitos titulos no
mercado. A troca de credores internos por externos é evidenciada em trecho do mesmo

Relatério do BCB que divulgou o Gréfico 1:

A Republica Federativa do Brasil realizou quatro emissdes de b6nus em 1998 -
todas no primeiro semestre - que totalizaram US$ 2,71 bilh6es. Em marco, houve a
reabertura do programa de emissdo global do bénus Global-27, iniciada em junho de
1997. (...) A operacdo, autorizada pela Resolugdo n® 57 do Senado, envolveu apenas
recursos novos, com direcionamento especifico para o abatimento da divida
interna. (...) ocorreu o lancamento do Global-08, com captacdo em dolar no valor de
US$ 1,25 bilh&o. (...) A finalidade especifica dos recursos obtidos através do Global-
08 é também abater divida interna. A partir de agosto, a crise da Russia e a
decorrente situacdo de instabilidade no mercado financeiro internacional
contribuiram para inviabilizar novos langamentos de titulos soberanos. (Grifos
proprios.) (RELATORIO BCB, 1998, pag. 148)

A garantia de que o Brasil pudesse honrar seus compromissos em moeda estrangeira
era cara para brasileiros e para a comunidade financeira em geral: a capacidade de efetuar

pagamentos contra compras em qualquer pais, ou de realizar transa¢Ges em qualquer moeda, é

7 A linha vermelha no gréfico refere-se ao nimero de meses que as reservas do periodo seriam capazes de pagar
por importagdes, considerando-se a média de importag@es dos Gltimos doze meses. A Resolugéo do Senado n°
82/1990 exige que essa capacidade ndo seja inferior a quatro vezes esta média, ou seja, quatro meses de
importacGes.
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absolutamente vital para a manutencdo e expansao do sistema capitalista globalizado. O FMI
entraria em cena durante esta e outras crises, oferecendo auxilio financeiro aos paises que
estivessem passando por dificuldades relacionadas ao Balanco de Pagamentos e,
consequentemente, de solvéncia. A relevancia da solvéncia de um pais perante os demais €
tdo grande quanto a sua participacdo na economia global. No mercado financeiro, a derrubada
de um preco (principalmente o de uma moeda) pode afetar outros em dimensédo muito maior
do que ocorreria caso esta contaminacdo dependesse de relagbes reais ou produtivas, e a
estabilidade monetaria pode ser abalada em escala mundial. Isso se deve ao papel das
expectativas para estas variacdes, que sdo muito mais volateis do que a oferta ou preco de
fatores reais da economia.

De fato, havia dificuldades relacionadas ao balango de pagamentos (BP), conforme

observado no gréafico 2. Entre 1997 e 2000, o Brasil apresentou expressivos déficits no BP:

Graéfico 2 — Resultado global do balanco de pagamentos (1994-2001)
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Fonte: IPEADATA. Resultado global do balangco de pagamentos (Antiga metod. -
BPMB5) - US$ (milhdes) - BPN_SBP, extraido 05/08/2017.

O resultado negativo do balango de pagamentos mostrado acima ensejou acdo do

governo federal. Nas palavras do relatério do BCB:

Neste contexto de restricdo da liquidez internacional e forte saida de recursos,
0 Brasil iniciou conversagdes com o Fundo Monetario Internacional para obter
acesso aos recursos geridos pela instituicdo e por outros organismos internacionais,
como o BIS, de modo a recuperar o nivel adequado de reservas e restaurar a
confiangca dos investidores internacionais na economia brasileira, favorecendo
consequentemente o retorno dos capitais. O passo inicial para o fechamento do
acordo foi a divulgacdo de um conjunto de medidas fiscais em outubro de 1998. As
medidas contemplavam tanto elevacdo de receitas como diminuicdo de despesas
(RELATORIO BCB, 1998 p. 144).

Assim, um empréstimo que visava compor reservas internacionais brasileiras foi
negociado com o FMI. O Brasil, que ja era cotista na instituicdo, ja teria direito a retirar certa
quantia, oriunda de acordo stand-by (através do qual foram disponibilizados de fato cerca de
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USD 5,4 bilhdes) mas a negociacédo tinha como objetivo obter uma disponibilizacéo de capital
superior. Isto foi logrado, com um acordo da ordem de USD 41 bilhdes, sendo USD 18
bilhdes do proprio FMI, USD 4,5 bilhdes do BIRD, o mesmo valor do BID, e mais USD 14,5
bilhGes provenientes de diversos governos e canalizados atraves do BIS, cujos cotistas sao
exclusivamente Bancos Centrais, sendo estes ultimos obtidos gracas ao expresso
comprometimento®® brasileiro com a realizagdo de superavit primarios, garantidos pelo

governo brasileiro através da promessa de realizar reformas estruturais, institucionais e um

|19

ajuste fiscal™. A divulgacao referida no final da citacdo anterior consistiu no discurso do

Presidente da Republica em 28/10/1998 ao Congresso Nacional, no qual o Programa de

Estabilidade Fiscal foi apresentado. Segundo Pedro Malan, Ministro da Fazenda a época:

[...] esse programa [PEF] ndo deveria ser considerado uma surpresa. Na verdade, ele
faz parte de um processo iniciado ha tempos e retomado com particular empenho, a
partir de meados de agosto, a luz das consequéncias internacionais da moratéria
russa de 17 de agosto de 1998 [...].” (Transcrigdo do discurso de Pedro Malan ao
Senado Federal em 29/11/1998, pelo Ministério da Fazenda)

11.3 — Programa de Estabilidade Fiscal (PEF)

As palavras de Claudia Safatle e de Michel Camdessus, a época respectivamente
assessora do BCB e Diretor do FMI, ndo deixam ddvidas a respeito da relacédo entre a crise, 0s

empréstimos junto ao FMI e o programa de estabilidade fiscal:

No auge da crise que se traduziu em enorme desconfianga dos investidores
internacionais na capacidade de solvéncia do pais, 0 governo preparou um pacote
fiscal de aumento de impostos e cortes de gastos, a quatro mdos com a equipe
técnica do FMI (Claudia Safatle, a época assessora do BCB, em nota de 03/12/1998
veiculada na pagina online do Senado Federal®).

Michel Camdessus, Diretor do FMI, disse hoje que ele estava feliz em anunciar que
“as autoridades brasileiras e o time do FMI concluiram com sucesso negocia¢des
sobre um forte programa trienal de reformas econémicas e financeiras. O programa
brasileiro visa lidar mais e primeiramente com a sua maior fonte de vulnerabilidade
externa: o0 seu cronico déficit do setor publico, que o pais estd agora atacando de
forma séria e sustentavel” (“News Brief: Camdessus Welcomes Conclusion of Talks
on Brazil’s Program”, 13/11/1998, traduco nossa) **

18 \er artigo “Brasil assina com FMI acordo que disponibiliza mais de US$ 41 bilhdes”, publicado 13/11/1998,
no site do Ministério da Fazenda, na secdo de Noticias, na mesma data da assinatura do oficio do governo
brasileiro ao FMI, contendo a Carta de Intencfes, 0 Memorando de Politica Econdmica e o Termo Técnico de
Entendimento.

19 \er Carta de Intenges do governo Brasileiro ao FMI, por Pedro Malan e Arminio Fraga, em 13/11/1998.

2 https://www.senado.gov.br/noticias/OpiniaoPublica/inc/senamidia/historico/1998/12/zn120328.htm, (acessado
em 26/08/2017 as 23:53).

2! Disponivel no site do FMI https://www.imf.org/en/News/Avrticles/2015/09/29/18/03/nb9843 , (acessado em
21/08/2017, as 23:57).
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O conjunto de medidas apresentado pelo governo foi o Programa de Estabilidade
Fiscal (PEF), que tinha como objetivo proteger o pais da crise financeira que eclodia em
efeito domind ao redor do mundo e, a0 mesmo tempo, seguir com os planos de reestruturacao
do setor publico. O PEF foi apresentado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso em 28
de outubro de 1998 e continha dois agrupamentos de medidas: 1) de carater estrutural e
institucional, ou a “Agenda de Trabalho”; e 2) de medidas de efeito imediato, o “Plano
Trienal”.

Entre as medidas da Agenda de Trabalho estava a criagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal que atendia ao disposto no artigo 163 da Constituicdo Federal, ao disposto no artigo 30
da Emenda Constitucional 19 (que estipulava o prazo de entrega do projeto da LRF para
meados de dezembro de 1998, como sera visto no Capitulo 3), e que modernizaria a forma de
elaboracdo, acompanhamento e prestacdo de contas dos orgcamentos publicos, segundo 0s
critérios amplamente aceitos e utilizados pelos paises centrais. Esta lei também consolidou os
superavits primarios como politica econémica.

Outros elementos do PEF envolveram a regulamentacdo da Reforma Administrativa,
ja aprovada desde 1995, a aprovacao da Reforma da Previdéncia Social, as reformas tributaria
e trabalhista®?, as privatizacdes e a manutencdo e ampliagdo da abrangéncia do dispositivo
legal de desvinculagdo de receitas da unido®. Com relagdo ao Gltimo ponto, era prevista a
criagdo de emenda constitucional que prorrogasse a vigéncia do Fundo de Estabilizagéo Fiscal

(FEF) até 2006 (anteriormente vigente até 1999), com consequente

elevacdo do percentual de desvinculacdo do produto da arrecadacdo de impostos
e contribuigdes da Unido para 40%, bem como da extensdo da abrangéncia do FEF
aos recursos diretamente arrecadados por érgdos do Governo Federal [...] a aliquota
de 40%. (MINISTERIO DA FAZENDA, 1998).

Ja o Plano Trienal consistia no esfor¢o fiscal imediato para a geracdo de superavits.
Sobre as reformas e a guinada representada pelo Plano, o ministro Pedro Malan afirmou, a
época, que:

[...] vinhamos numa estratégia, digamos assim, gradualista, sabendo e conhecendo a
complexidade e as dificuldades de lidar com esses problemas nas contas publicas do

2 E da Reforma Trabalhista de 1998 o Projeto de Lei 4.302, o “PL da Terceiriza¢io”, que foi aprovado em
22/03/2017 sob o governo Temer, e altera a lei do trabalho temporario (Lei 6.019/74) para permitir a
terceirizacdo de todas as atividades de uma empresa, inclusive as atividades-fim. O proprio FMI emitiu press
releases e outros documentos expressando surpresa diante da extremidade das reformas propostas.

2 Muitas receitas publicas tem destinagdo pré-determinada de acordo co m o seu fato gerador. Por definicdo,
contribui¢des sociais, taxas e tarifas sdo vinculadas, e de maneira geral os impostos ndo o sdo, apesar de serem
repartidos entre Unido, Estados e Municipios. Tal dispositivo de desvinculagdo ja existia desde 1994, passando
por alteragdes e prorrogacdes sucessivas.
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Pais. O fato é que 0 mundo mudou, ndo para melhor, para pior ou para ficar numa
situagdo pior do que estava, seguramente, portanto, nosso tempo e nosso espago
encurtaram; a estratégia gradualista precisa se tornar menos gradualista;”
(Transcricdo do discurso de Pedro Malan ao Senado Federal em 29/11/1998, pelo
Ministério da Fazenda)

Segundo Malan, metade do esfor¢o fiscal do primeiro ano do programa seria de
reducdo de despesas, e a outra metade seria de aumento das receitas. Nos outros anos, a
expectativa era que a despesa se reduziria devido as mudancas estruturais, tais como a
reducdo dos quadros de pessoal — e isto significaria o sucesso desta parte do plano, que
deveria fazer a ponte entre o setor publico de antes das reformas, e o de depois, reduzindo-o
rapidamente e entregando-0 ao novo milénio ja adequado & sua nova forma. Os cortes de
despesas e 0 aumento de receitas, apenas do governo federal, corresponderiam cada um a
cerca de 0,9% do PIB em 1999. Os Estados e Municipios ja tinham seus ajustes fiscais
garantidos através dos contratos de renegociacdo das suas dividas, realizados
majoritariamente ao longo de 1997 e 1998, e 0 seu conjunto deveria produzir um superavit de
0,4% em 19909.

As medidas do Programa de Estabilidade Fiscal do lado das receitas eram timidas ou
consistiam, de fato, em mais reducdo de despesas, com excessdo das privatizagcdes, que por
sua vez representavam também uma redugdo nas receitas posteriores, uma vez que empresas
lucrativas foram privatizadas.?* As medidas de arrecadacdo para aumento de receita foram:

e Aumento da CPMF em 0,18% no primeiro ano do programa, e de apenas 0,1% nos
dois anos seguintes;

e Aumento da COFINS em 1%, podendo ser abatido do IRPJ;

e Tributacdo de beneficios previdenciarios de servidores publicos em 8%, significando
uma reducdo de 8% no valor do beneficio;

¢ Incorporacao de depdsitos judiciais a receita tributaria corrente, ou seja, consideracédo
de uma receita sob outra categoria contabil, sem aumento do montante.

As metas de superdvit primério globais foram: 2,6% do PIB em 1999, 2,8% em 2000,
e 3,0% em 2001. Convém comentar o papel dos superdvits na “recuperacdo da economia” a
época: a divida correspondia a cerca de 40% do PIB, os juros implicitos da divida total
(nominais) eram de 7% ao ano, e as metas de superavits foram calculadas para estabilizar a
relacdo divida/PIB (PLATAFORMA DE POLITICA SOCIAL et al, 2016, pag. 32).

2% para mais detalhes, atentar aos paragrafos 13 e 14 do Memorando de Politica Econémica do governo brasileiro
ao FMI, anexado a Carta de Inten¢des de 13/11/1998.
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Evidencia-se entdo que, se o governo tinha confianca na execucdo do seu plano, 0s
empréstimos teriam de fato outra finalidade que néo o abatimento da divida: compor reservas
internacionais. De fato, o valor acordado, de USD 41 bilhdes, teria sido suficiente para cobrir
todo o déficit externo da década®.

O cumprimento das metas de superavits foi parte do acordo por que, sem eles, nao
apenas a divida soberana cresceria, arriscando a possibilidade de pagamento do proprio
empréstimo com o FMI no futuro, como a propria percepcdo do risco comprometeria 0s
planos de estabilidade da moeda e da conta capital. Como a recuperacdo do capital estrangeiro
no pais era imprescindivel para o éxito do plano de estabilizacdo da divida, devido ao regime
de cdmbio fixo, conclui-se que os superdvits foram a politica econémica acessoOria ao
empréstimo, e ndo o contrario.

Para este trabalho, o aspecto mais relevante do PEF é a aceleracdo que este programa
impos as reformas institucionais, dentro das quais estava inscrita a Lei de Responsabilidade
Fiscal. No bojo das exigéncias do Fundo a época para paises membros constavam medidas de
aumento da transparéncia com relacdo as estatisticas das financas publicas, e isto foi incluido
no PEF:

A acdo do Fundo deu énfase as questdes de supervisdo [surveillance] e de
transparéncia de informagdes como instrumentos para prevenir e administrar crises
internacionais. Uma questdo esta diretamente relacionada a outra, na medida em que
a falta de transparéncia nos dados financeiros governamentais e privados, na visao
do Fundo, prejudica sua tarefa de supervisdo e a avaliagho do mercado.
(RELATORIO BCB, 1997, pag. 150)

O Brasil, ja& muito a frente de muitos paises no quesito transparéncia, fez grandes
mudancas institucionais a época em nome da mesma, mas todas relacionadas ao orcamento, e
ndo ao processo de decisdo relacionada a politica monetéaria, que afeta sobremaneira o
orcamento publico brasileiro. Veremos no Capitulo 3 que as mudangas que ocorreram foram
muito além da transparéncia, incluindo responsabilizacdo pessoal, vedacdo ao financiamento
autbnomo dos estados e municipios (através de emissao de titulos estaduais, por exemplo),
vedacdo de recebimento de auxilio (transferéncias voluntarias) em caso de ndo cumprimento

de limites e metas, e limites rigorosos para relacdes especificas entre ativos e passivos.

2> porém, na realidade, os problemas de fuga de capitais persistiram, o cAmbio teve que ser flexibilizado, a divida
publica brasileira cresceu com relagdo ao PIB devido a obtencdo de empréstimos vultosos combinada a variagdo
cambial resultante da flexibilizacdo e da fuga de capitais. Para maiores informacdes, ver o Boletim do BCB —
Relatério anual, 1999.
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Por fim, com relacdo a medidas de prevencéo a crise, nota-se que nao houve nenhuma
desisténcia ou relaxamento do ideal da liberalizacdo da conta capital — um dos principais
elementos de aumento da vulnerabilidade externa —, por parte do pais ou do FMI:

A crise financeira na Asia impds maior atencio ao papel dos fluxos de capital
no desenvolvimento econdmico. Os efeitos da crise ndo negaram a contribuicdo que
0s movimentos de capitais fizeram para 0 progresso econdmico nos paises asiaticos
antes da crise irromper. Em vez disso, a crise enfatizou a importancia de uma
liberalizacdo ordenada e adequadamente sequenciada dos movimentos de capitais, a
necessidade de politicas macroecondmicas e cambiais adequadas, o papel critico de
setores financeiros sélidos, de sistemas prudenciais e supervisdo efetivos. O Comité
reafirmou a sua opinido, expressada no comunicado de Hong Kong em setembro
passado, de que agora é hora de adicionar um novo capitulo ao Acordo de Bretton
Woods, tornando a liberalizagcdo dos movimentos de capitais um dos propdésitos do
Fundo e, se necessario, ampliando a jurisdicdo de supervisdo do Fundo para esse
fim. (INTERIM COMITTEE, 16/04/1998, traducdo nossa)

11.4 — O programa de apoio financeiro com o FMI

O Programa de Auxilio Financeiro (PAF) do FMI ao Brasil, de USD 41 bilhdes, era
composto por recursos de muitas fontes. O BIS, formado apenas por representantes de bancos
centrais, canalizaria os recursos de governos estrangeiros, o0 BIRD, do Banco Mundial,
possuia recursos préprios oriundos de membros ao redor do mundo, o FMI entraria com
recursos proprios também, bem como seria o avaliador das politicas locais e garantiria a
operacdo®®.

Consta no “Brazil - Technical Memorandum of Understanding” (TMU, ou “Termo
Técnico de Entendimento”) as condicionalidades para o recebimento dos recursos
disponibilizados pelo FMI via Supplemental Reserve Facility (SRF, ou Linha Contingencial
de Crédito), modalidade pela qual 70% do crédito do FMI foi disponibilizado. Entre metas
fiscais, monetarias e relacionadas a divida externa, bem como medidas imediatas como o
aumento da CPMF para 0,38% em 1999, as condicionalidades expressas no documento do
FMI séo a versao ampla e simples do PEF apresentado pelo governo para 0 mesmo periodo no
campo doméstico. A Carta de Intencdes € de 13 de novembro de 1998, o contrato na
modalidade Stand-By é fechado em 2 de dezembro, e o primeiro TMU é de 8 de dezembro do

mesmo ano. As condicdes estdo sintetizadas no Quadro 1.

Quadro 1: Condicionalidades Quantitativas do Programa de Auxilio Financeiro do
Governo Federal com o FMI (PAT) de 1998

%6 Como exposto na se¢do anterior, estas organizacdes ndo esgotam o conjunto de organizacdes envolvidas.
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Duragao| Grupo Compromisso
Meta de superavit primario

Fiscal Reconhecime_nto de dl’\./ida_s _ PEF
Meta de receitas de privatizagdo

Teto de NFSP (Déficit Nominal)

3 anos Teto de Divida Externa Privada com Garantia Publica
Teto de Divida Externa de Curto Prazo

Teto de saldo da divida externa do SP consolidado
Piso para RIL

Monetdrio |Piso Base Monetaria / RIL

Fonte: Brazil - Technical Memorandum of Understanding — IMF (FMI) 8 dez. 1998. Elaboragdo prépria.

Externo

N&o convém registrar aqui 0s numeros relacionados a cada compromisso, pois estes
mudaram ao longo do programa e o foco deste trabalho € a transformacao institucional. No
proximo capitulo, veremos quais destes compromissos foram incorporados a estrutura do
orcamento publico brasileiro.

As “Cartas de Inten¢do”, a época sendo substituidas pelos “Memorandos de Politica
Econdmica”, eram assinadas pelos chefes do Banco Central do Brasil e do Ministério da
Fazenda. Estes 6rgdos, do Poder Executivo do governo federal, negociaram os termos do PAT
junto ao organismo financeiro responsavel (o FMI) e negociaram um acordo. Este exigia
transformacdes legislativas de diversas hierarquias: de leis ordinarias a emendas
constitucionais, dependentes do Poder Legislativo para acontecer, gragas as inovacdes
oriundas da Constituicdo Federal de 1988 (como serd visto na subsecédo 3.1).

Com relacdo as reformas econdmicas do meio da década, Diniz e Boschi mostram que:

as politicas de estabilizacdo e reformas tém sido conduzidas segundo o modelo
tecnocratico de gestdo econdmica. De acordo com essa orientagdo, as principais
medidas de politica macroecondmica sdo tomadas e executadas por equipes técnicas
ligadas a Presidéncia da Republica ou aos Ministérios-chave, confinadas no interior
da alta burocracia governamental e protegidas das pressdes dos grupos de interesse e
dos partidos politicos. O estilo adotado prescinde das praticas de consulta e
negociacéo, privilegiando a autonomia dos nucleos tecno-burocréticos, o que se
traduziu na preferéncia por instrumentos legais capazes de viabilizar a supremacia
do Executivo em face do poder Legislativo. Aprofundou-se a tendéncia prevalecente
sob o regime militar (1964-1985) ao governo por decretos-lei, substituidos, a partir
da promulgagdo da Constituicdo de 1988, pela figura das Medidas provisorias®’
(DINIZ e BOSCHI, 1999, p. 18)

A realizacdo do PAT dependia da aprovagdo do PEF e esta, por sua vez, dependia do
Poder Legislativo. Todavia, mesmo sem o cumprimento de uma das exigéncias imediatas do

acordo (a chamada “Prior Action”, com prazo curtissimo)® — a aprovacdo completa da

2" A relaco entre producdo de MPs e de Leis no ano era, em 1996, de 5:1. (MONTEIRO, 1996, apud DINIZ &
BOSCHI).
8 Uma exigéncia especifica de realizacdo da Reforma da Previdéncia para a compra de crédito com o FMI
consta nos Technical Memorandum of Understanding de 1998 e de julho de 1999. Em ambos 0s casos, ela é
considerada uma prioridade.
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Reforma da Previdéncia — o PAT prosseguiu com os desembolsos no ritmo previsto até o
final®.

Em 1999, mesmo com a transi¢cdo para o regime de cambio flexivel, a substituicdo da
ancora cambial pela nominal para controlar o nivel de precos, e a necessidade de rever as
metas fiscais, com o risco aumentado, ndo houve grandes alteracGes nos planos e o programa
de auxilio financeiro continuou. A Lei de Responsabilidade Fiscal foi proposta neste ano, e 0
controle maior em potencial que ela geraria, efetivamente fazendo valer as reformas
administrativa, previdenciaria, e da transparéncia fiscal, era desejado pelo FMI e seus

parceiros, que demandaram a sua promulgacéo®.

1.5 — Isomorfismo coercitivo e divida publica: antecedentes da LRF

A linha do tempo expressa na Figura 1 no final da secdo descreve a ordem dos
acontecimentos que levaram a promulgacdo da LRF. O periodo negocial é suposto com base
no surgimento da necessidade do empréstimo — a evasao de divisas de agosto propalada pela
moratdria russa — e na assinatura do acordo com o FMI, em dezembro de 1998%. O governo
viu-se em situacdo de fragilidade devido ao risco aumentado de uma fuga de capitais em meio
a um regime de cambio fixo e com déficits no balanco de pagamentos e arquitetou um plano
de obtencdo de superavits primarios, além de alinhamento com o best practice internacional
(consequentemente reafirmando-se ideologicamente alinhado também) para obter empréstimo
capaz de compor as reservas internacionais.

A exclusdo de um pais do mercado financeiro internacional significa a reducdo da sua
capacidade de alavancagem, que representa atrasos em um ambiente econdmico competitivo.
Ao mesmo tempo, a protecdo do sistema financeiro € de interesse de todos os detentores de
ativos financeiros, um grupo particularmente bem representado politicamente, uma vez que,

apesar de a mobilidade social ser uma possibilidade muito maior para qualquer pessoa hoje do

® Apesar de a Carta de Intencdes e 0 TMU de 1998 expressar preocupacdo com o nivel de endividamento
externo, que deveria ser limitado a um aumento de até cerca de USD 11 bilhdes no ano seguinte, foram
aportados USD 24,75 bilhGes, sendo USD 10,8 bilhdes do FMI, USD 8,65 bilhdes do BIS, USD 1,9 bilhdo do
BIRD e USD 3,4 hilhes do BID. Em 2000, nenhum saque foi feito contra o FMI, e menos de USD 16 bilhdes
foram repassados ao Brasil, sendo zero do FMI, USD 13,3 bilhGes do BIS, e USD 1,9 bilhdo do BID. Em 2001,
0 pais recebeu USD 2 bilhdes do FMI, encerrando este Programa de Apoio Financeiro (PAF). No mesmo ano,
foi acordado novo PAF, desta vez de apenas USD 15,7 bilhdes, dos quais USD 4,7 bilhdes foram recebidos no
mesmo ano.

%0 \Ver “News Brief: IMF Completes Brazil Review and Approves Next Credit Tranche”, de 29 de novembro de
1999.

31 \Ver Memorando de Politica Econdmica do Banco Central do Brasil de 29/03/2001, dentro do Relatério Focus

da mesma instituicdo, de 05/04/2001.
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que o foi em séculos anteriores, o0 poder de decisdo ainda é concentrado em grupos de poder
que se perpetuaram ou emergiram, sobrevivendo ou se destacando a transformacéo do regime
produtivo e de acumulagéo.

Rothkopf (2008) analisou a elite transnacional cujos membros sdo capazes de afetar a
vida de milhdes de pessoas em mais de um pais atraves de decisbes pessoais. Outrora
governantes ¢ lideres militares, hoje esta “Superclasse” ¢ formada, em sua maioria, por
dirigentes de grandes corporagfes, e a maioria destas de natureza predominantemente ou
parcialmente financeira. A financeirizacdo fez com que os interesses do mercado financeiro
passassem a ser os interesses dos lideres e representantes de muitos setores. Dotada da
capacidade de definir prioridades e dar foco aos assuntos desejados como, por exemplo,
reestruturacdo dos Estados ou politicas macroeconémicas de estabilidade, a superclasse ndo
precisa conspirar pois ela ja é suficientemente homogénea em seus objetivos e ja detém as
instituicGes que fazem as regras do jogo. Em vez disso, ela pode recrutar mentes brilhantes ao
redor do mundo para debater as formas mais eficientes de se atingir os resultados buscados.

Antes da ascencdo desta elite especifica, muitas estratégias de governo foram tentadas,
como o fomento a industria nacional via substituicdo de importacdes, a protecdo a inddstria
nascente, politicas de bem-estar social, grandes programas de transferéncia de renda, vasta
provisdo de bens e servicos pelo Estado, amplissimo leque de direitos como aposentadoria,
representacdo legal gratuita, licenga maternidade, educacdo. Finda a Guerra Fria, muitas
destas politicas ainda existem pais afora, mas aparentemente a urgéncia por ajustes estruturais
e institucionais como os levados a cabo por Collor e FHC para manter-se no circuito
financeiro internacional e, desta forma, manter-se competitivo e engajado economicamente,
sobrepuseram-se aos principios soberanos definidos na carta constitucional. Da promulgacao
da Constituicdo Federal em 1988 até a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000,
foram feitas 31 emendas constitucionais, além de 6 emendas constitucionais de revisdo, das
quais 11 visavam desestatizar ou desregular.

J& no inicio do regime democréatico, no come¢o da década de 1990, organizagdes
estrangeiras formaram organizagdes para se representarem perante o Congresso Nacional. A
discussdo da lei de patentes, por exemplo, gerou intensa mobilizacdo de agentes da industria
farmacéutica, principalmente de representantes de empresas transnacionais, bem como as
discussOes pela abertura do setor de comunicagdes para empresas estrangeiras, ou do setor de
petrdleo, entre outros (DINIZ & BOSCHI, 1999).

De acordo com DiMaggio & Powell (1983), o isomorfismo coercitivo em um campo

organizacional serd& mais ou menos certo dependendo (1) do grau de interagdo das
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organizagOes do setor com um unico player, principalmente se este for uma entidade oficial
capaz de criar regulacdes para um setor, com mecanismos de enforcement (fazer valer,
controle) e (2) do grau de dependéncia das outras organizagcdes com relagcdo aos recursos
possuidos pela entidade em questdo. J& entre uma organizacdo e outra — e ndo em um nivel
setorial — é a dependéncia da relacdo com o parceiro ou com o fornecedor que leva uma a se
adequar a outra.

O que isto significa é que h& consequéncias para a ndo compliance com as normas do
nucleo ao redor da qual os demais agentes gravitam. No caso do setor financeiro mundial, esta
consequéncia € a marginalizacdo com relacdo a economia global, independentemente de a
regra ndo ser cumprida por incapacidade ou por rejeicdo, como evidenciado pelos momentos
pos-moratoria vividos pelos paises que a viveram por motivos diferentes. A fuga de capitais
de agosto e setembro de 1998 geraram o risco de ndo compliance — ndo estabilidade
macroeconémica e nao solvéncia de compromissos externos — suficiente para que o
isomorfismo coercitivo seja um bom candidato a motivacao para a criagdo do PEF e, portanto,
da Lei de Responsabilidade Fiscal como ela é. Os detalhes dos encontros entre esta lei e as

orientacdes do Fundo Monetéario Internacional serdo mostrados no proximo Capitulo.

FIGURA 1 - LINHA DO TEMPO 1997-2000
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111 - ALRF NO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

111.1 Orcamento publico: elementos sintéticos

O orcamento publico é a forma de organizacdo das receitas e despesas do setor
publico. As pegas orcamentarias sdo a verbalizagdo do que o poder publico pretende fazer,
apresentadas também em sua forma pecuniaria. Elas incluem a estimativa das receitas, a
previsdo dos gastos, e as listas de metas e prioridades, tanto reais, tal como a construcdo de
dado numero de creches, quanto financeiros, tal como metas especificas de volumes de
superdvits priméarios. O orgcamento € o meio pelo qual os gastos e receitas sdo programados,
tornados inteligiveis, e divulgados ao publico.

Ao passo que a iniciativa privada sé nao pode fazer o que a lei proibe, o setor pablico
sO pode realizar aquilo que é previsto em lei. No setor publico, o poder executivo estuda suas
necessidades e as possibilidades de recursos e usos, discute-as e propde um plano de acdo, que
é encaminhado ao poder legislativo, na forma de uma proposta orcamentaria. Este avalia o
documento, o discute, possivelmente o altera, e vota pela aprovacgéo ou rejeicdo de sua versao
final, que é transformada em lei. A avaliacdo sobre o que fazer com os recursos, realizada
anteriormente, é politica — ndo existe definicdo técnica de prioridades — estas escolhas
politicas, bem como a execucéo das politicas publicas, transparecem nas pecas orgcamentarias.

Todo o tramite é previsto pela constituicdo, pelas leis e regulamentos do ente
federativo, no caso da Unido, dos Estados e do Distrito Federal ou, ainda, pela Lei Orgénica
do Municipio e o regulamento da cémara municipal, no caso dos municipios. As
determinacGes sobre o processo de elaboracdo e discussdo do orgcamento obedecem a
hierarquia comum da legislacdo brasileira, ou seja, nenhuma lei em local especifico pode
contrariar as leis do territério no qual se insere.

No Brasil, portanto, a Constituicdo Federal de 1988 (doravante denominada CF88)
institui as normas sobre o orcamento publico da Unido e limita e orienta as normas dos
demais entes federativos. O seu Titulo VI, Capitulo 1l — DAS FINANCAS PUBLICAS,
composto por 7 artigos, define a programacédo da elaboracdo do orgamento como descrito
acima (ou seja, o executivo propde, o legislativo discute e aprova ou ndo) e as pecas
orcamentarias que compdem o or¢camento, além das responsabilidades e limitacdes do Banco
Central. Uma série de outras defini¢fes sdo deixadas a cargo de lei complementar.

As pecas or¢camentarias no Brasil sdo os Planos Plurianuais (PPA), que valem por 4

anos, as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), anuais, e as Leis Orcamentarias Anuais
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(LOA), sendo a LDO uma inovacdo criada pela CF88. Além disso, o Orcamento Geral é
formado por trés: o Orcamento da Seguridade Social, que engloba a salde, a previdéncia e a
assisténcia social (ou seja, engloba todos os 6rgdos publicos daquele ente federativo que se
inserem dentro destas funcdes de governo), o Orcamento Fiscal, com as demais funcdes de
governo, como saneamento, seguranca, etc., e o Orgamento de Investimento das Empresas
Estatais. Todos os niveis de governo devem elaborar os trés tipos.

A forma de elaboracdo do orcamento, de consolidagdo das contas publicas, e a
acessibilidade a estas informacgdes como conhecemos hoje foi moldada ao longo das décadas,
tendo origem nas Normas Gerais de 1964, ainda sob o governo de Jodo Goulart. Logo depois,
em 1967, o Decreto-Lei n° 200/1967, e a legislacdo acessoria a ele, realizariam a Reforma
Administrativa do inicio do periodo ditatorial no Brasil. Foram, entdo, criados novos
principios e regras a serem incorporados ao planejamento estatal, com marcas de
autoritarismo através da enorme autonomia de nomeacao e deliberacdo do Poder Executivo.

A CF88, também conhecida como a “Constituicdo Cidada”, trouxe novidades e
mudancas, voltadas para a ampliacdo da participacdo da sociedade no or¢camento através do
aumento da participacdo do Poder Legislativo no tema. Muitas limitacfes seriam impostas ao
Poder Executivo, que passaria a depender do aval do Senado para contrair empréstimos
externos, e da Camara dos Deputados para fechar tratados internacionais.

Na decada de 1990, a politica econémica se transformou com o ajuste estrutural (plano
de estabilizacdo e reformas estruturais), consoante com o Consenso de Washington. O déficit
gue se observava teria que ser eliminado, mas a gestdo econémica da época tinha ambicdes
maiores e ndo abordou a questdo isoladamente. Diversas reformas foram propostas, da
tributaria & agraria, passando pelo saneamento dos bancos estaduais e privados®’, um amplo
programa de privatizacbes, entre outras. A Reforma Administrativa seguia um caminho
definido:

a implantacdo do gerencialismo seguiu um roteiro que comec¢a com a reducédo de
despesas, da Otica de racionalizagdo dos gastos, incluindo a demissdo de
funcionarios. Posteriormente, introduzem-se metas que deveriam ser cumpridas pelo
funcionalismo, estabelecendo mecanismos de incentivos como remuneragdo
proporcional ao rendimento individual. O recurso ao uso de metas na programac&o
governamental acrescenta a eficiéncia aquelas medidas de economia de despesas, 0
que pode ser sintetizado na expressdo “fazer mais com menos”. A introdugdo de
metas foi acompanhada das privatizaces dos servicos publicos, que seguiram duas

%2 Os programas mencionados foram, respectivamente, a adog&o do imposto sobre valor adicionado (VAT) em
substituicdo a outros, a desapropriacdo e o assentamento de familias no campo (agréria), o Programa de
Incentivo a Reducédo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES) e o Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER).
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linhas de atuacdo: a venda de empresas estatais e a contratacdo externa da prestacdo
de servicos, quer mediante concorréncia publica quer pela introducdo de novas
formas de contratacdo, que deram lugar ao surgimento de agéncias privadas
encarregadas da prestacdo desses servicos publicos. (MACEDO; ALVES, 1997
apud RIBEIRO, 2013, pag. 11)

Em busca da eficiéncia e do equilibrio, o lema de “s6 gastar o que arrecada” foi a
marca do governo FHC desde o seu inicio. Além disso, as ideias de “Estado gerencial”, de
“cidaddo-cliente” (PEREIRA, 1998; RIBEIRO, 2013), de “prudéncia” e “responsabilidade”*
permearam 0s projetos de reforma institucional, de reducdo dos quadros do Estado e o
surgimento do superavit primario como politica econémica duradoura. Os objetivos do
governo mostravam-se claramente alinhados com os ideais neoliberais de governo, explicados
no Capitulo 1, sendo que a forma de efetivacdo da transformacdo teria que se dar através de
leis, inclusive as do or¢camento e relacionadas ao tema, cuja expressdo mais importante e
emblematica é a Lei de Responsabilidade Fiscal. Diversas versoes de leis de responsabilidade
fiscal foram criadas ao redor do mundo, como na Angola, Argentina, Chile, Honduras, india,
Nigéria, Nova Zelandia, entre outros (BOVA et al, 2015). Com relagdo a reforma gerencial,
Ribeiro afirma que:

A reforma do aparelho de Estado no Brasil foi claramente inspirada no modelo
inglés, haja vista que o futuro titular do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE) viajou ao Reino Unido com o intuito de formular para o Brasil uma
proposta de reforma do Estado que fosse adaptada da experiéncia do modelo
gerencial 14 realizada (...). Em outros termos, os gestores publicos deveriam colocar
em pratica ‘ideias e ferramentas’ de gestdo utilizadas no setor privado, adaptadas
criticamente ao setor publico, inclusive programas de qualidade e reengenharia
organizacional (RIBEIRO, 2003, P. 13).

O “modelo inglés”, vale esclarecer, era a reducdo do Estado realizada por Margaret
Thatcher, com reducdo de servicos e direitos, além das mudancas citadas.

O saneamento das contas foi buscado em todos os niveis de governo, através de
controles e medidas em diversas frentes, como a limitagdo proporcional de alguns gastos, por
exemplo as despesas com pessoal, ou como a obrigacdo de exposi¢do de motivos para outros,
como para as renuncias fiscais, a obrigacao de avaliacdes a médio prazo a cada ano para todos
os entes da federacédo, as penalidades em caso de ndo cumprimento. Algumas destas regras
foram inovagdes, outras precisaram apenas de reforco. A renegociacdo da divida dos estados e
municipios (negociada entre 1997 e 2000) foi um passo importante nesta trajetéria. Outras

pecas legislativas, que inovaram em conceitos orgamentarios, também contribuiram para a

%3 Ver Dossié da Lei de Responsabilidade Fiscal, provido pela Camara dos Deputados via Lei de Acesso &
Informacéo.
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sofisticacdo do or¢camento publico e a adequacdo da sua execucao aos objetivos do governo.
Na segunda Secdo deste capitulo, veremos como cada nivel de governo foi afetado pelas
transformacdes das regras fiscais na década de 1990 e pela LRF e a legislacdo complementar

aela.

111.2 — Transformagdes no orcamento brasileiro: da Lei Federal 4.320/1964 & Emenda
Constitucional n° 19 de 1988

Normas gerais de financas publicas: lei federal 4.320/1964

A Lei que atende as demandas do artigo 165 da CF88, aquele que pede instrucdes e
regulacbes que foram criadas pela LRF, ja existia: era a Lei Federal 4.320, de 17 de margo de
1964. Hoje ela possui status de lei complementar, categoria que foi inovacdo da CF88 e,
portanto, ndo existia na época de sua criacdo. A referida Lei “estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal” (LC.4320/64). Suas exigéncias de quadros de
elaboracdo e acompanhamento dos orgcamentos publicos sdo cumpridas até hoje, e estes
possuem caracteristicas como:

» Receitas discriminadas por fontes, acompanhadas da respectiva legislacao.

» Despesa discriminada por fungdes de governo, que na época incluiam Salde,
Educacdo & Cultura, Energia, Transportes & Comunicacbes, Previdéncia &
Assisténcia Social, Administracdo Geral, entre outros.

» Receitas discriminadas entre “Correntes” e “de Capital”, distinguindo-se aquelas
oriundas do pagamento por uso direto de bens e servigos como via impostos, aluguéis,
servicos, etc., daquelas oriundas de ativos financeiros, respectivamente.

» Despesas discriminadas como “Correntes” ou “de Capital”, distinguindo-se aquelas
que se devem a manutencdo, vencimentos (salérios), etc., daquelas destinadas a

investimentos, inversdes financeiras®*, ou transferéncias de capital™®.

% A distinc&o entre investimentos e invers@es financeiras é que, no primeiro caso, constréi-se ou cria-se algo a
partir do trabalho do poder publico, e no caso do segundo, adquire-se algo que ja esta pronto. E a diferenca entre
a construcédo e a compra de um prédio, por exemplo.

** Hoje em dia tanto as transferéncias de capital quanto as transferéncias destinadas ao pagamento de despesas
correntes sdo classificadas como “transferéncias voluntarias”.
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» A dotagdo orcamentaria, ou seja, o volume de recursos previstos para aplicacdo, seria
dividida por érgéos e funcbes do governo.

» A dotacdo orcamentéria seria sempre maior ou igual ao empenho, e este seria sempre
maior ou igual a liquidacao.

» Haveria Programas de Trabalho, ou PTs, com objetivos e metas claros, e com suas
proprias dotagdes, constituindo uma outra forma de organizacdo do orgamento,
orientada por objetivos, além daquela por érgdo. O PT pode ser um projeto (finito) ou
uma atividade (continua), e € formado por a¢fes que podem ser executadas por 0rgaos
de diferentes funcdes.

Desta forma, os gastos, receitas e projetos do governo que envolvessem transacgdes
poderiam ser consultados de diversas formas.

Ribeiro mostra que boa parte destas ferramentas tem origem no principio conhecido
como “Planning, Programming and Budgetting System (PPBS)”, modelo “surgido nos
Estados Unidos no final da década de 1950, em que 0s recursos financeiros e sua destinacdo
derivam da elaboragdo de um plano ou programa de trabalho” (RIBEIRO, 2013, pag. 18).

Todos os itens listados, alem de outras especificidades do or¢camento, constariam na
“Lei do Org¢amento”, que se transformou na LOA que conhecemos hoje. Com relagdo aos
resultados fiscais (a diferenca entre as receitas e as despesas), a lei determinava que a
expectativa de resultado positivo, ou superavit, seria contabilizada como Receita de Capital
do mesmo ano, e o resultado positivo global de um ano seria incorporado no or¢camento do
ano seguinte com a mesma classificacdo. Com relacdo aos resultados negativos, ou déficits, a
Lei 4.320/1964 determinava que a Lei do Orcamento de cada ano deveria estipular de
antemao quais recursos poderiam ser utilizados para a sua cobertura.

Uma proposta de Lei do Orcamento deveria conter uma mensagem sobre a conjuntura
da época, uma descricdo da finalidade de cada unidade administrativa, exposicdo e
justificativa da politica econdmica-financeira do Governo, demonstrativos da divida fundada e
flutuante®®, declaracio dos restos a pagar e outros compromissos, e tabelas explicativas e
comparativas, além da proposta em si. Hoje, as pecas orgamentérias, chamadas pela LRF de
“instrumentos de transparéncia fiscal”, ganharam os Anexos de Metas Fiscais, de Riscos

Fiscais, e de Politica Fiscal, que serdo descritos na se¢éo 3.3.

% A divida fundada referia-se aquela com prazo superior a 12 meses, enquanto a flutuante referia-se aos restos a
pagar, ao servico da divida, e aos valores guardados pelo poder publico em banco ou tesouraria.
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O que hoje chamamos de Plano Plurianual foi criado pela LC4320 na forma das
“Previsdes Plurienais”, destinadas a planejar as despesas de capital de prazo mais longo,
organizadas em triénios, atualizadas a cada ano, e aprovadas pelo poder executivo. Sobre a
divida publica, define-se apenas que os juros incluiriam-se entre as Transferéncias Correntes,
dentro de Despesas Correntes, e as amortizacdes, entre as Transferéncias de Capital, dentro
das Despesas de Capital, e que o pagamento da mesma deveria ter acompanhamento
detalhado de forma que fosse possivel conhecer a posicdo financeira da unidade
administrativa a qualquer momento.

As metas existentes refeririam-se a realizacdo de projetos, ou seja, obras e prestacfes
de servicos. Durante a chamada fase desenvolvimentista do capitalismo brasileiro, a
constituicdo de superavits fiscais ou mesmo nominais ndo era objeto de maiores
preocupacoes.

Assim, o processo de financeirizacdo, tendéncia econdmica do fim do século XX,
ocorreu também no interior do setor publico brasileiro, e a LRF exprime parcialmente esta
mudanca ao incorporar preocupac@es mais especificas e complexas com as finangcas no
orcamento publico brasileiro. Ao criar metas que mantiveram a autonomia financeira do
governo federal e dirimiram a autonomia dos estados e municipios, como veremos no
Capitulo 4, a mesma lei serve a superposicdo das transa¢Ges financeiras internacionais sobre
as nacionais.

Apesar de a LRF ndo substituir a LC4320, e sim complementa-la, para qualquer
divergéncia entre uma regra e outra, a que prevalece ¢ a mais recente. Por isso, a LCP
101/2000 obsolesceu alguns conceitos criados pela norma geral, alterando-os. Algumas
alteracdes sdo exemplificadas a seguir.

» A “emprésa publica” referia-se somente a empresas 100% controladas pelo governo.
Hoje, toda empresa que for pelo menos 51% pertencente ao poder publico deve ser
incluida na elaboracdo do orcamento e da prestacdo de contas, e qualquer empresa que
receba recursos publicos para o pagamento de despesas correntes em dois exercicios
consecutivos é considerada uma empresa dependente.

» Os Restos a Pagar, antes contabilizados como receita no periodo de ocorréncia e
despesa no periodo seguinte, e soO inscritos ao final da maturacdo do projeto, no caso
de contratos longos, ganhou mais precisdo com a LRF, com os restos a pagar de
contratos ja devendo ser considerados obrigacdes se estes j& estiverem em andamento

ou acordados. Além disto, o poder pablico fica proibido de criar obrigacGes que gerem
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restos a pagar no Gltimo ano de mandato do executivo, em vez de no ultimo més,
como a LC4320 estipulava.
>

O Orgcamento-programa: decreto-lei 200/1967

O Decreto-Lei n° 200/1967, que “dispde sObre a organizacdo da Administragdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d4 outras providéncias™,
introduz novos “principios fundamentais” a gestdo publica, a saber: planejamento,
coordenacao, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle.

Dentro do capitulo sobre planejamento, é introduzido o conceito de “or¢amento-
programa”, cuja utilidade seria de integrar o or¢amento, antes de natureza mormente contabil
e financeira, ao planejamento estatal.

O orcamento-programa foi mantido e valorizado no regime militar. Ele é
essencialmente o conceito por tras da ferramenta ‘“Programa de Trabalho”, ja prevista pela
LC4320, porém com énfase ainda maior no planejamento, como ferramenta de fazer valer o
plano de médio prazo do governo, ndo apenas organizar categorica e funcionalmente os

valores dos atos do governo.

O processo orgamentario se desenrola ao longo de trés fases sucessivas:
concepcdo, execucdo e avaliacdo, que podem, grosso modo, ser associadas a quatro
fungdes, ou seja, planejamento, controle gerencial, controle operacional e avaliagéo.
O planejamento envolve definigdo de objetivos, recursos politicos e financeiros
considerando a aquisicdo, utilizacdo e disposicdo desses recursos. O conceito de
controle gerencial abarca a obtencéo e utilizacdo eficaz e eficiente dos recursos para
atingir os objetivos propostos pelo planejamento. JA o controle operacional
preocupa-se com a eficicia, eficiéncia e efetividade na execugdo das acdes.
(RIBEIRO, 2013, pag. 16)

Os compromissos financeiros e 0s desembolsos deveriam ajustar-se aos planos mais
amplos da gestdo puablica, que seriam decididas pelo Poder Executivo com estrutura
fortemente hierarquica tendo os Ministros de Estado como coordenadores e o Presidente da
Republica como autoridade méxima, sob o qual era conferida toda discricionariedade.

Segundo Ribeiro (2013), o orcamento-programa foi capaz de incorporar ao “modelo
de administracdo publica weberiano” os elementos de gerencialismo necessarios para garantir
eficiéncia, eficacia, transparéncia e mudanca (inovagdo), através da sua inser¢do no ciclo de
criacdo, implantagdo, execugdo, e controle/verificagdo - se houver objetivos claros e

mensuraveis a se avaliar. Porém, devido a utilizacdo desta ferramenta como orcamento

7 Ver em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm (acessado 10/08/2017 as 02:34)
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contabil e financeiro, e ndo como parte integrante do ciclo do planejamento, hoje isto ndo

ocorre. Nas palavras de Ribeiro (2013, pag. 18),

No orcamento-programa estdo embutidos dois principios fundamentais, o
principio da programacéo e o da especificagdo ou discriminagdo. O principio da
programacdo estabelece que o orcamento deve ter o conteldo e a forma de
programacdo. Ou seja, 0 orcamento deve apresentar os programas de cada 6rgdo do
governo, incluindo os objetivos a serem alcangados, determinando as agdes que
serdo desenvolvidas para atingir esses objetivos e calcular e consignar os recursos
(humanos, materiais e financeiros) para efetivar essas acoes.

Porém, esse mesmo autor alerta que:

O tratamento mais comum dado ao orgamento-programa vai descolando-o do PPA,
torna-o pouco gerencial da ética do planejamento. Objetivos e metas deixam de ser
meios para verificar o desempenho dos 6rgdos e dos programas e os desvios de rota
ndo servem para as correcdes regulares do PPA; sdo meros recursos ritualisticos que
o distanciam da capacidade de verificar a qualidade do gasto, este sim essencial para
as politicas pablicas, uma vez que é o Gnico meio para averiguar se 0S recursos estao
sendo alocados corretamente (RIBEIRO, 2013, pag. 19)

A Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira, criada numa onda de institucionalizacdo
do Estado gerencial ao redor do mundo, ndo possui nenhum artigo sobre planejamento ou
mesmo sobre 0 PPA®, e seus Anexos, que obrigam a avaliagdo de periodos mais longos da
gestdo publica, ddo énfase ao planejamento financeiro.

O DL 200/67 discorria ainda sobre mudancas no regime dos servidores publicos,
definindo “produc¢ao e rentabilidade” como os novos valores ha gestdo do emprego, alterava
normas relativas a licitages e ministérios, entre outras disposicdes.

Paralelamente, o Decreto-Lei n°® 199/1967, que dispunha sobre a atuacdo do Tribunal
de Contas a época, dava poder ao mesmo para bloquear bens de pessoas sob suspeita e até
mandar prendé-los, antecipando-se a Policia ou a Procuradoria local. Se antes, pela Lei 4320 o
Tribunal emitiria parecer prévio, e o Poder Legislativo julgaria as contas, pelo DL 199 o
préprio executivo o faria, e com forte capacidade de responsabilizar individuos por erros na

conducao das contas.
Constituicdo cidada: a federal de 1988
A Constituicdo Federal de 1988 (CF88) consolidou a redemocratizagdo no Brasil.

Através dela, novos direitos eram concedidos e o poder, distribuido. A partir de entdo, as

pecas orcamentarias teriam que ser apreciadas pelo Poder Legislativo, tanto na etapa de

%8 Haveria um Gnico artigo na LRF sobre o PPA, mas este foi vetado no dia de sua promulgagéo.
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elaboracdo (anterior a execucdo) quanto de controle (apds a execucdo). Antes da CF88, a
aprovacao e o julgamento das contas era realizado pelo préprio Poder Executivo com auxilio
do Tribunal de Contas.

Como ja mencionado, a parte da Constituicdo que trata das Financas Publicas é o
Titulo VI, Capitulo 1l. As pecas orcamentarias no Brasil sdo os Planos Plurianuais (PPA), as
Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e as Leis Orcamentarias Anuais (LOA), sendo a
LDO uma inovacéo criada pela CF88.

O teor e vigéncia de cada uma delas € definido no seu art. 165:

“SECAO 11

DOS ORCAMENTOS

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

I11 - os orcamentos anuais.

8 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo
continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientard a elaboracdo da lei orcamentéria anual, dispora
sobre as alteracfes na legislagdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

()

§ 5° A lei orcamentéria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundages instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

I11 - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e drgdos a
ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Pablico. (CF BRASIL, 1988)

Uma série de vedacdes sao criadas pelo art. 167, com a finalidade de evitar corrupc¢éo,
endividamento excessivo, e a pratica de “malabarismos” ou “manobras” financeiras para
tentar compensar ou mascarar a insolvéncia da organizagdo. Entre as proibicdes figura a
contratacdo de operacdo de crédito em valor superior ao volume de despesas de capital
programadas para aquele exercicio. Esta regra é chamada “Regra de Ouro” pelo FMI®.

Ja o artigo 169 solicita a criacdo de limite para despesas de pessoal, através de lei
complementar. O atendimento ao disposto foi feito pelas Leis Camata | e I, respectivamente
as leis complementares n°® 82 de 1995 e n° 96 de 1999, antes de a LCP n° 101/2000, a LRF,

cumprir definitivamente este papel. A primeira Lei Camata tem maior relevo pois ela criou o

% Ver 0 “Codigo de Boas Praticas em Transparéncia Fiscal” (INTERIM COMMITTEE, 1998).
54



conceito da Receita Corrente Liquida (RCL)*, que substituiria o conceito de Receita Liquida
Real (RLR)* como medida para as avaliagdes proporcionais sobre volumes de divida, servico
da divida, despesas com pessoal e afins que seriam objeto da LRF.

Com relacéo as decisdes que se relacionam com as finangas publicas, foi grandemente
ampliado o poder do Congresso Nacional, por exemplo através dos incisos | e IX do artigo 49

e dos incisos V a IX do art. 52:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimdnio nacional;
IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar
os relatdrios sobre a execugdo dos planos de governo;”
“Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
V - autorizar operacfes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;
VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante
da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
VI - dispor sobre limites globais e condi¢Oes para as operacfes de crédito externo e
interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal;
VIII - dispor sobre limites e condigBes para a concessdo de garantia da Unido em
operacOes de crédito externo e interno;
IX - estabelecer limites globais e condi¢Ges para 0 montante da divida mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. (CF BRASIL, 1988)

Porém, o Senado se absteve de criar condi¢des e limites que regulassem a Divida
Publica Federal (DPF), e as operaces financeiras utilizadas para realizar a politica monetéria
sdo decididas de maneira integral pelo poder Executivo. Vinte e dois anos apds a promulgacéo

da Constituicdo, a redacao final da CPI da Divida Pablica afirmaria que

parte dos desdobramentos da questdo da divida externa no passado, que
presentemente possamos criticar, decorreu da pouca cautela com que o Senado
exerceu sua competéncia, renunciando em parte a ela. (CPl1 DA DIVIDA PUBLICA,
2010, p. 20).

Outros trechos relevantes da CF88 para este trabalho dizem respeito aos chamados
“minimos constitucionais”, que muitos consideram gerar rigidez excessiva ao orgamento. E o
caso dos artigos 198 e 212, sobre salde e educacdo respectivamente, que definem pisos

percentuais a serem aplicados anualmente, ou os artigos 201 e 202 sobre previdéncia social,

0 A RCL corresponde ao total da receita corrente (que é o somatério das receitas tributaria, de servicos,
industriais, agropecudrias, patrimoniais, por contribui¢des, de transferéncias correntes recebidas), deduzidos os
valores correspondentes as transferéncias enviadas. Na Lei Camata |, o prazo nédo foi definido. Na LRF, sdo
contabilizados 0 més de apuragdo e os onze anteriores, e sdo deduzidas também as contribuicGes previdenciarias
dos servidores.
*1 A RLR foi definida na MP n° 1.560-8/1997, precursora da Lei n° 9496/97 (Renegociacéo da divida dos
Estados) e significa a “receita realizada nos doze meses anteriores ao més imediatamente anterior ao da
apuracdo, deduzidas as receitas provenientes de operacdes de crédito, de anulacdo de restos a pagar, de alienacao
de bens, e de transferéncias”.
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que determinam vinculacdes de tributos a despesas especificas. O inciso X do artigo 37
também ¢é considerado por alguns como uma fonte de rigidez, ao instituir que 0s vencimentos
dos servidores devem necessariamente ser reajustados todos os anos.

Todavia, gracas a diversas alteraces via Emendas Constitucionais, sdo possiveis a
altissima despesa financeira do poder publico*, a Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU), o remanejamento de percentual significativo do orgcamento pelo chefe do executivo
sem necessidade de aprovacdo do legislativo®, e a manutencdo de altissimo montante na
Conta Unica* em meio a uma recessdo, formando uma reserva de recursos n&o obrigatéria e

nem prevista em lei.

Mecanismos de Desvinculacéo das Receitas da Unido

Em 1994, é criado por via da Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 daquele ano, o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), que retne 20% das receitas da Unido provenientes de
impostos e contribuicdes, a soma de todos os acréscimos legais de impostos e contribuicdes e
outras receitas especificas. As transferéncias constitucionais deveriam sofrer deducéo antes do
calculo da sua reparticdo. O texto determina que os recursos do fundo deveriam ser aplicados
no custeio da Saude e da Educacdo, e este trecho permanece no artigo 76 do Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitorias (ADCT) até hoje. A vigéncia ndo ¢ definida.

Em 1996, a Emenda Constitucional 10 muda o nome do Fundo para Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e determina a publicacdo de demonstrativo referente ao mesmo,
sem grandes alteragdes. Em 1997, a Emenda Constitucional 17 inclui o Imposto sobre a
Renda e Proventos de qualquer natureza (IR) no conjunto de receitas desvinculadas, criando
nova regra de reparticdo entre os niveis de governo. A Mensagem N° 275, no Diario da
Camara dos Deputados em 7 de marcgo de 1997, que solicita nova prorrogacdo do FEF, admite

que o FSE criado em 1994 ja tinha a finalidade de reduzir a rigidez percebida na estrutura

*2 plataforma Politica Social (PPS), Férum 21 e outros grupos descreveram a trajetéria da divida ptblica dos
anos FHC até 2016, na publicagio “Austeridade e Retrocesso”, de 2016. Disponivel em:
http://brasildebate.com.br/wp-content/uploads/Austeridade-e-Retrocesso.pdf (acessado em 10/08/2017, as 9:54)
*% Esta autorizagdo é dada pelo préprio legislativo, ano a ano, através da LDO. Uma vez instituido, a
discricionaridade do chefe do executivo € absoluta com relagéo a quais dotagoes alterar, e como altera-las. No
Municipio do Rio de Janeiro, esse percentual é de 30% desde 2000, e global. Na Unido, é de 20%, e por
programagcéo.

* Existe, desde 1988, criada pelo Decreto n°. 93.872/1986, uma conta Gnica do Tesouro Nacional, mantida no
Banco Central do Brasil. O texto “Reforma da Previdéncia: Reformar para Excluir?” (DIEESE & ANFIP, 2017,
pag. 46) mostra que o valor armazenado na Conta Unica cresceu 124% entre 2006 e 2015, passando de R$ 394
bilhdes para R$ 882 bilhdes, medidas a precos de 2015, apesar das dificuldades declaradas do governo.
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orcamentaria brasileira desde a promulgacdo da CF88. A intencdo declarada pelo Executivo
foi “preservar as condigdes minimas necessarias a obtencdo de de resultados fiscais
compativeis com a consolidagdo da estabilidade e o crescimento sustentado” (MENSAGEM
N° 275, DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 7 DE MARCO DE 1997).

A Emenda Constitucional 27, de 21 de mar¢o de 2000, determina que a reparticdo, ou
seja, as transferéncias constitucionais aos estados e municipios, ndo devera ser afetada pela
desvinculacdo. Um prazo de vigéncia é criado, de 2000 a 2003. O Fundo passa a se chamar
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Esta emenda, proposta pelo Ministro do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e pelo Ministro da Fazenda, € uma versdo menos
agressiva da proposta original do poder Executivo constante no PEF. A exposicdo de motivos
para a criacdo desta emenda deixa inequivoca a sua relagdo com o ajuste fiscal e estrutural da
época e 0 objetivo de liberacdo de recursos para o pagamento de despesas financeiras, e ndo

da Saude e da Educacéo:

2) O objetivo da iniciativa é a desvinculacdo de receitas da Unido e a
consequente reducdo da rigidez da execucdo orcamentéria efinanceira, o que
permitird a realocacdo de recursos para financiamento de despesas incomprimiveis
sem endividamento adicional da Uni&o.

3) Cabe assinalar que a desvinculagdo de recursos orgamentarios, instrumento
fundamental para a busca de resultados fiscais compativeis com o programa de
estabilizagdo, tem sido possibilitada pelo Fundo Social de Emergéncia - FSE, criado
em 1994, posteriormente denominado Fundo de Estabilizacdo Fiscal- FEF.

4) A proposta de emenda constitucional que ora apresentamos a Vossa
Exceléncia insere-se hum contexto mais amplo de mudanca no regime fiscal do Pais.
O Programa de Estabilidade Fiscal, langado em outubro de 1998 para fazer frente as
mudanc¢as ocorridas no cendrio internacional, compreende dois conjuntos de
medidas: [...] o segundo destina-se a preparar programa fiscal de curto e médio
prazos, visando a obtengdo de superdvits primarios|...].

[]

7) E nesse contexto mais abrangente e em consonancia com as metas fiscais
estabelecidas que deve ser avaliada a proposta, que ora apresentamos, de
desvinculagdo de vinte por cento da arrecadacdo de todos o0s impostos e
contribuicdes da Unido.” (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1 de
Setembro de 1999)

Desde 2000, a DRU ja foi prorrogada mais quatro vezes, tendo sido, na sua Ultima
renovacdo, pela Emenda Constitucional 93, aumentada para 30% com vigéncia até 2023. A
maior parte dos recursos desvinculados sdo oriundos de contribui¢cbes sociais, e a partir de
2000, o volume destes, oriundos da seguridade social, quase triplica e apenas cresce todo ano,
ultrapassando o percentual permitido (GENTIL apud MALAGUTI, 2006, pag. 184). No
Capitulo 4 veremos de que maneira este dispositivo se insere na politica da época de maneira

complementar a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Renegociagéo da divida dos estados e municipios do fim da década de 1990
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Para Guardia:

O Programa de Apoio Financeiro e de Refinanciamento dos Estados, de 1997,
representou uma das mais importantes mudangas do regime fiscal brasileiro desde a
Constituicdo de 1988. O federalismo fiscal brasileiro, até entdo presente, pautava-se
na possibilidade de transferéncia das dividas estaduais para o governo federal. E se
por um lado tal pratica funcionava como instrumento de barganha politica do
governo federal, por outro lado, criou forte estimulo a irresponsabilidade fiscal nas
esferas estaduais (GUARDIA apud BRUM & MOURA, 2012, pag. 13)

A renegociacédo dé divida dos estados foi fruto de negociacOes bilaterais entre os
Poderes Executivos da Unido e dos entes federados, e regida pela Lei Ordinaria 9.496 de 11
de setembro de 1997 (conversdo da Medida Provisdria n® 1.560-8/ 1997). Com condicGes de
rigor nunca antes vistas para assuncdo de dividas dos entes subnacionais pela Unido, essa
renegociacao visava sanar as contas publicas federativas suprimindo a possibilidade de os
estados e municipios endividarem-se mais apds o fato. No caso dos municipios, as
renegociacdes que ocorreram foram feitas caso a caso.

A lei colocou o estabelecimento de algum programa de reestruturacdo e de ajuste
fiscal, a ser definido junto ao Governo Federal caso a caso, como condicdo para a
renegociacao. Estes programas deveriam conter, obrigatoriamente, metas ou compromissos
referentes a**;

e Limite da divida financeira*® com relagdo & Receita Liquida Real (RLR);
e Meta de resultado primario;
e Limite de despesas com pessoal;
e Meta de arrecadacdo de receitas proprias;
e Reforma administrativa e patrimonial (privatizagdes, permissdes e concessoes,
reconhecimento de dividas);
e Teto de investimento em relacdo a RLR.
Com prazos de 30 anos, extensiveis por mais 10, as parcelas teriam correcao

monetéria pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), com juros de pelo

* A MP 1.560-5/1997 foi a base para estes programas, e a lista reproduzida neste texto integra o seu art. 2°. O
programa especifico acordado entre a Unido e o Governo do Rio de Janeiro foi consultado, especificamente a
Sec¢do 3, na qual as acles exigidas pela Unido sdo detalhadas. Através desta consulta foi possivel observar que o
“compromisso de investimento” referiu-se a um teto, ndo um piso. Segundo a CPI da Divida Publica de 2010, as
dividas renegociadas de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul formaram quase 90% do
total das renegociacdes.
*® A divida financeira néo é definida na Lei 9496/97. No caso do Programa de Ajuste Fiscal (PAF) do Estado do
Rio de Janeiro, ela significou “Saldo das dividas assumidas por meio de contrato ou de emissdo de titulos,
exigiveis no curto ou no longo prazo, na posicdo de 31 de dezembro, em que o mutuéario é o Estado. S&o
considerados também os saldos das dividas da administracdo indireta honradas pelo Tesouro do Estado,
independentemente de terem sido assumidas formalmente.”
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menos 6% a.a. embutidos e aumento dos encargos em caso de ndo cumprimento dos
compromissos estabelecidos no contrato. Nestes casos, os encargos equivaleriam ao “custo
médio de captagdo da divida mobilidria federal, acrescido de um por cento ao ano”, 0 que
anularia os beneficios da renegociacdo, pelo menos até a retomada da trajetoria de ajuste
acordada (8 60 do art. 3° da MP 1560/1996). Pela lei, os pagamentos efetuados no ano ndo
poderiam ultrapassar 13% da RLR. O valor devido que excedesse este percentual seria
postergado, majorados por encargos que incidiriam sobre ele.

No caso dos estados, a arrecadacdo do ente que passasse pela Unido (como aquela

proveniente do IR e do IPI*

), e até mesmo a receita que ndo passasse (como IPVA, ITCD,
ICMS)*, deveria necessariamente tornar-se garantia do contrato de renegociacao, inclusive as
receitas que integram o Fundo de Participacéo dos Estados (FPE)*.

O artigo 11 da Lei 9.496/1997 autoriza a Unido a securitizar a divida assumida. Esta
venda estava sendo realizada e foi interrompida com as crises financeiras dos paises
emergentes, ainda em 1997, que geraram retracdo no mercado financeiro internacional, como
visto na se¢éo 2.2 (BCB, 1997).

Como veremos, a LRF consolidara as normas impostas pelos contratos de
renegociacao da divida dos estados e municipios de 1997, instituindo de forma permanenente

o controle das contas publicas através de limites e metas, e vedando “

novos refinanciamentos de dividas dos estados e municipios pela Unido,
eliminando definitivamente a possibilidade de novos acordos de refinanciamento,
bem como obrigava [obrigando] o cumprimento dos programas de ajustes
estabelecidos a partir do Programa de Apoio Financeiro e de Refinanciamento da
Divida dos Estados. (BRUM & MOURA, 2012, pég. 19).

Porém, cerca de vinte anos ap0s esta renegociacdo, estas condi¢cBes se mostraram
pesadas demais para diversos estados, e um novo programa amplo para renegociacdo dessas
dividas foi realizado em 2016.

Reforma administrativa: emenda constitucional n® 19 de 1998

Em linhas gerais pode-se afirmar que:

A reforma do Estado tem sido expressa, indiferentemente, como reformas
gerenciais, gerencialismo ou reformas gerencialistas. Essas reformas foram
impulsionadas pelo movimento New Public Management (NPM), que se
caracterizou pelo foco no resultado (BRULON; CHAYON; ROSEMBERG, 2012),

" Instituidos pelo artigo 153, Segéo 111, e artigos 158 e 159, Secdo VI, do Titulo VI, da Constituigio Federal de
1988.
*® Instituidos pelo artigo 155, Segéo IV, Titulo VI, da Constituicio Federal de 1988.
* Instituido pelo artigo 159, Secéo VI, Titulo VI, da Constituicdo Federal de 1988.
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possui carater universal, pois se trata de um movimento que envolve todos os paises
e conta com uma mesma base conceitual, o que lhe d& uma forma homogénea
(CARVALHO, 1997, p.24). [...] essas reformas podem ser analisadas tomando como
padrdo as experiéncias do Reino Unido, Australia e Nova Zelandia, que sdo a matriz
do NPM (BRULON; CHAYON; ROSEMBERG, 2012). (RIBEIRO, 2013, pag. 9)

Em meados de 1998, ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional 19 — também

conhecida como Reforma Administrativa - a CF88 determinava que caberia a leis

complementares:

“Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

I - financas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e demais
entidades controladas pelo Poder Publico;

I11 - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emisséo e resgate de titulos da divida pablica;

V - fiscalizagdo das instituigdes financeiras™;

VI - operagdes de cAmbio realizadas por 6rgéos e entidades da Uniéo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizagdo das fungdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condi¢fes operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional.”

“Art. 169. [Redacdo inteiramente dada pela EC19] A despesa com pessoal ativo e
inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

[-]

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos 0s
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que n&o observarem os referidos limites.

8 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias:

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e funcdes de confianca;

11 - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

8§ 4° Se as medidas adotadas com base no paréagrafo anterior ndo forem suficientes
para assegurar o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste
artigo, o servidor estadvel podera perder o cargo, desde que ato normativo
motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou
unidade administrativa objeto da redugdo de pessoal.

8 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fard jus a
indenizag&o correspondente a um més de remuneracdo por ano de servigo.

8§ 6° O cargo objeto da reducgdo prevista nos paradgrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou fungdo com
atribui¢des iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos.” (BRASIL, 1988)

Diante do exposto, percebe-se que um mecanismo de reducdo do Estado utilizado na

Reforma Administrativa de 1998 foi a colocagdo de limites de gastos via legislacdo. A

tentativa de reforma poderia ser indcua caso ndo possuisse mecanismos de controle, ou

% Em 2003 a EC 40 alterou este inciso para “fiscalizagdo financeira da administracio publica direta e indireta”.
A LRF, de 2000, ja regulamentava o inciso desta nova forma, e ndo regulamentava a fiscalizacdo das instituicbes

financeiras.
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enforcement, os chamados “meios de fazer valer”. A redu¢do via limites impostos por leis ja
vinha ocorrendo desde 1995, com a primeira Lei Camata, ja comentada, e continuou de forma
paulatina, até a criacdo da LRF. Os prazos para reducdo de quadros foram de trés anos pela
Lei Camata I, com reducdo minima de 30% do excedente ao ano, dois exercicios pela Lei
Camata Il, de 1999, com reducdo minima de 2/3 do excedente no primeiro ano e o restante no
segundo, e dois anos pela LRF, com redugdo minima de 50% do excedente por ano. A sancéo
por ndo cumprimento na primeira lei era a vedagdo ao aumento desta despesa, inclusive por
reajuste. Isto foi enfatizado pela renegociacdo da divida dos estados, e conflitou diretamente
com o inciso X, art. 39 da CF88, que garante o reajuste anual de vencimentos®. J4 as sangdes
previstas nas outras envolviam sempre a vedacdo da contratacdo de operacdes de crédito pelo
ente, a vedacdo de recebimento de garantias ou transferéncias voluntérias. Por forca destas
leis se realizava a reducdo do Estado nas esferas menores, dentro das quais o governo federal
ndo teria condigbes ou competéncia para cortar gastos, devido ao tamanho do Estado
brasileiro e ao principio de autonomia dos entes (art. 34, especialmente a alinea ¢ do inciso
V11 da CF88).

Dado que o Estado é obrigado a fazer tudo que é previsto em lei, e proibido de fazer
qualquer coisa que nao o seja, tal acdo legislativa e a manipulacdo deste processo significa o
proprio controle do Estado. Com a redemocratizacdo, a influéncia tornou-se mais acessivel.

Todavia,

observa-se uma tensdo entre as formas de alcancar os objetivos prioritarios da
agenda publica, quais sejam, a administracdo da crise e a consolidacdo da
democracia. Se a primeira dessas metas repousa em mecanismos centralizadores, a
segunda [...] visa a expansdo dos procedimentos e recursos institucionais favoraveis
ao funcionamento de uma sociedade complexa e plural. O enclausuramento
burocratico acentuou esse movimento contraditério, tanto mais quanto 0 uso
excessivo de Medidas Provisérias torna, na pratica, o Congresso refém do Executivo
em termos de politicas de longo alcance e de carater irreversivel.” (DINIZ &
BOSCHI, 1999, pag. 15)

Por outro lado, em 1998 e 1999, anos da promulgacdo da EC19 e da criacdo do Projeto
de Lei n° 18/1999, que viria a se tornar a LRF, as consideraces sobre economia ja
dominavam as discussdes sobre politicas publicas, ao menos no Congresso, e 0 mainstream
econémico neoliberal, formado por sélidas organizacdes e instituicdes, como ja mencionado

no Capitulo 1, propagava seus ideais do que seria o caminho “correto” ou vitorioso para se

> A secdo 3.3, alinea c, do contrato da renegociacdo com o Estado do Rio de Janeiro declara que “com vista ao
cumprimento desta meta”, o Estado se comprometeria a proibir “ajustes gerais aos servidores publicos enquanto
ndo houver enquadramento aos percentuais estabelecidos na Lei Complementar n° 96, de 31 de maio de 1999.”
(Contrato STN/COAFI 004/99 entre a Unido e o ERJ).
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atingir o crescimento econdmico sustentado, convertido no suposto objetivo dos
parlamentares. A sociedade civil também ndo se deslocou desta influéncia, entdo é dificil
avaliar em que grau o a legislacdo de iniciativa do Executivo contrariava 0s desejos mais
amplos do governo e da populagdo. Outros dois trechos da EC19 sdo relevantes para o

conhecimento do processo de criacao da LRF:

Art. 20. O caput do art. 167 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido de
inciso X, com a seguinte redacdo:
‘Art. 167. Sdo vedados:

[-]

X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive
por antecipacdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituicdes
financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

“Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicao
Federal sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo
méaximo de cento e oitenta dias da promulgacdo desta Emenda. (BRASIL, 1988)

Esta Lei Complementar é a LC n° 101, de 4 de maio de 2000 — ou Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

111.3- A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Art. 1°[...] § 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operagGes de créedito, inclusive por antecipacgdo de receita,
concessdo de garantia e inscricio em Restos a Pagar. (LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL, BRASIL, 2000)

A LRF, um dos pilares da organizagdo de Estado visado pelo governo FHC,
dependeria de dispositivos satélites para cumprir sua funcdo na forma descrita acima. Como
vimos, competia privativamente ao Senado Federal dispor sobre diversos dos limites
desejados, e isto foi feito através da Resolucdo do Senado n° 40 — para o nivel da divida
consolidada e mobiliaria — e da Resolucdo do Senado n° 43 — para concessdo de garantias,
nivel de servico da divida (igual a soma das amortizacdes e dos juros), e operacdes de crédito,
inclusive por antecipacgéo de receita. Essas resolucdes, ambas de dezembro de 2001, também
definiram condigdes e outras regras para a realizacdo destas operagdes. Os demais limites e

obrigacOes serdo avaliados em seguida.
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Divida Consolidada Liguida, Servico da Divida, Operacoes de Crédito, Antecipacao de
Receitas e Concessdo de Garantias

Todos os limites e algumas condicdes definidas pelo Senado foram>*:

e Com relacdo a Divida Consolidada Liquida (DCL), com 15 exercicios para 0
atingimento do limite a partir da emisséo da Resolucéo:

o 2 vezes a Receita Consolidada Liquida (RCL) para Estados.
o 1,2 vezes a RCL para Municipios.
o Nenhuma limitagéo para a Unido.

e Com relagdo a divida mobiliaria, é definido que até 31 de dezembro de 2010, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios somente poderdo emitir titulos da
divida publica no montante necessario ao refinanciamento do principal
devidamente atualizado de suas obrigacfes, representadas por essa espécie de
titulos.

e Com relacdo ao Servico da Divida®®;

o Até 11,5% da RCL para todos os entes subnacionais, ou, caso exista divida
mobiliéria, o total deste percentual, afim de reduzi-la.

o O célculo tomara por base a média do comprometimento nos 5 anos
seguintes, incluido o da prdpria apuracdo, e a previsdo de receitas dos
mesmos exercicios.

o Os compromissos relacionados aos contratos de renegociacdo das dividas
dos estados e municipios, que ja comprometeriam até 13% da RLR, ndo
entrariam na apuracéo deste limite.

o Nenhuma limitagdo para a Unido.
e Com relagdo as Operacges de Crédito:
o Até 16% da RCL para todos os entes subnacionais.
o As antecipacOes de receitas poderiam corresponder a até 7% da RCL.

o N&o poderdo ser contratadas nos ultimos dois quadrimestres do mandato do
chefe do poder Executivo.

>2 0 contelido da lista pode ser consultado nas Resolugdes 40 e 43 do Senado, de 2011.

> Servico da divida refere-se ao disposto no inciso Il do art. 7° da RS 43: “o comprometimento anual com
amortizagdes, juros e demais encargos da divida consolidada, inclusive relativos a valores a desembolsar de
operagdes de crédito ja contratadas e a contratar”.
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o Nenhuma limitacdo para a Uniao.
e Com relagdo a concessao de garantias:
o Até 22% da RCL para todos os entes subnacionais.

Tabela 1: Limites Diversos como Percentual da RCL

RS40 RS43
Ente/ Divida | Servico |Operacdo de Crédito o
Concessao
Assunto | Cons. da Antecip. .
L . Total de Garantia
Liquida | Divida Receita
Unido -- -- -- -- --
Estados 200 11,5 16 7 22
Municipios| 120 11,5 16 7 22

Fonte: Art. 7 a 10 da Resolucgdo do Senado n° 43. Elaboracéo prépria.

As puni¢Bes para o ndo cumprimento dos limites séo estipuladas na Resolugdo n°® 43 e
na propria LRF. De maneira geral, o ente fica impedido de obter novas operac6es de crédito,
garantias, transferéncias voluntérias, bem como é obrigado a seguir um plano de reducgdo de
custos, que comeca pelo contingenciamento de despesas e, caso isto ndo baste, deve haver

demissoes.

Um artigo particularmente interessante define que os contratos de operacdo de crédito

junto a organizacdes estrangeiras ndo podem conter qualquer clausula:

| - de natureza politica;
Il - atentatdria a soberania nacional e a ordem publica;
I11 - contréria & Constituigdo e as leis brasileiras; e

IV - que implique compensacdo automatica de debitos e créditos. (ART. 20 DA
RESOLUCAO N° 43, 2001)

Qualquer acordo que possa ser descrito por quaisquer dos trés Gltimos incisos é
claramente inconstitucional — feririam a soberania nacional, a ordem publica, a hierarquia das
leis ou a autonomia dos entes, que sdo determinados, respectivamente, pelo inciso | do art. 1°,
pelo caput do art. 144, pela secdo VIl do Capitulo I do Titulo IV, e pelos artigos 21, 23 e 30
da CF88 — e isto seria verdadeiro independentemente da sua determinagdo nesta resolucdo. Ja

0 primeiro inciso &€ mais relevante e complexo. O que seria uma clausula de natureza politica?

Como as Resoluces criadas regulam apenas transacdes de estados e municipios, esta
vedagdo ndo se aplica & Unido. A vedagdo imposta aos entes subnacionais enfatiza que as
decisdes politicas devem ser tomadas tendo como base o interesse nacional, e que as decises
dos entes devem subordinar-se ao governo federal. Ao mesmo tempo, imposi¢es que se

caracterizariam pelas descricdes nos incisos transcritos podem ocorrer pela Unido sobre os
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demais entes. De fato, a compensa¢do automatica de créditos e débitos foi uma “clausula” da
renegociacdo da divida dos estados, imposta pela Lei n° 9496/97 (art. 4°). Além disso, as

metas de privatizaco e tetos de investimento nio seriam clausulas de natureza politica?>*

O Art. 20 da RS43 poderia ser uma verséo do inciso | do Art. 49 da CF88 (que define
que compete privativamente ao Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos OU COMPromissos Qgravosos ao
patrimonio nacional”) para estados e municipios, ampliando o escopo deste inciso para incluir
as operacgdes de crédito especificas destes. Porém, as operagdes de crédito da prépria Unido
ndo sdo consideradas tratados internacionais mesmo quando existem clausulas claramente
politicas e contrarias a Constituicdo e as leis brasileiras. Um exemplo claro é a exigéncia de
conclusdo da Reforma da Previdéncia para a continuidade do PAF, em 1999, e,

discutivelmente, as metas de superavit primario criadas, conforme o exposto no Capitulo 2.

Despesas com Pessoal: definicdes e limites

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos
e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢Ges ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacfes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. (LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL, BRASIL, 2000)

Sobre o limite de despesa com pessoal, este é solicitado pela CF88 no artigo 169,
como ja foi mencionado. O mesmo ja foi objeto de regulamentacBGes anteriores, sempre
proporcionalmente as receitas dos entes. As Leis Camata (LCP 82/1995 e LCP 96/1999)
cumpriram este papel antes da LRF, em sucessivas evolucbes desta regulamentacdo. Cada
nova lei restringiu mais as despesas com pessoal, através da maior abrangéncia da aplicacéo
do principio, da reducdo dos limites percentuais de despesa com relacéo a receita, e, por fim,
da criacdo de limites para despesa com pessoal especificas por poder e 6rgdo (vide LRF,

Secéo I1).

* Na realidade, esta restricdo ndo é aplicada, como evidenciado pelo empréstimo de USD 1,045 bilhdo
contratado pelo Municipio do Rio de Janeiro com o BIRD em 2010. As clausulas do contrato incluiam a
construcdo de determinado nimero de escolas, a reducdo do nimero de dias necessario para se abrir um negécio,
e a reducdo do ritmo de crescimento das despesas com pessoal do governo. Se na politica se definem objetivos e
prioridades, estas clausulas sdo politicas. As informacdes sobre este contrato podem ser encontradas no site do
Banco Mundial e da Prefeitura do Rio de Janeiro, buscando por “DPL” (Development Policy Loan).
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No corpo da LRF séo definidas vedacdes diversas para criacdo de novas despesas, e
limites especificos para despesas com pessoal (DP), excluindo do computo destes as despesas
com pessoal inativo. As despesas com pessoal terceirizado séo contabilizadas como “Outras
Despesas com Pessoal”, ¢ também nao sdo consideradas para apuracdo do percentual de DP.

Os limites percentuais, definidos com relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL) s&o:

Tabela 2: Limites de Despesas com Pessoal como Percentual da RCL (%)

Orgdo Unido | Estados [Municipios
Global 50 60 60
Legislativo 2,5 3 6
Judicidrio 6 6 ndo ha
Executivo 40,9 49 54
Min. Publico 0,6 2 ndo ha

Fonte: Art. 19 e 20 da LC 101/2000. Elaboragéo propria.

Os Tribunais de Contas integram o poder Legislativo, e no caso dos Estados que
possuem um Tribunal de Contas para o Estado e outro para o conjunto dos Municipios do
Estado, acrescenta-se 0,4% ao limite do Legislativo e retira-se 0 mesmo montante do poder
Executivo. No caso dos Municipios, apenas Rio de Janeiro (RJ) e So Paulo (SP) possuem,
cada um, o seu Tribunal de Contas do Municipio, e eles ndo alteram o limite de despesas

municipais.

A lei define ainda que as despesas com pessoal dentro dos 6rgdos dos poderes
Legislativo e Judiciario serdo repartidos de forma proporcional a média das despesas com
relacdo a RCL verificadas nos trés anos imediatamente anteriores, e que aquelas unidades
administrativas que estivessem fora do limite no momento da promulgacao da lei teriam 2
exercicios para adequarem-se, reduzindo estas despesas em ao menos 50% no primeiro

exercicio.

Com relacdo ao controle das despesas com pessoal, existem puni¢fes para a
transgressao do limite e medidas de contencdo do crescimento dessa despesa, caso o ente

federativo ja gaste 95% do volume permitido.

As medidas de contengdo referem-se a vedacdo da criacdo de novos cargos ou
beneficios, contratacdo de horas extras, aumentos de vencimentos (salarios). As medidas de
reconducdo da despesa ao limite s@o a reducdo de pelo menos 20% das despesas com cargos
em comissdo e fungdes de confianca, exoneragdo (demissdo) de servidores ndo estaveis, e,

caso isto ndo seja o suficiente, exoneracdo de servidores estaveis. Se o tempo de retorno ao
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nivel legal exceder dois quadrimestres, o ente ficara impedido de receber transferéncias
voluntarias, contratar operacdes de crédito, ou obter garantias. Caso 0 excesso ocorra no
ultimo ano do mandato do chefe do poder Executivo, estes impedimentos passam a valer

imediatamente. Adicionalmente, existem punig¢des para individuos, que serdo tratadas adiante.

Ou seja, seria possivel manter-se acima do limite das despesas com pessoal, mas ao

custo de ndo poder mais alavancar projetos de nenhuma maneira.

Resultados Fiscais

A LRF criou novas exigéncias para a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que passou a
dispor também sobre “equilibrio entre receitas e despesas”, ganhou um Anexo de Metas
Fiscais e um Anexo de Riscos Fiscais. Desta forma, além das atribui¢Ges criadas pela CF88 —
de definir metas e prioridades do poder publico e listar a legislacdo pertinente — ela passaria
também a realizar uma avaliacdo abrangente da posicdo financeira do governo e suas
possibilidades de gasto e endividamento no ano em questdo, inclusive recapitulando aquilo

que foi realizado anteriormente e buscando adequar os objetivos a realidade.

O Anexo de Metas Fiscais estabelece “metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”, avalia o cumprimento
das metas relativas ao ano anterior, bem como as metas e resultados dos trés anos anteriores, e
demonstra “consisténcia delas [das metas] com as premissas e 0s objetivos da politica

econdmica nacional” (§ 1° do art. 4° da LRF).

Isto traria muito mais transparéncia a elaboracdo do orcamento, a0 mesmo tempo que
o direcionaria a um fim especifico. Ndo ha contradicdo aqui: de fato, a clareza de objetivos é
um componente importante da transparéncia. A questdo que se coloca diz respeito a
conveniéncia de se instituir tal prioridade de forma permanente. Pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Unica despesa protegida é a financeira, equiparada entdo aquelas que constituem
obrigacOes constitucionais e legais, sendo obrigatorio o contingenciamento de despesas em
caso de risco de ndo cumprimento das metas fiscais (8 2° do Art. 9° da LCP 101/2000). Esta

verificacdo se d& bimestralmente.

Outra novidade trazida pela LRF é o célculo do equilibrio atuarial do regime de

previdéncia, que também deve ser demonstrado na LDO. Esta inovacgdo é congruente com 0s
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objetivos de mudanca do regime fiscal do PEF, evidenciados no material distribuido aos
Senadores na reunido de apresentacdo do Programa, que afirmava que

0 novo desenho da Previdéncia deverd obedecer a uma regra basica: a do

equilibrio atuarial geral e individual, ou seja, a previsdo da equivaléncia entre o

valor presente esperado das contribuicdes e dos beneficios. (MINISTERIO DA
FAZENDA, 1998).

O modelo de capitalizacdo, porém, ndo € o modelo previsto constitucionalmente, e sim
0 de reparticdo, descrito na Secdo Il do Capitulo Il do Titulo VIII. A transferéncia de
responsabilidade de acumular capital suficiente para sustentar uma pessoa durante a sua
velhice, do Estado para o individuo, configura uma transicdo do cidaddo por direito a um
“cidadao-cliente”, uma vez que o beneficio se torna um produto financeiro em vez de um
direito. Esta transicdo se da através das alteracGes das regras de aptiddo para receber e das

formas de calculo dos beneficios.

Ja a nocao de “equilibrio entre receitas e despesas” vem da ideia de um orgamento
“close to balance”, cuja tradugdo literal ¢ “proximo ao equilibrio”, promovida nas
comunidades epistémicas sobre o0 or¢camento, e pelas Institui¢coes de Bretton Woods.

Diferente do equilibrio orcamentério, 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
Primério equilibrado. Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado é

o0 equilibrio auto-sustentavel, ou seja, aquele que prescinde de operagdes de crédito
e, portanto, sem aumento da divida pablica. (STN, 2001, pag. 11)

O Manual De Transparéncia Fiscal do FMI, por exemplo, que sera abordado na
préxima Secdo, explica a desejabilidade das contas close to balance. Porém, o conceito de
equilibrio aqui é financeiro (apesar de tratar-se de um equilibrio dos gastos primarios), e ndo
de destinacdo de recursos a diferentes setores e necessidades. Afinal, trata-se de garantir o
cumprimento de compromissos financeiros de maneira prioritaria. Uma vez que 0s governos

brasileiros tendem a perder mais em operacdes financeiras do que ganhar *°

, 0 equilibrio
referido de fato significa uma destinacdo liquida de recursos arrecadados da economia real

para o pagamento de dividas.

> Vide o caso dos fundos de previdéncia proprios dos servidores de diversos entes, como o Municipio do Rio de
Janeiro, o Estado do Rio de Janeiro, ou 0 Estado de Sergipe. No caso do municipio do Rio de Janeiro, estudo do
Férum Popular do Orgcamento mostrou que os rendimentos médios desde a criagdo do FUNPREVI foi de 2% a.a.
(FPO, 2016).
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Claro, o equilibrio orcamentario é desejavel, principalmente para paises com receitas
muito baixas ou altamente endividados, pois estes s&0 mais propensos a encontrarem-se em
situacdo de endividamento insustentavel, rumo a insolvéncia. Com receitas robustas, e/ou
empresas lucrativas, este ndo seria o caso. No Brasil poderia ser realizada uma politica
econbmica anticiclica, que consiste justamente num gasto maior em momentos de
desaceleracdo econdmica, e gastos menores em periodos de agquecimento, exatamente o
contrério da politica close to balance, caracteristica de Estados que se abstém de intervir
economicamente. Através da obrigacdo do equilibrio, a LRF promove a pro-ciclicidade da
politica fiscal, restando a politica monetaria o papel de combate aos ciclos, caso isto seja

considerado desejavel.

A LRF, além de aumentar a seguranca do emprestador de recursos ou do fornecedor
de bens e servigos que pretende fazer negdcios com o setor publico brasileiro, também faz
parte de um projeto de reducdo das responsabilidades do Estado brasileiro, como exposto no
Capitulo 2. As disposicdes especificas da lei mostram ainda uma primazia dos contratos com
pessoas juridicas sobre aqueles com pessoas fisicas: 0s pagamentos as empresas S&o
garantidos, enquanto os vinculos empregaticios sdo limitados. Isto evidencia uma transi¢cdo do

Estado para uma maior flexibilidade de quadros, e revela uma orientacdo pré-mercado.

Monitoramento, Transparéncia e Mecanismos de controle

O monitoramento das financas publicas pelo poder Executivo é possivel devido a
obrigacdo de utilizacdo de Sistema Integrado de Administracdo Financeiro (SIAFI), usado
desde 1987, e é possivel ao poder Legislativo gracas a emissdo de diversos relatorios, quadros
e balangos exigidos pela Lei 4.320/1964, pela CF88, e pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Em outros materiais, como os Pareceres Prévios dos Tribunais de Contas, a qualidade dos
dados é avaliada, bem como a qualidade da conducdo das contas, com comentarios sobre a
conducéo da politica fiscal e sobre os esforcos ou nao dos gestores em realizar correcdes e
melhorias, aumentando a capacidade de monitoramento das contas publicas pela sociedade.
Muito do que é produzido em termo de acompanhamento do orcamento pertence ao dominio

publico, sendo divulgado na internet livremente.

Para apoiar o cumprimento e monitoramento dos limites instituidos por ela, a LRF
criou o Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), definiu com precisdo e clareza o que deveria ser

apresentado no Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO — ja previsto no art.
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165 da CF88), e sofisticou as exigéncias para a elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias

(LDO), instituindo diversas novidades que reorientariam a conducdo da politica fiscal.

Enguanto o RREO consistiria em tabelas com informacfes especificas e detalhadas
referentes a execucdo orcamentaria dos Gltimos dois bimestres em valores absolutos, 0 RGF
traria a apuracdo do cumprimento dos limites estipulados pela LRF, com elaboragédo e

divulgacdo quadrimestral.

Para a manutencdo das financas publicas dentro dos limites estipulados, existem
mecanismos de controle como a vedacdo ao recebimento de transferéncias voluntérias e as
operacOes de crédito, j& que estas devem passar pelo aval da Unido, cujo interesse seria de
fazer valer a LRF, ou entdo os processos, inclusive criminais, contra os responsaveis pela
manipulagdo do erario publico que vierem a ser denunciados por conducao ilicita. A Lei n°
10.028 de 19 de outubro de 2000 incluiu crimes contra o orcamento pablico no Cédigo Penal,
e nas Leis de Crimes de Responsabilidade e do Enriquecimento Ilicito de Servidores®®, antes

mesmo de os limites mencionados nesta Sec¢ao serem criados pelo Senado, no ano seguinte.

Antes da renegociacdo da divida dos estados e municipios iniciada em 1997, a
informacdo sobre a divida consolidada do setor publico era instavel, ja que qualquer chefe do
poder Executivo poderia lancar nova divida a qualquer momento, acrescentando incertezas
aos negacios financeiros do governo federal, que seria o responsavel por aquela divida em
ultima instancia. Renegociacdes generalizadas dos entes subnacionais ja haviam ocorrido
antes, gerando um incdémodo a Unido e associando uma percep¢do maior de risco ao pais nos
mercados financeiros. Como veremos, as “Boas Praticas” promovidas pelas institui¢des de
Bretton Woods englobam o céalculo e divulgacdo da soma de todos os passivos do setor
publico que pudessem tornar-se responsabilidade do governo federal. Portanto, o controle dos

passivos subnacionais precisava tornar-se uma realidade.

Artigos vetados ou ndo requlamentados

O Unico artigo da LRF sobre o PPA foi vetado por ser possivelmente impraticavel,
pois definia um prazo muito curto para a elaboracdo do plano de médio prazo de um governo
que estaria recém-formado em anos pos-elei¢cdo. Nenhum artigo foi criado para substitui-lo, e

0 Anexo de Politica Fiscal, que seria a unica ferramenta de planejamento real criado pela

% Estas leis sdo, respectivamente, o Decreto-Lei no 2.848/1940, a Lei n° 1.079/1950, o Decreto-Lei n° 201/1967,
e a Lei n®8.429/1992. Todas estas sdo mencionadas no art. 73 da LRF.
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LRF, deixou de existir. Os demais vetos ou suspensdes se referiam, em geral, a

inconstitucionalidades.

O art. 67 da LRF previa ainda a criagdo de um “conselho de gestdo fiscal, constituido
por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade”, que nunca foi criado. Mais

emblematicamente, o limite para o volume de divida consolidada e mobiliaria da Uniéo,

pedidos no art. 30, nunca foram criados.
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IV — A CRIACAO DA LRF: INFLUENCIAS DO MANUAL
TRANSPARENCIA FISCAL DO FMI, DOS PROGRAMAS DE AJUSTE
FISCAL LANCADOS EM 1997 E 1998, E A DEMANDA
CONSTITUCIONAL

Apresentado o disposto na LCP 101/2000 e suas pecas acessorias, serdo analisadas as
principais influéncias para a criacdo da LRF: o programa de reestruturacdo das dividas dos
estados e municipios; o Programa de Estabilidade Fiscal; o Programa de Auxilio Financeiro
com o FMI — j& tratadas anteriormente nos Capitulos 2 e 3 —; e 0 Manual de Transparéncia
Fiscal do FMI, que analisaremos de forma detalhada adiante.

Segundo o documento “Entendendo a Lei de Responsabilidade Fiscal”, editada pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN)*, as influéncias para a elaboracdo da LRF foram
diversas, com destaque para as diretrizes do Fundo Monetario Internacional e as experiéncias
da Nova Zelandia, dos EUA e da Europa.

No que diz respeito as diretrizes do FMI, veremos que todas as sugestdes postuladas,
exceto uma (sobre a submissdo dos orcamentos e relatérios ao escrutinio de especialistas
independentes), foram atendidas. Se os paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) sugeriram “best practice” (melhores praticas), o Brasil
se preparou para ser um “best fit” (“melhor encaixe”).

Com relacéo as experiéncias citadas, o Brasil aproveitou da Comunidades dos Estados
Europeus (CEE) a ideia de monitoramento e controle dos membros com metas e punicgdes;
dos EUA a ideia de anulacdo de gastos no caso de reducdo de receitas; e da Nova Zelandia os
conceitos de prudéncia, especialmente no que tange aos riscos fiscais.

Assim como para os membros da CEE, no Brasil as regras criadas para entes
subnacionais sdo rigidas, com sanc¢des explicitas. Porém, tal qual na Nova Zelandia, a
instancia mais alta de governo ndo tem puni¢bes previstas para diferentes proporcdes de
divida/PIB, ou volumes de pagamento de servico da divida.

O mesmo texto da STN revela uma preocupagdo muito maior com o saneamento das
contas estaduais do que das contas nacionais. Isto se deve ao contexto da época, no qual 0s
Estados e Municipios novamente necessitavam auxilio financeiro da Unido para sanar as suas
dividas, muitas vezes oriundas de despesas correntes. Porém, como foi afirmado tantas vezes
nos documentos oficiais sobre a LRF, a intencdo era que esta configurasse uma mudanca

estrutural e permanente.

>" 0 volume citado é assinado pelos economistas Edson Ronaldo Nascimento e Ilvo Debus.
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Em linhas gerais, a LRF significou uma estrutura de contas permanentemente muito
mais rigida para estados e municipios, e ndo para a Unido. Ademais, como a proposta para
esta lei foi apresentada no bojo do Plano de Estabilidade Fiscal, cuja motivagéo foi o temor de
uma fuga de capitais e consequente desequilibrio externo principalmente via desvalorizacéo
cambial, é possivel que a consideracao sobre as contas da Unido envolvesse 0 seguinte ponto:
a criacdo de controle mais rigoroso sobre o endividamento dos estados e municipios facilita a
administracdo das contas do setor publico para o Governo Central, além de obrigar de geracao
ou ao menos busca por superavits primarios em todos os niveis de governo.

Diante disto, este capitulo tem como objetivo apresentar algumas das principais
influéncias para a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, destacando os papeis
desempenhados pelo Manual de Transparéncia do FMI (subsecdo 4.1), pelos programas de
ajuste fiscal implementados no final da década de 1990 (subsecdo 4.2) e pelas demandas

constitucionais (subsecao 4.3).

V.1 - O Codigo de Boas Praticas em Transparéncia Fiscal do FMI

O Cddigo de Boas Praticas em Transparéncia Fiscal do FMI foi lancado em 16 de abril
de 1998, através do Communiqué of the Interim Committee (Comunicado do Comité Interino).
Esta data refere-se a 50% reunido deste comité, na qual a conjuntura econémica global foi

discutida.

O Cadigo foi criado em resposta a uma preocupacao, realcada por experiéncias
de diversos paises, que a auséncia de informacGes confiaveis e completas sobre a
atividade fiscal dificultava a avaliagdo sobre 0s objetivos e implicagdes da politica
fiscal. Isto criou problemas ndo apenas para mercados financeiros, organizacGes
internacionais (como o FMI) e outros fora de dado pais, mas também para a
legislatura e o publico do pais, e comummente para o proprio governo. O Cédigo
pretende promover melhorias em transparéncia fiscal. (MANUAL DE
TRANSPARENCIA FISCAL, FMI, 2001, pag. v) *

Diversas consideracfes foram feitas sobre o que cada grupo de paises deveria fazer
com relacdo a crise financeira da época.

Para os paises do centro da crise, recomendava-se firmeza na implementacdo das
politicas monetarias acordadas e de reformas estruturais no setor financeiro, a fim de
recuperar as taxas de cambio. A manutencdo da abertura do mercado também era

recomendada.

%8 Apesar de a versao impressa do Manual s existir a partir de 2001, versdes anteriores foram disponibilizadas
na internet, a primeira tendo sido disponibilizada em novembro de 1998. (Idem)
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Para os paises em desenvolvimento, algo similar:

o foco deve permanecer em politicas macroecondmicas solidas, mercados
abertos e reformas estruturais - em particular, criando setores financeiros orientados
para 0 mercado, bem gerenciados e supervisionados. Embora as economias de
mercados emergentes que nao estdo no centro da crise geralmente tenham resistido a
crise até o momento, continua sendo prudente que continuem a fortalecer as
politicas, particularmente contando os saldos externos, evitando o
superaquecimento, fortalecendo o sistema financeiro e aumentando a provisdo de
dados (INTERIM COMMITTEE, 16/04/1998).

Os paises em transicao para o capitalismo deveriam, segundo o Communiqué, reforgar
seus sistemas de arrecadacdo tributaria e melhorar os servicos publicos de maneira geral,
inclusive os sistemas de seguridade social.

Para EUA, Reino Unido, Europa e Japdo, as recomendacBes eram de atencdo a
inflacdo. Na Europa, o Stability and Growth Pact™ (Pacto pela Estabilidade e Crescimento)
deveria ser seguido, e sua economia deveria crescer puxada pelo consumo interno - isto era
considerado importante para o crescimento do resto do mundo. Os EUA e Reino Unido, com
perspectivas de resultados positivos no setor publico, deveriam utilizar os gastos publicos
para compensar o baixo nivel de poupanga.

Ou seja, de maneira geral, os paises desenvolvidos continuariam suas politicas fiscais
e comerciais neoliberais em curso desde o inicio da década de 1980, e os demais, notadamente
0s em crise ou em desenvolvimento, deveriam passar por ajustes estruturais assentados no
Consenso de Washington.

O fortalecimento dos sistemas financeiros domésticos e a organizacdo das financas
publicas eram preocupaces centrais. No bojo destas recomendacdes, o comité solicitou que o
Fundo trabalhasse com outras institui¢cdes interessadas para criar padrdes de contabilidade, de
relatdrios, indicadores e etc., de modo a facilitar ndo apenas 0 monitoramento das posicdes
financeiras dos governos credores como a situacdo do setor financeiro dos paises como um
todo®. Também foi solicitado que o Fundo buscasse a melhor maneira de disseminar estes
padrbes de forma que os paises devedores os adotassem.

Para isso, além de diretrizes de gestdo fiscal e até monetaria, auxilio técnico presencial

deveria ser disponibilizado. Dados sobre a divida publica, especialmente a de curto prazo,

% Tratava-se de um compromisso com objetivos voltados para a estabilidade e o crescimento sustentados, como
a manutencao da estabilidade monetaria e cambial, a abertura de mercados produtivos e financeiros, 0 combate a
corrupgdo, a produgdo de statisticas sobre a economia dos paises. (“Partnership for Sustainable Growth”,
INTERIM COMMITTEE DECLARATION, 26/09/1996)
% As diretrizes a serem seguidas para implementacéo da transparéncia na politica monetéria e financeira seriam
divulgadas através do Codigo de Boas Praticas em Transparéncia das Politicas Monetaria e Financeira (FMI), de
26 de setembro de 1999.
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bem como dados sobre reservas, balangco patrimonial e resultado priméario sdo essenciais para
0s objetivos gerais de transparéncia fiscal e monitoramento financeiro.

O documento em questdo ainda afirma que:

0 papel do Fundo de atender aos membros que experimentam uma grande
necessidade de financiamento deve permanecer central, em particular devido ao
papel do Fundo, por meio de sua condicionalidade, de apoiar as reformas
necessarias (INTERIM COMMITTEE, 16/04/1998, traducdo nossa, grifos
proprios).

Os ajustes estruturais neoliberais sdo as reformas as quais o trecho se refere, como
vimos no Capitulo 1.

Somado a insisténcia pela abertura financeira, este trecho revela ndo apenas a
confianca do Fundo em seu poder de influenciar escolhas governamentais ao redor do mundo,
como um interesse desta organizacdo pela realizagdo de reformas pré-mercado financeiro. Isto
ndo deveria surpreender, ja que o FMI é um emprestador de capital via mercado financeiro.
Todavia, think tanks, intelectuais e outros grupos ou pessoas influentes promovem a ideia de
gue existe uma coincidéncia entre os efeitos-fim da financeirizacao e os objetivos ultimos da
populacdo em geral®. O FMI, coerente com esta ambiguidade, mistura, em suas
condicionalidades, politicas sociais com regras fiscais que garantem a transferéncia de riqueza
da economia real para o mercado financeiro, em paises onde a maioria das pessoas ndo possuli
acesso aos ganhos deste mercado.

Afirma-se ainda que “ndo se pode esperar que o Fundo seja capaz de financiar
qualquer déficit de balanca de pagamentos. Seu papel é essencial para catalisar outras fontes
de financiamento e, quando necessario, para coordenar o suporte de outras fontes” (idem). O
Fundo, entdo, desejava criar as condi¢des necessarias para o bom funcionamento do mercado
financeiro para entdo dar um passo atras uma vez estabelecida uma seguranca para mobilidade
de capitais e acesso ao crédito, aceitando a reducdo do papel e poder de influéncia que havia
aumentado na década?

Como observado na se¢do 2.2, o Ministro da Fazenda Pedro Malan, que era membro
do Comité Interino do FMI, afirmou em seu discurso de 28/11/1998 que uma vez que as
crises financeiras da segunda metade da década de 1990 foram percebidas como sistémicas,
cresceu a percepcdo da necessidade de criagdo da “figura de um emprestador de ultima

instancia”, que atuasse de forma preventiva as crises que surgissem. Os esfor¢cos apontavam

%1 Para exmplos deste fendmeno no Brasil, veja “A (des)informagio da midia na economia”, na edi¢io de margo
de 2017 do Jornal dos Economistas, pelo Frum Popular do Orgamento.
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para a continuidade do FMI neste papel®

. A centralizacdo das atividades e dos recursos do
setor, portanto, seria a tendéncia esperada e a ser acentuada.

O Cddigo de Boas Praticas para Transparéncia Fiscal se insere neste contexto como
um elemento que melhoraria a governanca global, ao conferir transparéncia sobre a situacéo
econdmica de um dos agentes de maior peso dentro de cada pais: 0 governo. E interessante
notar que o termo utilizado diversas vezes na nota ¢ “governan¢a”, € ndo governo; a
transparéncia fiscal tencionava melhorar a qualidade da governanga, que significa a
administracdo de um setor por um grupo de representantes, exatamente a natureza do Fundo
Monetario Internacional, e ndo a qualidade de governo, que é o que se afirma ser o objetivo da
padronizacéo, dentro do pais, ao se adota-la.

E claro, porém, que o risco do problema agente-principal, em si, ndo impede que as
novidades sejam absolutamente benéficas para os paises que as adotam. Examinemos entao o
Cadigo de Boas Préticas para Transparéncia Fiscal do FMI e a Lei de Responsabilidade Fiscal
brasileira.

A promessa do Codigo ¢ “facilitar o monitoramento das politicas econdmicas pelas
autoridades do pais, pelos mercados financeiros, e pelas instituigdes internacionais”, tendo em
mente que “em um ambiente globalizado, transparéncia fiscal ¢ de importancia significativa
para a obtencdo e manutencdo da estabilidade macroecondmica e o crescimento de
qualidade.” (COMMUNIQUE DO COMITE INTERINO DO FMI, 16/04/1998).

O Cadigo é dividido em quatro se¢des, cada uma representando 0s seguintes objetivos
principais relacionados ao setor publico:

1. Clareza de Papéis e Responsabilidades: referia-se principalmente a importancia

dos arranjos institucionais:

a. Enfatizou-se a necessidade de delimitacbes de o¢rgdos e seus
relacionamentos entre si e de mecanismos de interacdo especificados, para
evitar conflitos e aumentar a fluidez dos trabalhos. Os agentes objeto deste
item sdo abrangentes: 0 governo, 0s Orgaos que executam atividades
extraorcamentarias (como fundo de previdéncia, Casa da Moeda ou Banco

Central), e o setor privado.

%2 Todavia, seu papel declinou acentuadamente nos anos 2000, com a drastica reducdo dos seus ativos em
carteira. (ROTHKOPF, 2008)
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b. Todos os compromissos financeiros e tributos deveriam ter respaldo legal,
e a conduta esperada de um funcionario publico deveria ser descrita de
forma explicita na forma de lei.

2. Disponibilidade Publica de InformacGes: sugere-se a divulgacdo de um panorama
da politica fiscal, com apresentacdo de diferentes tempos e Oticas, bem como a
definicdo e o comprometimento com prazos para a apresentacdo destas
informacoes:

a. Informacdes completas sobre o passado, o presente, e as projecdes da
atividade fiscal do governo devem ser providenciadas ao publico.

b. Um balanco patrimonial com visbes para frente e para tras; devem ser
apresentados balanco patrimonial e os riscos fiscais identifiaveis.

3. Elaboracéo, Execucdo e Prestacdo de Contas Aberta (Transparente):

a. Sempre que houver novidades relevantes a elaboracdo do orcamento, elas
deverdo ser explicitadas no prdprio, sejam elas pressupostos econdmicos
utilizados para calcular previsGes, legislacdo orcamentaria, legislacdo
paraor¢camentaria (como a tributaria), ou mesmo novas politicas publicas.

b. Estimativas orcamentarias deverdo ser classificadas e apresentadas de
forma a facilitar anélises sobre as politicas e a promover responsabilizacéo.
Isto significa que deve ser possivel avaliar 0 0 sucesso ou insucesso de uma
politica a partir de critérios pré-estabelecidos e mensuraveis, e que deve ser
possivel rastrear 0 motivo e o responsavel por eventuais problemas.
Objetivos devem ser declarados para as politicas publicas, baseados em
indicadores sociais.

c. Os procedimentos para a execucdo e monitoramento das despesas
aprovadas devem ser claramente especificados, inclusive com sistema
contabil abrangente e integrado, procedimentos para aquisicbes e
contratagdes claros e acessiveis, e auditoria interna.

d. Deve haver divulgagdo de relatorios fiscais completa, confidvel, e que
identifique desvios do orgamento. Contas finais devem ser apreciadas pela
legislatura.

4. Garantias Independentes de Integridade das Informacg6es Divulgadas:

a. A integridade das informagbes fiscais, inclusive as previsoes
macroeconémicas e as contas finais deverdo ser sujeitas ao escrutinio

publico e independente.
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b. A integridade das estatisticas fiscais deve ser refor¢ada através da garantia
de independéncia institucional do 6rgdo nacional de estatistica.

Boa parte das praticas contidas no Codigo j& existiam no Brasil. No quadro
comparativo no final da secdo isto ficara claro. A Lei de Diretrizes Orcamentaria, ou LDO, foi
a peca pré-existente mais transformada pela LRF, e a mudanca atendeu a muitos itens do
Cddigo. Em especial, os seus anexos cumpriram este papel, como veremos mais a frente.

O Brasil possuia vantagem com relagdo a muitos destes itens. Décadas antes do
lancamento do Codigo o governo brasileiro ja realizava prestacdo de contas interna
abrangendo todos os 6rgédos publicos de todos os niveis de governo, inclusive empresas, por
exemplo. Além disto, a Lei n® 8112/1990 e a Lei n° 8666/1993, respectivamente as leis do
servidor publico e a de licitagdes, ja contemplavam a clareza exigida para contratacdes,
estabelecendo responsabilidades e relacionamentos de producdo claros entre o governo,
empresas e funcionarios.

Como podemos ver, o item 3 assemelha-se as etapas de administragdo orcamentaria
listadas por Ribeiro (2013), ja mencionadas no inicio do capitulo 3: planejamento, controle
gerencial, controle operacional e avaliacdo. Este ciclo orcamentério é caracteristico do New
Public Management (NPM, também ja comentado na secdo 3.2), dos modelos gerenciais
voltados para resultados. Ele é compativel com o orcamento-programa, o qual o Brasil estava
preparado para executar desde 1967, por via do DL 200.

O atendimento aos principais aspectos sugeridos pelo Codigo no Orcamento Brasileiro

Abrangéncia das Estatisticas Fiscais

Ja em 1964 a Lei Federal no 4.320, hoje com status de Lei Complementar (considera-
se inclusive que é ela que atende ao disposto no art. 164 § 9° da CF88), instituiu a
obrigatoriedade de prestacdo e tomacgdo de contas de todo o setor publico, considerado de
forma ampla, incluindo todos os entes federativos, suas administracdes diretas e indiretas —
ou seja, seus poderes executivo, legislativo, judiciério, suas autarquias, fundacoes, fundos e
empresas. Um grau de abrangéncia menor do que este era promovido com dificuldade pelo
FMI nos anos 1990. A época, muitos governos apresentavam dados do setor publico
referentes apenas & administragdo direta federal, ou seja, sem incluir entes subnacionais,

autarquias, fundos, etc.
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Outra area de abrangéncia a ser ampliada segundo o Cddigo de Boas Préticas era a
patrimonial. Muitos governos ainda guardavam registros apenas do seu fluxo de caixa, sem
possuirem um inventario completo de seus bens e sem reconhecer todos 0s seus passivos de
forma detalhada. No Brasil, o Balango Patrimonial é obrigatério para todos os 6rgaos publicos
desde 1964, inclusive com discriminacao dos restos a pagar no fechamento das contas de cada
ano.

A partir de 2000, com a LRF, ocorrem algumas mudangas no tratamento dos Restos a
Pagar, mas ndo foram necessarias grandes inovacGes para que a contabilidade publica

brasileira se adequasse ao “padrao FMI” neste quesito.

Accountability (Capacidade de Responsabilizacdo)

De 1967 a 1992, por meio do Decreto-Lei n° 199, havia estrutura de identificacdo e
responsabilizacdo de pessoas por atos improprios a administracdo das contas publicas. Tal
Decreto, que dispunha sobre a Lei Organica dos Tribunais de Contas, dava ao tribunal o poder
de pedir a prisdo de alguém em caso de ndo atendimento ao processo investigativo das contas,
afim de segurar o individuo até que a questdo fosse devidamente apurada. Se realmente
houvesse desvio criminoso, a Procuradoria-Geral da Republica instauraria o devido processo
criminal.

O tribunal poderia ainda ordenar o sequestro (e a liberacdo) dos bens do responsavel,
determinar desconto nos seus vencimentos até o valor ser reposto, ou determinar a sua
cobranca judicial, por outras vias, apesar de que esta multa ndo poderia exceder 10 salarios
minimos, independentemente das san¢des disciplinares impostas.

Com a Lei n° 8.443/ 1992, as sancdes aplicaveis pelos Tribunais de Contas limitariam-
se a multas, podendo ser solicitado o bloqueio dos bens em caso de ndo pagamento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por sua vez, deixa a cargo de legislagdo acessoria a
criagdo de penalidades e sancGes para conducdes incorretas das finangas ou orcamento. A Lei
n° 10.028, de outubro de 2000, alterou diversas outras leis, inclusive o Cddigo Penal,
incorporando a elas as penas relacionadas ao ndo cumprimento das regras orgamentarias.

A partir dela, a contratacdo de operacdo de crédito sem prévia autorizacao legislativa,
por exemplo, poderia ser punida com um a dois anos de recluséo. A inscricdo de despesas nao
empenhadas em restos a pagar ou 0 ndo cancelamento dos empenhos ao fim do ano, a
assuncdo de obrigacdo no Ultimo ano do mandato ou legislatura, a ordenacdo de despesa ndo

autorizada, entre outros, sdo todos puniveis com reclusdo desde 2000. Também foram
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tipificados como crime de responsabilidade, na forma do inciso VI do art. 4° da Lei n°
1.079/1950, o ndo cumprimento dos limites criados pelo Senado Federal via Resolucdes,
exigidos pela LRF. Em especial, 0 ndo cumprimento dos protocolos de retorno aos limites,
como descritos na secdo 3.3, sdo puniveis, através de perda do cargo, inegibilidade, entre
outros®.

Desta forma, a legislacdo criada a partir do Programa de Estabilidade Fiscal, em
contexto de reestruturacdo do Estado e de “modernizagdao” dos controles orgamentarios,
resgatou alguns elementos de punicao da ditadura brasileira, porém privilegiando o controle
de gastos sobre o planejamento. O PPA, a LDO e a LOA, que ja existiam antes da LCP
101/2000, ganharam aprimoramentos através da criagdo de mais relatorios a serem
elaborados, com vistas a aumentar a transparéncia da posicdo financeira de cada ente
federativo, de modo a facilitar a comparacdo entre um governo e outro, e facilitar a avaliacdo
de risco dos possiveis empréstimos a serem concedidos a eles por organismos financeiros
internacionais.

Na esteira da modernizagao que acirrou a concorréncia entre os Estados Nacionais por
crédito internacional, ocorre a consolidagdo do superavit primario, um dado financeiro, como
meta permanente do governo, e a responsabilidade na gestdo puablica fica mais atrelada a

geréncia financeira do que a obtencdo de avancos fisicos ou sociais.

Integridade dos Dados, Transparéncia de Papéis, Objetivos, Elaboracdo e Execucdo

Para apuracdo sobre a integridade dos dados, o0 governo brasileiro conta com auditoria
interna e externa desde antes de 2000. Na década de 1990, diversas mudancas metodoldgicas
aproximaram as estatisticas brasileiras aos formatos internacionais, e esta tendéncia continuou
nos anos 2000.

A transparéncia de papeis e objetivos ja era obrigatoria no Brasil desde 1964, quando a
Lei de Normas Gerais das Financas Publicas definiu que as diferentes administraces de cada
ente deveriam ser listadas e seus objetivos declarados anualmente nas Leis do Orgamento.

Inovacdes da LRF e da Resolugdo n° 43 aumentaram a transparéncia com relagdo as

posicdes financeiras de cada prestador de contas. Alteragdes a LRF em 2009 e 2016

% A Lei n° 1.079 mencionada no texto refere-se a Uni#o e aos Estados. Para 0s municipios, é o Decreto-Lei n°
201/1967 que cumpre este papel.
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ampliaram a transparéncia ao exigir a criacdo de Portais de Transparéncia ou semelhantes

online, com conteido de acompanhamento de contas acessivel.

Utilizacao de Indicadores Sociais como Objetivos e Mensuracao de Sucesso para Politicas

Publicas

Esta pratica ndo é exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal, tampouco pela
Constituicdo Federal ou pela Lei 4.320/1964. O que existe no orcamento brasileiro sdo metas
ou previsoes fisicas, como o numero de unidades habitacionais a serem construidas, pontos de
iluminacdo a serem instalados ou mantidos, etc. A avaliacdo de politicas publicas através de
indicadores sociais, como analfabetismo, pobreza ou escolaridade ndo faz parte do

acompanhamento ou da programacao orcamentaria.

Quadro 2 — Comparativo entre os dispositivos legais sobre orcamento publico no brasil
de 1964 até 2001 e o codigo de boas praticas em transparéncia fiscal do FMI
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Demanda ou sugestdo [Lcp 4320/1964  [cFss Outros [LCP 101/2000 e leg. acesséria
Titulo IV Capitulos

Delimitagdo de papéis dos poderes art. 22 § Gnico Lilel P
o )
& |Delimitagdo do papel do Estado Titulo VII
‘; Coordenagdo or¢gamentaria Geral
AT b |
O
£ Coordenagdo extraorgamentaria art. 164 (BC e TN), art, 92 § 59, art. 39, art. 68 e 69
£ ¢ ¢ art. 195 (0SS) » 27305 art. 33, art.
a

Objetivos da politicas fiscal e

art. 221 art. 484
macro
o art.3,4,5e6e
« |Abrangéncia institucional ) art.1§2e3,art.52e53
S Capitulo VI
[ “ 9
@ rt.481,82, 11 &lll,RS43 art. 7
2 |Abrangéncia temporal art. 22 2 5§18 ar
g §4
Q
rt. 22|, art. 36,

< Abrangéncia contabil :rt 105 a art. 4§22V, § 39, art. 42 par 3¢

Codigo e Manual de Boas Préticas em Transparéncia Fiscal do FMI - 04/1998 e 11/1998
Elaboragdo e Execugdo Claras

Frequéncia adequada de
divulgagdo

Legalidade
Especificidade

Divulgacdo de informagdes e
regras fiscais

Compatibilidade macroeconémica

Memoria

Distingdo de novas politicas
Comparabilidade Internacional
Relatério de posigdo financeira
padronizado

Declaragdo da base contabil
Contabilidade Integrada e
Sistematica

Regras padrdo para aquisi¢des e
contratacBes

"Regra dourada"

Previsdo orgamentaria de médio

prazo
Reserva de contingéncia
Anexo de riscos fiscais

Accountability

Padrdo de comportamento do
Servidor Publico

art. 2, art. 111 § 2,
art. 112

art. 51

art. 29, art. 69, art.
22 inc. IV

art. 30

art.37,art. 165§ 1.
e2

art.165§7e8

art. 165 § 2
art. 165 § 22

art.85,85e88, e |

Titulo IV Cap IV
art. 35

Titulo IX Capitulos
1AL

art. 23

art. 167 inc. Il
art. 165inc. 1§ 1

SIAFI é de 1986

Lei 8666/1990 e
Lei 8112/1991

art. 15

DL 199/67, DL
200/67 art. 80, art.
84, art. 90, e Lei
8443/92

Lei 8112/1991 e
Lei 8429/1992

art.7 §2,art. 9 §40e59, art. 12
§ 3, art. 47 § Unico, art. 52, art.
54, art. 55 § 2, art. 57, art. 63

art. 31 §4¢°

art. 5

art.4§21l,art. 12
art. 45
PEDD é adotado em 2001

art. 52,53, art. 54 e 55

art. 5inc. lll
art.4§3

art. 73 (Lei 10.028/2000)

Controle e garantia de qualidade do dado

Controle Externo e Interno

Corpo oficial de auditoria
nomeado pelo Legislativo
Acompanhamento da execugdo
or¢camentaria

Apreciagdo dos relatérios pela
legislatura

Informes do andamento de
projetos a legislatura

Escrutinio independente
Autonomia do corpo técnico de
estatistica

Titulo VIII, art. 84,

art. 94

art. 31, art. 102

art. 81 e 82

art. 23

art. 49 inc. XIll, art.
71%*

art. 49 inc. IX

art. 75, art. 88

DL 161/ 1967 art.
12 par 12 (IBGE)

art. 56,57, 59

art.52 e 53

art. 59

Fonte:

Cddigo de Boas Praticas em Transparéncia Fiscal e Manual de Boas Praticas em Transparéncia Fiscal,

ambos do FMI, além da legislagdo citada. Elaboracédo prépria.
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V.2 — Influéncias dos programas econémicos langcados em 1997 e 1998 para alteragdes
permanentes no or¢camento brasileiro

Conforme exposto, a Lei n° 9496/1997 significou uma oportunidade de renegociagio
de dividas para os estados brasileiros, que se estendeu também a cerca de 180 municipios,
instituindo controles rigorosos para 0s contratantes, que perderiam os beneficios da
renegociacao caso descumprissem o acordado.

Com o PAF com o FMI de 1998, ocorre algo semelhante: o contratante ingressa no
programa voluntariamente, e perde os beneficios em caso de ndo compliance — cada parcela
prevista no programa seria desembolsada apenas se as revisdes técnicas do FMI (seis ao todo
de 1999 a 2001) as aprovassem, baseadas no andamento do plano acordado e na avaliacdo da
capacidade de pagamento do governo.

Se o financiamento é necessario, e se existem poucos ofertantes capazes de solucionar
a questdo, entdo o fornecedor de recursos é dotado de maior influéncia sobre o contratante do
gue em situacdes de ndo necessidade e/ou de amplas possibilidades de parceria. Como o
primeiro cenério, e ndo o0 segundo, era 0 caso tanto para a recomposi¢do de reservas da Unido
em 1998 quanto para a renegociacao da divida dos estados e municipios na década de 1990, é
possivel argumentar que os detentores da solucéo teriam influéncia coercitiva.

No caso da Unido, Pedro Malan afirma que o PEF foi elaborado por equipe brasileira e
posteriormente apresentado & instituicdo financeira®. Independentemente da veracidade ou
ndo desta afirmacdo, o PEF tornou-se um compromisso com o FMI ao constituir a por¢éo
fiscal do PAF externo, que possuia, além desta, uma porcdo relacionada as transacfes e
moedas estrangeiras e outra porcao relacionada as operacdes monetarias. A parcela fiscal das
medidas era a que precisava passar pelo poder Legislativo, e ganhou ampla visibilidade. As
demais sdo matérias de competéncia do poder Executivo, especificamente o Banco Central,
dentro do qual as decisfes tomadas sdo consideradas técnicas, e ndo politicas. Com efeito, a
Carta de Intencdo de 13/11/1998 enviada ao FMI possui duas assinaturas: a do Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, e do Presidente do Banco Central, Arminio Fraga. Todavia, toda
técnica serve a algum objetivo, e tanto os objetivos como os métodos de busca-los afetam o

conjunto da nacdo.

% Isto foi afirmado em entrevista coletiva do Ministro da Fazenda & imprensa em 03/08/2001, disponivel no site
do Senado Federal. Porém, uma escuta telefénica clandestina de uma comunicacdo entre o ministro e André Lara
Resende, em 26/05/1999, indica o contrario, como mostrado pela Folha em reportagem do dia seguinte.
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Ja no caso dos estados e municipios, a transmissdo é mais simples: a Unido decide as
regras fiscais hierarquicamente superiores que o conjunto deverd seguir. No caso das
renegociacdes, a aderéncia era facultada e, a0 mesmo tempo, necesséria para alguns. Vinte e
cinco de vinte e sete estados brasileiros optaram por renegociar suas dividas no ambito da Lei
n® 9496/1997 até 2001, e cento e oitenta municipios (entre mais de cinco mil no territério
nacional) também o fizeram, comprometendo-se a seguir os contratos até a liquidacdo das
mesmas, em até trinta anos prorrogéveis por mais dez anos. A Lei de Responsabilidade Fiscal,
por outro lado, definiu um novo regime fiscal obrigatdrio para todos 0s entes subnacionais de
forma permanente.

Os dois programas, ou 0s dois PAFs — Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos
Estados e Municipios®® e Programa de Auxilio Financeiro — possuem similaridades: a
protecdo do pagamento da divida, com volume em nivel administravel e pagamento
priorizado com relacdo a outras despesas, e a reducdo das atribuicdes do Estado através de
compromissos de privatizacdo, independentemente da lucratividade das empresas a serem
alienadas. Um PAF foi externo e o outro foi interno: um exigia resultados temporarios e
monitoramento de organizacgdo estrangeira sobre as financas publicas brasileiras e o outro, o
controle rigoroso das contas dos entes subnacionais, realizado em ultima instancia pelo
Governo Federal.

Primeiro listaremos o que foi aproveitado destes programas dentro da LRF. Depois,

analisaremos o que nao foi aproveitado (Quadros 2 e 3).

Quadro 3 — Comparativo entre as determinacdes do programa de renegociacdo da

divida dos estados e municipios iniciado com a Lei n® 9496/1997 e outras leis

® Nos portais de transparéncia de entes subnacionais, as informacdes referentes aos seus contratos de
renegociacao sao identificados como PAF — Programa de Ajuste Fiscal.
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) Legislagdo  |LRF - efeito foi tornar permanente e
Grupo|Compromisso Lo NP
anterior a LRF |obrigatério para todos
LCP 82/95 e
Teto de despesas com pessoal / receita art. 19 e art. 20
P pessoal / LCP 96/99
Teto do montante da divida / receita RS 40 art. 3
o |Meta de receitas art. 42 §1°
zg Mfeta .de s~uperévit primério Lei 9496/1997 art. 42 §1°
% |Privatizagdo e reconhecimento de
? 2 |dividas
o Teto de investimento / RLR
° Equilibrio atuarial individual da . o art.4§2inc. IV, art. 53 §1 inc. I, art.
z - N3do existia
& previdéncia 69
s ) EC19 ) . .
= Teto de despesas com pessoal / receita art. 21 Capitulo IV Segdo Il Subsegdo Il
< .
a
:,E, Teto do montante da divida / receita art.31, RS 43 art. 5, art. 8
‘g Meta de receitas art.99,art. 51§ 2
2 |Meta de superavit primario art.42§19,art.9§2,art. 17§2e8§5
g |Vetadesup prim: Lei 9496/1997 §12, §2, §2e$
& |Privatizagdo e reconhecimento de
dividas
Teto de investimento / RLR

Fonte: Legislagdo citada. Elaboragéo propria.

Quadro 4 — Comparativo entre os PAFs e a LRF

Duragdo: 3 a5 anos Duragdo: 30 a 40 anos Permanente A . ~
Incidéncia e Duragdo
PAF Externo PAF Interno LRF L
- - o Finais
Grupo Compromisso Compromisso Adogdo
Teto do montante da divida / receita .
- Estados e Municipios, Longo
Meta de receitas p ¢
" " Prazo
Teto de investimento / RLR
Teto de despesas com pessoal / receita
s — esas com pes / v Todos os entes, Permanente
k] Meta de superdvit primdrio Meta de superdvit primério
w
Reconhecimento de dividas Estados e
. ... |privatizagdo e reconhecimento de dividas Municipios,
Meta de receitas de privatizagdo
Longo Prazo
Teto de NFSP (Déficit Nominal)
Teto de Divida Externa Privada
com Garantia Publica N&o considerado
g Teto de Divida Externa de Curto X
g Prazo i g
Unido, Médio Prazo
o Teto de saldo da divida externa
do SP consolidado
Piso para RIL N&o se aplica a E&M
Monetdrio |Piso Base Monetdria / RIL

Fonte: Discursos de Fernando Henrique Cardoso e Pedro Malan em 1998, Termo Técnico
de Entendimento Brasil — FMI de 1998, LC n° 101/2000 e legislacdo satélite. Elaboragéo propria.

O inicio do PAF interno foi anterior ao do PAF externo. As colunas foram ordenadas
de forma a facilitar uma comparacgédo da coincidéncia de controles e ideias do PAF externo e
do PAF interno. Como podemos ver, 0 Unico compromisso tornado permanente para todos 0s
entes federados, inclusive a Unido, foi a meta de superavit primario, a ser buscado em todos
0s exercicios fiscais. O outro compromisso permanente e absoluto criado foi a limitacdo as
despesas com pessoal, que ja era aplicada a todos, e ganhou especificidade por poder e 6rgédo
com a LRF, como mostrado na secdo 3.3.

Os compromissos criados para estados e municipios, com excecdo daqueles sobre

privatizacdo ou investimentos, foram tornados permanentes e obrigatorios por meio das
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Resolugdes n° 40 e 43 de 2001 do Senado Federal. Os incisos VI, VII, VIl e IX do art. 52 da
CF88 atribuem ao Senado competéncia para definir limites globais para a divida consolidada,
a concessao de garantias e as operacdes de crédito de todos os entes federados, inclusive as da
Unido, bem como a divida mobilidria dos entes subnacionais apenas. Porém, a divida
consolidada engloba a divida mobiliaria, entdo um limite a divida consolidada da Uniao
significa uma limitacdo também a sua divida mobiliaria. Privilegiando as operacGes
financeiras, este limite jamais foi criado.

Um “nivel 6timo” de divida publica federal ¢ dificil de avaliar: a taxa de juros precisa
poder oscilar para atender a diferentes necessidades macroeconémicas, e o nivel de
endividamento representa riscos diferentes de acordo com os prazos dos contratos, as formas
de pagamento e 0s prémios, a0 mesmo tempo que 0 ndo endividamento também pode
significar um alto custo de oportunidade. O Manual de Transparéncia Fiscal do FMI
reconhece esta indeterminacdo, afirmando que a sustentabilidade da divida pablica deve ser
avaliada caso a caso. Contudo, 0s juros reais praticados no Brasil sdo os mais altos do mundo
(UBIERGO, 2012), e as despesas financeiras demandaram em média 11,15% da Receita
Corrente Liquida da Unido entre 2001 e 2013 (ISIDIO, 2017), apontando para a possibilidade
de reducdo destas despesas. No mesmo periodo, 0s investimentos corresponderam, em média,
a apenas 3,01% da RCL (idem), ilustrando a transformacéo da atuacdo do Estado brasileiro,
que transferiu grande parcela de sua participagcdo na economia para o setor financeiro.

Ao mesmo tempo, o risco cambial sequer é considerado no Anexo de Riscos Fiscais
da LDO, apesar de este anexo ter sido criado em atendimento ao item do Codigo de Boas
Préaticas em Transparéncia Fiscal de 1998 do FMI segundo o qual “Riscos importantes ao
orcamento anual devem ser identificados e quantificados sempre que possivel, incluindo
variaces em pressupostos econdmicos e 0s custos incertos de despesas de compromissos
especificos.”. A variacdo cambial ja foi a vila do aumento da divida diversas vezes, como na
virada do milénio para a Unido, ou em 2015 para o Municipio do Rio de Janeiro. Isto deveria
ser uma preocupacdo, uma vez que a variagdo cambial pressiona a politica monetaria quando
0 cambio é fixo e, quando o cAmbio é flexivel, a variagdo cambial multiplica desequilibrios de
transferéncias de recursos com o resto do mundo, inclusive no setor financeiro, no qual a as
taxas de juros que remuneram os titulos brasileiros s&o muito superiores aquelas de titulos

estrangeiros detidos pelo governo brasileiro.
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IV.3 — A previsdo constitucional para criacdo da lei e a emenda constitucional n® 40/2003

Conforme assinalado no Capitulo 3, a LRF é criada em atendimento ao disposto no art.
163 da CF88 e no art. 30 da EC19 (Reforma Administrativa), que define um prazo para a sua
proposicao. Como vimos, j& havia uma lei de financas publicas no Brasil, e a LCP 101/2000
inovou ao criar relatorios, por exemplo. Ela também atendeu ao disposto no art. 169, cuja
redacdo também é dada pela EC19, revogando a LCP n° 96/99 (Lei Camata I1).

Serd que a LRF cumpriu as demandas constitucionais? Sua criacdo foi de fato em
atendimento a elas ou se caracterizou predominantemente pela institucionalizacdo de medidas
que poderiam ser conjunturais e que nao possuiam relacdo com os artigos que ela
supostamente atende?

Na secdo 3.3, especificamente na parte sobre as Resolucdes do Senado, vimos que
constam sim condi¢des para a contratacdo de empréstimo externo, mas elas sdo redundantes
com relacdo a Constitui¢do; ndo ha inovacdo. As condicdes exigidas aplicariam-se igualmente
a operacOes de crédito realizadas junto a organizacdes nacionais privadas, e nao geram
qualquer restricdo ao endividamento publico federal (Quadro 4).

Com relacdo as operagdes de cambio, a LRF obriga o didlogo e a transparéncia, no §
5° do art. 9° que define que o Banco Central deve prestar contas “em reunido conjunta das
comissdes tematicas pertinentes do Congresso Nacional” sobre o assunto, demonstrando o
custo fiscal destas atividades. Todavia, nada é definido com relagdo a limites e condices, que
se submetem a prépria politica cambial e sdo matéria de discricionariedade do Banco Central
e do Ministério da Fazenda (Quadro 4).

No caso das instituicGes oficiais de crédito da Unido, como o Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdémico e Social, 0 mesmo ocorre.

Quadro 5 — Comparativo com as exigéncias da Constituicéo Federal de 1988

Lei de Responsabilidade Fiscal

Art. Regulamentagdo exigida
Resposta: Local:
| - finangas publicas Altera a LC 4320. Geral
L. Lo . N3o diferencia divida interna de externa, e .,
Il - divida publica externa e interna . i Capitulo 7
ndo abrange a Unido.
11l - garantias Atende. Capitulo 7
- . art. 34, art. 39,
IV - emissao e resgate de titulos Atende.
art. 431, art. 61

163
N&o atendeu. Em 2003 a EC 40 altera o

inciso para "fiscalizagdo financeira da
administracdo publica direta e indireta", x
exigéncia que a LRF atendia.

V - fiscalizagdo das institui¢gdes financeiras

VI - operagdes de cambio Obriga prestagdo de contas. art.9§5
VII - institui¢des oficiais de crédito da Unido |Obriga prestagdo de contas. art. 49 § Gnico
169 [Lim. Despesa com pessoal Atende. Cap. IV Secao ll

Fonte: Art. 163 e 169 da CF88, LC n° 101/2000. Elaboragio propria.
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O inciso V do art. 163 pede a “fiscalizagdo das instituicdes financeiras”. Como este
artigo se insere no Capitulo II do Titulo VI da CF88, ele se refere ao tema do mesmo, “Das
Finangas Publicas”. Entdo, a fiscalizagdo referida seria sobre as instituicdes financeiras
publicas, como bancos, 0 Banco Central, 0 BNDES, etc. O dispositivo que rege o sistema
financeiro nacional é a Lei n° 4.595/1964. A exigéncia do art. 163 ensejaria entdo uma
reforma ou complemento, tal como ocorreu com relagdo a LC 4320. Todavia, a LRF nédo o
faz.

Em 2003, a Emenda Constitucional n° 40 d4 nova redacio ao inciso V: “fiscalizacdo
financeira da administragdo publica direta ¢ indireta” — 0 que ndo guarda relacdo com a
exigéncia anterior. A fiscalizacdo de organizagdes refere-se a aplicagdo de regras sobre as
atividades daquelas organizac¢6es, com o devido controle sobre o seu cumprimento. No caso
de instituicBes financeiras, isto significa fiscalizar qual volume de recursos esta sendo
ofertado e sob quais condi¢des. A fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e
indireta, por outro lado, significa a averiguacdo da legalidade dos atos praticados relacionados
ao erério e da sua conformidade com as diretrizes definidas. Um consiste em uma analise
sobre 0 qué esta sendo feito e o outro, sobre como esta sendo feito. O segundo refere-se as
administracdes publicas de maneira geral e a primeira, as instituicdes financeiras
especificamente.

A nova redagdo dada ao inciso fez com que a LRF, promulgada 3 anos antes, 0
atendesse, e que a exigéncia constitucional de fiscalizacdo das instituicdes publicas
financeiras via lei complementar deixasse de existir. O qudrum necessario para votacdo e
aprovacao de lei complementar é igual a maioria absoluta das duas Casas do Congresso (art.
69 da CF88), o que permitiria um debate mais amplo sobre a regulamentacdo do Banco
Central ou do COPOM, por exemplo. Isto arrisca a discricionariedade do poder Executivo e
seu resultado pode ser absolutamente contrario ao ideal de taxa de juros definida livremente
pelo mercado financeiro (Consenso de Washington) ou ao ideal de Banco Central
Independente. Apesar de nossos juros e cambio serem altamente administrados, e néo
livremente flutuantes, uma instituicdo duradoura como a legislacdo complementar poderia
enrijecer as ferramentas necessarias a pratica destas politicas, ou mesmo a definicdo da

politica em si.

Quadro 6 — Resumo das demandas para criacdo da LRF e o atendimento a elas no

orcamento brasileiro
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Origem  [Grupo Demanda ou sugestdo Pré-LRF LRF e leg. acessdria
© Delimitacdo de papéis dos poderes v
rU: Delimitacdo do papel do Estado v
ig} Coordenagdo orcamentdria v
E Coordenagdo extraorgamentdria v Altera
a8 Objetivos da politicas fiscal e macro v Altera
X (5 Abrangéncia institucional maxima dos orgamentos e relatérios v Altera
% g ®  [Abrangénciatemporal (1) v Altera
o 2 Abrangéncia contabil (2) v Altera
§ Frequéncia adequada de divulgacdo (3) v Altera
g Legalidade (4) v
f Especificidade (5) v
E Divulgagdo de informagdes e regras fiscais v Altera
é Compatibilidade macroeconémica (6) v Altera
;ﬂj 8 Membria (7) v Altera
e 8 Diferenciagdo entre politicas novas e pré-existentes v Altera
‘g ‘§ Disseminagdo de dados com homogeneidade metodoldgica internacional X Cria
§ § Relatério de posicdo financeira padronizado v Altera
E b Declaragdo da base contabil v
§ ‘E} Contabilidade Integrada e Sistemética v
g _r% Procedimentos padrdo para aquisi¢cdes e contratagdes v
a w "Regra dourada" (8) v
§ Previsdo orgamentaria de médio prazo v
2 Reserva de contingéncia (9) X Cria
[ Anexo de riscos fiscais (10) X Cria
§ Accountability (11) v Altera
g Padrdo de comportamento do Servidor Publico v
:-ngb ° Controle Externo e Interno v Altera
© ?3 -r% Corpo oficial de auditoria nomeado pelo Legislativo v
E -g Acompanhamento da execug¢do orgamentaria (12) v Altera
g" E Apreciagdo dos relatdrios fiscais pela legislatura v Altera
% IS Informes do andamento de projetos a legislatura v
g § Especialistas independentes devem avaliar o macro frame (13) X
© Independéncia institucional do corpo técnico de estatistica v
Teto de NFSP (Déficit Nominal) X
o g \’.n;l.‘ s Meta de superavit primario X Cria
? % e &2 Reconhecimento de dividas v
E ‘g ._.Ec_’ Meta de receitas de privatizagdo v
g g g o Teto de saldo da divida externa do SP consolidado X
;% g S g Teto de Divida Externa Privada com Garantia Publica X
CCL,B § § 5 Teto de Divida Externa de Curto Prazo total X
[ 9 Piso para Reservas Internacionais Liquidas X
MONETARIO |Piso Base Monetaria / Reservas Internacionais Liquidas X
o Limite de despesas com pessoal / receita v Altera
% '.: % Limite do montante da divida / receita (15) v Altera
% gm. i g Meta de receitas v Altera
S g_ = § Meta de superavit primario v Altera
’§ E ~ E Privatizacdo e reconhecimento de dividas v
:g % § a Teto de investimento / RLR v
g é g © Limite de despesas com pessoal / receita v Altera
& g i E Limite do montante da divida / receita v Altera
§ ; é % _r% Meta de receitas v Altera
;% % § E S |Meta de superavit primario v Altera
g 2 :2: g Privatizacdo e reconhecimento de dividas v
Teto de investimento / RLR v
Qutros Equilibrio atuarial individual da previdéncia (demanda do PEF) X Cria

Fonte: Lei 9496/1997, Termo Técnico de Entendimento Brasil — FMI 1998, Codigo de Boas Praticas em

Transparéncia Fiscal do FMI, Manual de Boas Préticas em Transparéncia Fiscal do FMI. Elaboracéo prépria.
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(1) Abrangéncia temporal dos relatérios devera ser de a0 menos 5 anos, sendo os 2 anteriores e 0s 2
subsequentes ao exercicio ao qual se refere 0 Orcamento em elaboragéo.

(2) Os passivos contingentes, restos a pagar, rendncias fiscais, despesas parafiscais e riscos fiscais devem constar
nos documentos do orcamento. Todos 0s compromissos que recaem em Ultima instancia ao governo central
devem ser incluidos.

(3) "Timely”, no original. Significa oportuno e pontual, com frequéncia adequada.

(4) Deve haver respaldo legal para todas as transagoes.

(5) Exigéncia de categorizacGes das receitas, despesas e financiamentos em fungdes, categorias econdmicas,
programas, etc., de preferéncia seguindo algum padrdo reconhecido internacionalmente, como o COFOG, da
ONU.

(6) Deve ser demonstrada a compatibilidade entre a politica macroeconémica e o orgamento.

(7) O orcamento de cada ano (ou outra abrangéncia de planejamento) deve conter memodria de céalculo, de
pressupostos econdmicos e listar a legislacdo relevante.

(8) O volume de operacdes de credito ndo deve exceder o volume das despesas de capital.

(9) Deve haver um valor reservado a despesas imprevisiveis.

(10) O orcamento anual deve conter um anexo sobre os riscos fiscais, ou seja, 0s eventos dotados de alguma
probabilidade que possam afetar a receita ou despesa prevista, reduzindo ou aumentando-as respectivamente, de
forma a arriscar o cumprimento das metas.

(11) Deve ser possivel identificar os responsaveis pelo ndo atingimento das metas.

(12) O acompanhamento da execucdo orcamentaria deve objetivar a comparagéo entre a 0s volumes previstos e
arrecadados ou executados para cada receita ou despesa.

(13) Especialistas independentes deve ser convidados a avaliar as previsdes fiscais e macroecondmicas utilizadas
pelo governo, bem como demais pressupostos nos quais estes se baseiam.

(14) Deduzidas as do PAF.

(15) O conceito de divida financeira varia por contrato. No caso do Estado do Rio de Janeiro, significa "Saldo
das dividas assumidas por meio de contrato ou de emissdo de titulos, exigiveis no curto ou no longo prazo, na
posicdo de 31 de dezembro, em que 0 mutudrio € o Estado. Sdo considerados também os saldos das dividas da
administracdo indireta honradas pelo Tesouro do Estado, independentemente de terem sido assumidas
formalmente."

(16) Inclusive permissdes, concessoes.

IV.4 — A Desvinculagéo das Receitas da Uniéo, a Lei de Responsabilidade Fiscal

Mais um dispositivo legal criado anteriormente a LRF é importante para a
compreensdo dos efeitos da transformacédo institucional-orcamentéria que ocorreu no Brasil
no fim da década de 1990 que ja eram previstos no momento da promulgagéo da LC101/2000.
A desvinculacdo das receitas da unido (DRU) foi a primeira revisdo feita sobre a CF88, em
1994.
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Atraves da dissolucdo da obrigatoriedade de destinacdo de recursos de acordo com sua
fonte — como a destinagdo obrigatdria da COFINS ao Orgamento da Seguridade Social (OSS)
— a DRU permite que recursos que ficariam armazenados junto aos fundos que os gerem, na
forma de alguma aplicacéo financeira decidida pela sua gestéo, sejam utilizados para qualquer
outra finalidade, determinada pela administracdo direta no momento da elaboracdo do
orcamento. Destinadas ou ndo ao pagamento de despesas financeiras, as receitas
desvinculadas sio transferidas para a Conta Unica do Tesouro Nacional (TN). Essa conta é

controlada pelo TN, que também € o 6rgao do governo que transaciona titulos publicos.

Ao passo que o dispositivo de DRU proporciona a credibilidade necessaria para a
manutencdo de taxas de juros no nivel desejado (mesmo que este seja muito alto), a politica
de meta de superavits primarios garante a destinacdo de recursos para 0 pagamento de
despesas financeiras. Aliados as reformas administrativa, patrimonial, tributaria,
previdenciaria, e ao empréstimo com o FMI para recomposi¢do das reservas internacionais,
entre outras, o governo federal atuava em todas as frentes disponiveis pelo aumento da

liquidez de seus recursos e da confianca de agentes financeiros.

Desta forma, a LRF, promulgada a 4 de maio de 2000, e a DRU, de 21 de marco de
2000, se complementam, e 0 objetivo buscado é incompativel com a criagdo de restricdo das
atividades financeiras decididas e empreendidas pelo poder Executivo. A promulgagéo destes
é peca indispensavel a sobreposicdo da politica monetéaria sobre a politica fiscal, entre outras.

O periodo de altissima volatilidade macroecondmica vivido no Brasil em décadas
anteriores fez valorizar a estabilidade macroecondmica, percebida como imprescindivel ao
desenvolvimento do pais. A forma de se busca-la pautou-se, como mostrado neste trabalho, de
acordo com as recomendacdes das instituigdes financeiras internacionais que orquestraram a
bateria de empréstimos internacionais realizados na época como forma de socorro as crises
financeiras vividas por muitos paises. O Consenso de Washington foi uma referéncia
importante, bem como o Manual de Transparéncia Fiscal e, sobretudo, as restricdes geradas

pelos programas de auxilio financeiro.

Como afirmado em Relatério Final da CPI da Divida Publica de 2010:

sem desmerecer o valor analitico do conceito de resultado primério, as
atencbes dos economistas e as pautas dos parlamentares desde a
implementacdo da LRF estdo dirigidas quase que apenas para este indicador.
(RELATORIO FINAL DA CPI DA DiVIDA PUBLICA, 2010, pag. 23)
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CONCLUSAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi criada em meio a grandes reformas estruturais
dos Estados ao redor do globo. Apds longa trajetdria de expansdo, estes reduziam-se, tendo as
crises das dividas publicas da década de 1980 e a queda da Unido Soviética como periodo de
inflexdo. No Brasil, a nova Constituigdo, de 1988, e o Consenso de Washington, de 1989,
concorreram por implementacdo. A redemocratizacdo ensejava maior representatividade e o
poder Legislativo de fato ganhou novas competéncias. Todavia, 0 processo de tomada de
decisdo politica da década de 1990 foi marcado por urgéncias econémicas e influéncias
externas que pressionavam por agdes emergenciais e percebidas como técnicas, a serem
resolvidas por cupulas especificas e fechadas. O esfor¢o ocorrido pela plena reintegracao do
pais ao mercado financeiro internacional foi uma acdo conjunta entre poder Executivo
nacional e organismos estrangeiros, que dependeu também do aval do poder Legislativo.

As crises e moratérias do periodo inspiraram a criacdo de novos desenhos
institucionais e controles sobre as atividades publicas. As instituicdes financeiras
internacionais mais influentes tomaram a lideranca nesta elaboracdo, e promoveram reformas
econbmicas que segundo elas seriam a chave para solucionar as dificuldades do
subdesenvolvimento, através de permitir o crescimento econémico. Estas reformas deveriam,
além de assentar bases estaveis para o crescimento interno dos paises, gerar a transparéncia e
0 controle necessarios para a criacdo de confianca duradoura no mercado financeiro
internacional. A forca das “gémeas de Bretton Woods”, ou seja o Banco Mundial e o FMI,
foram determinantes para o sucesso da disseminacdo de reformas de carater neoliberal ao
redor do globo. Jamais foram criadas tantas leis sobre regras fiscais ao redor do mundo como
nos anos 1990 e 2000, muitas delas com a palavra “responsabilidade” no nome.

No Brasil, o dispositivo de responsabilidade fiscal criado trazia embutido uma
priorizagdo do pagamento de dividas. Como afirmado em documento da Secretaria do
Tesouro Nacional, “com a publicagdo da LRF, a busca pelo ajuste fiscal nas contas publicas
tornou-se obrigatéria em todo o territoério nacional.” (STN, 2001, pag. 9). A Lei de
Responsabilidade Fiscal € o braco institucional coercitivo do novo paradigma de gestdo
publica, com o intuito de fazer valer de forma permanente e em todo o territério nacional as
regras fiscais e orcamentarias criadas originalmente para os entes federativos endividados e
insolventes. O Unico ente que ndo é limitado pelos novos limites financeiros criados é a

Unido. O dispositivo DRU aumenta ainda mais a autonomia de gasto do governo federal.
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As diretrizes financeiras que todos os entes (inclusive a Unido) devem seguir sdo a
colocacdo e perseguicdo de metas de superavit primario, o equilibrio fiscal, e o equilibrio
atuarial na previdéncia social. Todos estes sdo inovacgoes da Lei de Responsabilidade Fiscal e
pelo menos um — o equilibrio atuarial — ndo é condizente com a previsao constitucional. A Lei
de Diretrizes Orcamentarias é a peca escolhida pela LRF para instituir estes compromissos a
cada ano e avaliar o seu cumprimento no exercicio seguinte. O Anexo de Metas Fiscais e 0
Relatorio de Gestdo Fiscal imprimiram no orcamento publico a reorientacdo da politica
econémica do governo, de um carater mais burocratico, interventor e desenvolvimentista para
um mais gerencial. A LRF se insere no processo de desmonte das estruturas criadas pela Era
Vargas, sendo parte do programa que também reduziu a administracdo publica, a previdéncia,
e executou um dos maiores programas de privatizacdo do mundo.

Diversas inovacOes da lei foram benéficas ao disciplinar as transacdes entre os entes
federativos e sofisticar as definicdes e formas de célculo de muitas informacdes fiscais,
aumentando a qualidade das analises sobre o tema. Outras melhorias ficaram para tras, como
a criacdo do Anexo de Politica Fiscal que deveria acompanhar o Plano Plurianual e que foi
vetado, ou a criacdo do Conselho de Gestdo Fiscal, que abriria um canal de dialogo direto
entre os trés poderes dos trés niveis de governo, o Ministério Publico e entidades técnicas
representativas da sociedade, afim de desenvolver e disseminar préaticas fiscais de sucesso,
que nunca foi regulamentado.

Algumas matérias ndo tratadas pela LRF sdo o planejamento orcamentario, limitacdes
ao endividamento da Unido, a distribuicdo do orcamento entre as funcGes de governo, e a
utilizacdo de indicadores sociais para determinar responsabilidade ou a sua falta entre o0s
gestores publicos.

As omissbes da Lei de Responsabilidade Fiscal com relacdo as exigéncias
constitucionais e as omissfes do Senado Federal com relacdo as exigéncias da prépria LRF
mostram uma protecdo a autonomia da Unido, especialmente a do Banco Central, e
especialmente com relacdo a emissdo e remuneracao de titulos. Isto é condizente com a quarta
indicacdo do Consenso de Washington descrito por Williamson, que coloca a determinacéo da
taxa de juros pelo mercado como um objetivo. Isto também protege os interesses dos
detentores e compradores de titulos.

Mescla da institucionalizacdo da transparéncia fiscal, da austeridade para estados e
municipios e da transicdo para o gerencialismo, a LRF atendeu as necessidades colocadas
pelo seu contexto histérico, econdmico e politico. Simultaneamente, suas omissdes protegem

a discricionariedade da Unido em suas operacOes financeiras e os interesses de elites bem
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articuladas com o governo federal, protegendo a flexibilidade na conducdo das politicas
macroecondmicas e preservando o relacionamento com uma parte relevante do nucleo de
poder.

Desta forma, o isomorfismo institucional produzido pela LRF se caracteriza de todas
as formas descritas por DiMaggio e Powell (1983), consistindo em uma mistura de mimese,
adequacdo a normas setoriais, e submissdo, sendo esta Gltima mais forte no caso dos estados e
municipios com relagdo a Unido, e existindo de forma moderada na relacdo da Unido com o
Fundo Monetario Internacional, no que tange especificamente a promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal da forma que é.

Pesquisas complementares sobre a relagdo de longo prazo do pais com 0 organismo
internacional podem revelar de forma mais clara se a trajetéria compartilhada € de parceria,
coacdo, ou alternancia ou mistura dos dois. A forma de selecédo de representantes neoliberais
pela via eleitoral ou de nomeacédo pode ser investigada de forma a lancar luz sobre a natureza
da opcdo popular (ou ndo) por estes governos. As operacdes de crédito dos governos
subnacionais pés-LRF mostram discricionariedade do Senado Federal no cumprimento dos
limites colocados por eles proprios, que nem sempre sdo cumpridos apesar de ser o préprio
Senado o responsavel pela aprovacdo da operacdo. Este fato, junto a analise da trajetoria das
dividas do setor publico, pode revelar de que forma as regras criadas pela LRF séo de fato
utilizadas na politica, e a mudanca ocorrida na barganha entre a Unido e os demais entes:
antes, a assuncdo das préprias dividas foi moeda de troca, e apdés a LRF, apenas a nao
execucdo de san¢des pode o ser. Qual efeito essa lei teve, entdo, sobre o relacionamento entre
0s governos brasileiros? Qual efeito ela teve sobre o relacionamento entre o governo
brasileiro e o resto do mundo?

Esta pesquisa mostrou que o que tornou o setor publico brasileiro sensivelmente mais
transparente na segunda metade da década de 1990 foi a interrupcdo da emissdo de dividas
pelos entes subnacionais. A partir de 2000 a LRF colaborou com a transparéncia através da
criacdo de novos relatérios, por exemplo, mas sua inovacdo principal foi a instituicdo do
superavit primario como objetivo permanente.

Se 0s compromissos financeiros sdo muito mais volateis do que o0s reais por terem
precos flutuantes e produtos liquidos, e se o resultado primério € apenas uma cunha, uma
pequena intersecdo entre os dois, entdo o superdvit primario ndo pode ser a forma mais
eficiente de lidar com esta divida, e representa antes um vazamento da economia real para a

financeira do que uma solug&o crivel para riscos relacionados a divida.
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APENDICE

Natureza] Origem | Grupo |Demanda ou sugestdo [Lcp 4320/1964  [cFss [outros [Pré-LrF [LcP 101/2000 € leg. acesssria
Titulo IV Capitulos
© Delimitagdo de papéis dos poderes art. 22 § nico Lilem P Ja existia
& 3
"O’ Delimitagdo do papel do Estado Titulo VII Ja existia
x§ Coordenagdo orgamentdria Geral Ja existia
=
£ |coordenagio extraorgamentéria art. 164 (BC e TN), J4 existia art, 92§ 5, art. 39, art. 68 e 69
s ¢ ¢ art. 195 (0SS) 192652 art. 39, art
Objetivos da politicas fiscal e macro art. 22| Ja existia art. 4§84
Abrangéncia institucional méaxima dos art.3,4,5e6e L
-2 & L ) Ja existia art.1§2e3,art. 52e 53
s orcamentos e relatérios Capitulo VI
& |Abrangéncia temporal art. 22 Ja existia art. 481,82, 11 &Ill,RS43art. 784
&
5 art. 221, art. 36, £ et
‘2 Abrangéncia contabil Ja existia art. 4§22V, §39, art. 42 par 32
art. 105
art.782,art. 9§40 e 52, art. 12§ 3, art.
.- ) N art.2,art. 111§2, o 52 § s
Frequéncia adequada de divulgagdo* art. 112 Ja existia 47 & Unico, art. 52, art. 54, art. 55§ 2,
: art. 57, art. 63
Legalidade art. 51 Ja existia
o L art. 29, art. 69, PR
ey Especificidade . Ja existia
a art. 22inc. IV
Al
ba] = . ~ - art.37,art. 165§ 1e L
o Divulgagdo de informagGes e regras fiscais 2 Ja existia art. 31§42
e
by Compatibilidade macroecondmica art. 30 art. 165§7e 8 Ja existia art. 5
=
< ) Memoria art. 165§ 2 Ja existia art. 48211, art. 12
2 o . P P .
: Diferenciagdo entre politicas novas e pré-
3| < _ ¢ P P art. 165§ 22 Jhexistia  art.45
= 2 » |existentes
8 3 g Disseminagdo de dados com
;r( ] g homogeneidade metodolégica Ndo existia  PEDD é adotado em 2001
S £ ‘S |internacional
o 8 8 Relatério de posigéo financeira art. 85,85e 88, e
w 2 X 10 0€ posit; i ’ Jaexistia  art.52,53,art.54e 55
o = Py padronizado Titulo IV Cap IV
S g ,§ Declarag&o da base contdbil art. 35 J4 existia
4] & e N o Titulo IX X -
= = 8 Contabilidade Integrada e Sistematica B SIAFI é de 1986 )4 existia
z £ I} Capitulos |, II, 1l
- ] o
< P W Procedimentos padrdo para aquisi¢des e Lei 8666/1990e , . .
=} S N . Ja existia
[G) B contratagdes Lei 8112/1991
KO(- a "Regra dourada" art. 167 inc. Il Ja existia
«»
E 3 Previsdo orgamentdria de médio prazo art. 23 art. 165inc. 1§ 1 art. 15 Ja existia
g E Reserva de contingéncia Ndo existia  art.5inc. lll
« = Anexo de riscos fiscais Ndo existia art.4§3
g DL 199/67, DL
= 200/67 art. 80,
o | Accountabilit) | Jaexistia art. 73 (Lei 10.028/2000)
S 4 art. 84, art. 90, e ( / )
2 Lei 8443/92
© Padrdo de comportamento do Servidor Lei 8112/1991 e 14 existia
Publico Lei 8429/1992
Titulo VIII, art. 84, R
Controle Externo e Interno art. 75, art. 88 Ja existia art. 56, 57, 59
o art. 94
<
3 Corpo oficial de auditoria nomeado pelo art. 49inc. Xlll, art. 14 existia
8 [Legislativo 71*
3 Acompanhamento da execugdo L
@ L. art. 31, art. 102 Ja existia art. 52 e 53
2 orcamentaria
]
3
S |Apreciagdo dos relatdrios pela legislatura art. 81e 82 art. 49inc. IX Ja existia art. 59
©
£ Informes do andamento de projetos a -
= X art. 23 Ja existia
g legislatura
% |Especialistas independentes devem
o pe P Ndo existia
2 |avaliar o macro frame
5 Independéncia institucional do corpo DL161/1967art. , . .
© £ et Ja existia
técnico de estatistica 19 par 12 (IBGE)
8 ] Teto de NFSP (Déficit Nominal) N3o existia
E E *? = Meta de superdvit primario Ndo existia  art. 42§12
o 8% 2 Decreto 62.115,
A < © S e Reconhecimento de dividas art. 221, art. 36 / Ja existia
od| 8~ 1968
s e : Meta de receitas de privatizagdo Lei 9496/97 Ja existia
5_ 8 g Z Teto de saldo da divida externa do SP Ndo existia
12 'G 2 = Teto de Divida Externa Privada com - -
S|l &2 L N3o existia
] o t 2 Garantia Publica
g Sl % g g Teto de Divida Externa de Curto Prazo ~ .
o &8 28 X Ndo existia
ol < W total
8| v
oo| T &
':( g 3 Piso para Reservas Internacionais Liquidas Ndo existia
o< 5 2
E Cow
=z o Monetar|Piso Base Monetéria / Reservas . -
S s . e Ndo existia
o Q- io Internacionais Liquidas
@ . B LCP 82/95eLCP , . .
©v o Limite de despesas com pessoal / receita Ja existia art. 19 e art. 20
g o - 96/99
< E § 2 § Limite do montante da divida / receita Ja existia RS40art. 3
E s i -g g Meta de receitas J4 existia art.42§1°
Y <
=IR=H ] < 5 4vit primari 4 existi 0§12
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