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RESUMO

Na Ultima década, o Brasil se caracterizou pelo fortalecimento do debate acerca da politica
fiscal e seus instrumentos, especialmente em virtude de seu contexto fiscal com origem nas
décadas de 70 e 80, que conduziu a necessidade da definicdo de principios que evitassem
deéficits excessivos e reiterados.

A Lel Complementar N°101/200 — Lei de responsabilidade fiscal — veio preencher esta lacuna,
por meio de um gjuste fiscal permanente, com imposicdo de restricbes ao gasto publico, do
estabel ecimento de regras de gestéo fiscal e do incentivo a transparéncia e ao controle social,
abrangendo o governo federal, estadual e municipal.

O presente estudo aborda a lei de responsabilidade fiscal, com énfase nos municipios,
demonstrando, com um estudo de caso no Estado do Parana, os efeitos dessa lei sobre a
gestdo fiscal desses entes, a fim de identificar as variacBes da receita e despesa na Ultima
década, avaliando-se principamente dois periodos distintos, antes e depois da implantacdo da
lel de responsabilidade fiscal.

Palavras-chaves: Finangas publicas. Ajuste fiscal. Lel de responsabilidade fiscal: municipios.
Municipios: Parana.

ABSTRACT

In the last decade, Brazil was characterized by the strengthening of the debate about fiscal
policy and its bonds, especially due to its fiscal context, originating in the seventies and
eighties, which required the definition of principles that would avoid excessive and reiterated
deficits. The Complementary Law no. 101/200 - Lel de Responsabilidade Fiscal (Fiscal
Responsibility Law) - came to fill this gap, by means of a permanent fiscal adjustment, with
the imposition of restrictions to public spending, of rules of fisca management and of
incentive to transparency and social control, comprising federal, state and municipal
governments. The present study approaches the law of fiscal responsibility, with emphasis on
cities, showing, with a case study in Parana, the effects of this law on the fiscal management,
in order to identify the variations of receipts and expenses in the last decade, evaluating
mainly two different periods, before and after the implantation of the law of fiscal
responsibility.

Key-words. Public finance. Fiscal adjustment. Law of fiscal responsibility: cities. Cities:
Parana.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

O contexto de crises econdmicas, vivenciado em diversos paises, especialmente, nos
emergentes, causando recessao e desemprego, gque contribuiram direta ou indiretamente para
ageracdo de déficits fiscais e de inflagdo, motivaram o repensar tedrico dos limites de atuacéo
do Estado e da utilizagdo dos diversos instrumentos de politica econbémica.

A depressdo de 1930 havia consagrado a idéa de que o Estado poderia ser mais
eficiente na busca do equilibrio no mercado, tendo como alicerce a politica fiscal
expansionista, como promotora de crescimento econdmico. Todavia, esse ideario sempre
havia sido questionado, com base nas restrices da capacidade de financiamento (TAVARES,
et al.,1999).

Durante a década de 70, o Brasil experimentou, com grande forca, a politica estatal
intervencionista, cujas fontes principais de financiamento eram o capital privado e
estrangeiro, legando ao pais enormes passivos externos e internos, mas também um conjunto
apreciavel de ativos publicos, evidenciados nas grandes estatais.

No entanto, a partir da década de 80, com a crise da divida externa, o crédito externo
desapareceu, acarretando o surgimento de grandes déficits, processos inflaciondrios crénicos e
crises de endividamento, acentuando a importancia dos impactos monetarios da politica fiscal,
em termos de potencia inflacionario e determinando, assim, um movimento de retorno a
concepcdo ndo intervencionista, conforme enfatiza Tavares, et al. (1999).

Desse modo, a partir da década de 90, as autoridades governamentais comegaram a
perceber a urgéncia e a necessdade de estabelecer regras fiscais, tendo em vista o
reconhecimento de que coexistiam efeitos positivos e negativos do déficit publico. Além
disso, experiéncias internacionais bem sucedidas acompanhavam essa mesma tendéncia,
demonstrando a importancia do controle do déficit e do endividamento publico intertemporal.

Nesse contexto, em 1994, o Plano Rea consegue estabilizar as atas taxas
inflaciorérias existentes no Brasil, durante toda a década de 80 e no inicio dos anos 1990,
inaugurando uma nova fase para a politica fiscal, pois torna possivel visualizarem-se 0s
problemas remanescentes da separacéo de contas, sem o viés inflacionario.

No entanto, apesar dos avangos, a mudanca de padréo de financiamento do déficit
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publico, da inflacdo para a divida, refletiu-se em crescimento expressivo do endividamento
publico. Isso porque, enquanto persistia 0 processo inflaciondrio, era possivel acomodar
pressdes, ora por a inflacdo constituir fonte de financiamento importante para o setor publico,
por meio do imposto inflacionério, ora por funcionar como mecanismo invisivel de
compressao das despesas em termos reais, hgja vista que, no Brasil, as receitas sempre foram
mai s bem indexadas que as despesas, destaca, também, Tavares, et al.(1999).

Assim, apbs o Plano Real, os desequilibrios fiscais tornaram-se mais transparentes e
suas causas tornaram-se mais evidentes, pois todas as decisdes de gasto do setor publico
passaram ater impacto real sobre 0s orgcamentos.

Aliados a esses fatores, o novo padrédo de financiamento do Estado gerou maior
vulnerabilidade as crises internas e externas, jamais observada antes no pais. De forma que, 0s
problemas histéricos de desequilibrio das contas publicas do pais, juntamente com a reducdo
dos fluxos financeiros externos — devido a constantes crises internacionais — que
tradicionalmente tém financiado o estado, exigiram dos governantes brasileiros, em todos os
niveis, uma nova postura na administracdo dos recursos gque a sociedade Ihes confia. Fez-se
necessario, entdo, que o Poder Publico ndo apenas manifestasse, em campanhas eleitorais, sua
intencdo de bem gerir 0s recursos, mas gque assumisse, legalmente, 0 compromisso de fazé-lo.

Portanto, a existéncia de regras que conduzissem a politica fiscal fez-se pertinente,
ndo somente para que a sociedade tivesse maior controle da aplicacdo dos recursos publicos,
mas por uma exigéncia do proprio mercado interno e externo, acostumado a financiar o déficit
governamental.

Nesse contexto, surge a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, pois, diferentemente
de outras medidas de gjuste fiscal de curto prazo, ela representa uma mudanca estrutural do
regime fiscal, introduzindo novos conceitos, como a responsabilidade fiscal e a transparéncia
na gestéo e apresentando diferentes normas para a organizagdo e o equilibrio das contas
publicas.

Conforme o manifesto do proprio Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestéo
(2001), a LRF pode ser entendida como um cddigo de conduta para os administradores
publicos, que passardo a obedecer as normas e limites para administrar as financas, prestando
contas sobre quanto e como gastam 0s recursos da sociedade.

A LRF vem consagrar a transparéncia da gestdo como mecanismo de controle social,
por meio da publicacdo de relatorios e demonstrativos da execucdo orcamentaria,
apresentando ao contribuinte a utilizagdo dos recursos que ele coloca a disposicdo dos
governantes (MINISTERIO..., 2000).
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Desse modo, a LRF vem contribuir para o processo de consolidacdo da democracia
brasileira, pois valoriza o Orcamento Publico aprovado pelo poder legidativo, como peca de
controle do gasto publico e de defini¢cdo das prioridades do governo.

Apesar de o surgimento da LRF estar fortemente vinculado ao contexto
macroecondémico existente no pais, ela aplicase iguamente a Unido, aos Estados e aos
Municipios, porgue esses entes da Federagdo alocam recursos obtidos junto a sociedade e sdo
fundamentais para 0 desenvolvimento das economias locais e regionais. Além disso, &
pertinente considerar as evidéncias historicas, comprovando que constantes desequilibrios
fiscais dos municipios e, principamente, dos estados sdo, em Ultima insténcia, financiados
pela Unido.

Entre os principais aspectos da LRF, que consta de setenta e cinco artigos,
encontram-se dispositivos que, entre outras coisas. estabelecem limites para despesas com
pessoal, como funcdo da receita da receita; limitam o endividamento publico, obrigando a um
retorno a certos niveis de endividamento, se os limites forem temporariamente ultrapassados,
definem regras rigidas para 0 comportamento do gasto com pessoal, no final do mandato das
autoridades; vedam a possibilidade de refinanciamentos ou postergacéo de dividas entre entes
da federacdo — eliminando, em principio, a porta para a “socializacdo de prejuizos’, tantas
vezes impostos, no passado, ao tesouro nacional, por parte de estados inadimplentes — e
prevéem sangdes para 0s casos de hdo cumprimento das regras da lei.

Além dos limites de gasto com pessoal como funcdo da receita, que ja existiam desde
1999, a LRF inovou a0 estender esses limites para o interior de cada uma das esferas de
governo, dando assm amparo legal ao poder executivo de cada instancia, para satisfazer os
limites globais de gasto. Até entdo, isso ndo era possivel, entre outras coisas, pela
possibilidade que o legidativo e o judiciario das esferas correspondentes de governo tinham
de se autoconceder aumentos, em determinadas instancias, aumentos que, a partir da
aprovacao da L RF, ficam condicionados & obediéncia aos tetos dispostos na lei.

Desse modo, a LRF vem solidificar um guste fiscal permanente, procurando
amenizar a grave sSituacdo fiscal encontrada no Brasil, num quadro em que as despesas sG0
rigidas, principalmente as destinadas ao pagamento de salarios do funcionalismo publico e de
beneficios previdenciarios, e, as receitas, dependem de uma base tributéria relativamente
instavel, sensivel as variagdes de conjuntura. Assim, nos periodos de crescimento, a pressao
sobre 0 emprego publico pode diminuir, mas 0s encargos com programas previdenciarios e de
uma administracdo inchada continuam onerosos. Quando hé desaceleracdo do crescimento

econdémico, a Situagdo se agrava, com o0 volume da receita do governo sendo reduzido,
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enguanto os encargos com pessoal se mantém, dificultando a retomada do crescimento com
base narealizagdo de investimentos, afirma Nunes e Nunes (2001).

A relevancia do estudo da LRF € portanto reconhecida, principalmente pelos efeitos
que vem causando na gestéo das finangas publicas de nivel Federal, Estadual e Municipal, ao
reivindicar que elas sgjam gerenciadas sob um regime fiscal de restricdo orcamentaria forte e
incentivando o equilibrio intertemporal das contas publicas.

Um trabalho que enfoque a pesquisa em torno da LRF e seus efeitos, apds mais de
dois anos de sua aprovacdo, faz-se pertinente, sobretudo, por sua relevancia social, a fim de
comprovar sua eficacia na gestdo fiscal dos entes publicos.

No presente estudo, optou-se por analisar as financas publicas em nivel municipal, a
fim de contribuir para o desenvolvimento das economias locais e levar ao conhecimento das
autoridades governamentais e de toda a sociedade as mudancas e os reais efeitos ocasionados
pela nova legidacéo.

Com base nessas consideracOes, € definida a problemética desta pesquisa, com uma
guestdo central que norteara o presente estudo:

- Quais os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre a gestdo fiscal dos
municipios do Estado do Paran&?

Passados mais de dois anos da sancdo da LRF, existem ainda resisténcias,
principalmente, por tratar-se de uma austeridade fiscal quase nunca sentida pela sociedade
brasileira. Entretanto, para avaliar as consequéncias desse complexo processo de mudanga na
gestdo das entidades publicas, é fundamental conhecer-se os reais e comprovados efeitos
ocasionados pela LRF, e, a partir dai posicionar-se quanto a sua eficiéncia, eficacia e
efetividade para a sociedade brasileira.

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo geral

Investigar as consequéncias decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal e os
efeitos sobre a gestéo fiscal municipal, por meio de estudo de caso, em municipios do Estado

do Parana

1.2.2 Objetivos especificos

a) tracar uma quadro tedrico-analitico dos principais conceitos e aspectos da
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politica fiscal;

b) descrever o contexto fiscal do Brasil nas Ultimas décadas, a fim de identificar a
origem e anecessidade da Lel de Responsabilidade Fiscal para o pais;

C) apresentar as principais mudangas ocasionadas pela aprovacdo da Le de
Responsabilidade Fiscal, dando-se énfase ao nivel municipal;

d) andisar a evolucdo da receita e despesa de uma amostra de municipios do Estado
do Parana, ao longo da ultima década, dando-se énfase a avaliacdo de dois

periodos distintos, antes e apos a implantacdo da Lei Complementar N°101/2000.

1.3 METODOLOGIA

Este estudo classifica-se como uma pesquisa aplicada. Nesse tipo de pesquisa, “0
investigador é movido pela necessidade de contribuir para fins préicos mais ou menos
imediatos, buscando solucdes para problemas concretos’, recomenda Cervo e Bervian (1996,
p.47).

Mais especificamente, pode-se dividir o estudo em duas etapas. A primeira de cunho
teodrico-bibliografico, pois objetiva conhecer as diversas contribuices cientificas sobre o
objeto desta pesguisa. “Tem como objetivo recolher, selecionar, andlisar e interpretar as
contribui ¢cBes tedricas ja existentes sobre determinado assunto” (MARTINS, 1994, p. 28).

Essa etapa da pesquisa consiste na fundamentaco tedrica que contextualiza a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a luz das diversas contribuicdes cientificas da Teoria de Financas
Plblicas e da Economia do Setor Publico, apoiada nos estudos disponibilizados pelo
Ministério da Fazenda, pelo Banco Centra do Brasil, pelo Banco Naciona de
Desenvolvimento Econdmico e Socia (BNDES), pelo Instituto de Pesguisa Econdmica
Aplicada (Ipea), pelo Irstituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social
(Ipardes), entre outros.

No tocante a discussdo em torno da Lei de Responsabilidade Fiscal, procurar-se-a
comentar 0s artigos mais importantes do texto legal, dando-se maior énfase para o nivel
municipal, com apoio nos estudos do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipa (Ibam)
e nos trabal hos disponiveis no Banco Federativo?.

Ja a segunda etapa do estudo realizar-se-a por meio de pesquisa descritiva, em que se

! Banco de estudos mantido pelo BNDES, contendo Relatérios, pesquisas e artigos de especialistas nacionais e
estrangeiros, relacionados aos temas: Privatizacdo, Tributacdo, Administracdo Financeira, Or¢camento, Déficit,
Endividamento etc.
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observam, registram, analisam e correlacionam fatos ou fenbmenos (variaveis), sem
manipul&los, (CERVO E BERVIAN, 1996), e a forma pela qual se desenvolvera a pesguisa
descritiva, serd um estudo de uma amostra de 285 (duzentos e oitenta e cinco) municipios do
Estado do Parana, selecionada dentre os municipios que prestaram informagdes acerca de suas
contas publicas a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.

Desse modo, a fonte de dados utilizada no presente estudo de caso consta do
endereco eletrénico da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (2002), que
dispde informactes sobre a receita e despesa dos municipios do Brasil, em moeda corrente da
época em que foram prestadas, em um banco de dados denominado Finbra (Finangas do
Brasil).

Procurar-se-a abordar, no estudo de caso, 0s aspectos da receita e despesa publica
relevantes para fins de andlise da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos municipios,
evidenciando-se, pelo lado da receita, 0s seguintes grupos principais. (a) Receita
orcamentéria; (b) Receitatributaria; (c) Transferéncias correntes; (d) Operactes de crédito. Ja
pelo lado da despesa, evidenciar-se-a (a) Despesa orcamentéria; (b) Despesa corrente; ()
Despesa de pessoal; (d) Despesa de capital; e (€) Despesa legidativa.

Andisar-se-80, ainda, os efeitos da LRF sobre o resultado orcament&rio dos
municipios, a fim de testar se ela conseguiu, ja no curto prazo, produzir efeitos sobre essa

variavel.



2 POLITICA FISCAL E ATIVIDADE ECONOMICA

2.1 O GOVERNO E A ATIVIDADE ECONOMICA

A estrutura da andlise macroecondmica, envolvendo a definicdo e o encadeamento
dos componentes estratégicos do comportamento econémico de um pais, assim como a
revelacdo das suas deficiéncias e especificagdo dos seus meios de controle, tem suas bases
fincadas na Teoria Geral de Keynes.

A partir da obra de Keynes, define-se a condicéo de equilibrio do mercado do
produto com a insercdo do setor publico, como agente econdmico que interage junto aos
demais setores da economia (privado e externo).

Em Meurer e Samohyl (2001) relata-se essa relacdo de dependéncia entre os setores
da economia (privado, governo e externo), mencionando que:

[...] uma diferenca entre gastos e recursos em algum dos setores da
economia (privado, governo e exterior) tem de ser compensado em
outro. Em outras palavras, 0 que algum dos setores gastar em
excesso tem de ter como contrapartida um gasto menor nos demais
(MEURER & SAMOHYL, 2001, p. 14).
Isso significa, para o caso de realizacdo de um déficit governamental, que 0 excesso
de dispéndio publico sobre suas receitas sera compensado por uma ou mais das seguintes

reacOes, que promovem a transferéncia de recursos para o governo (LEITE, 1994):

a) reducdo do investimento interno;
b) aumento da poupanca interna;
C) déficit no balanco de pagamentos, que implica o ingresso liquido de recursos

externos.

O mecanismo econdmico gque promove essas reacdes € 0 da interacdo entre os
mercados do produto e da moeda, via taxa de juros. Por essa raz&o, o Governo interfere na
economia por meio de politicas econdmicas que visam a estabilizacdo dessas relacbes (setor
privado, setor externo e governamental). No presente estudo, dar-se-4 énfase a Politica Fiscal,
fazendo-se uma breve exposicéo tedrica sobre o tema, haja vista que o objeto do presente

estudo que corresponde a lei que disciplina a gestéo fiscal do nosso pais, com influéncia nas
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escolhas de gastos e arrecadacdo dos administradores publicos dos trés niveis de governo.

2.2 POLITICA FISCAL: CONCEITOS GERAIS

De acordo com Riani (2002), entende-se por politica fiscal as escolhas do governo,
no tocante as suas receitas e despesas, ou, ainda, as modificacbes dos gastos publicos e da
tributacéo, com fins de promover o controle da atividade econémica, podendo concorrer para
aestabilizagdo ou desestabilizagdo da economia de um pais.

A politica fiscal adotada pelo governo pode ser determinante para o regjustamento
dos niveis de producdo de um pais, por meio de seus instrumentos que correspondem a
tributacdo (T) e ao dispéndio publico (G), tomados isoladamente, ou pelo saldo da execucéo
orcamenté&ria do Setor Publico (T - G), que se apresenta na forma de déficit, quando as
despesas excedem areceita (G > T), ou de superavit, no caso da receita exceder os gastos do
governo (G < T) (LEITE, 1994).

De acordo com o saldo or¢amentario, as politicas fiscais podem configurar-se como
contracionistas ou expansionistas. As primeiras destinam-se a reduzir o déficit orcamentario e
s80 executadas por meio de aumentos na carga tributé&ria ou diminuicdo dos gastos do
governo. Ja as politicas fiscais expansionistas tendem a elevar o déficit orcamentario, devido
a0 aumento nos gastos do governo ou diminuicdo da carga tributaria. Por sua complexidade,
as politicas fiscais expansionistas e contracionistas provocam modificacdes, ndo somente nos
gastos e arrecadacfes governamentais, mas nos principais agregados econdmicos.

A andlise das fungdes econdmicas da tributagdo e do dispéndio publico sb pode ser
feita a luz das funcBes do proprio governo, pois se, de um lado, a tributacdo fornece os
recursos para a realizacéo da maior parte das atividades governamentais, o dispéndio, do outro
lado, € o principal instrumento de execucéo das politicas do setor publico (LEITE, 1994).

Por meio da politica fiscal, o governo pode desempenhar trés fungdes bésicas,
apresentadas tradicionalmente por Musgrave (1973), as quais serdo discutidas a seguir:
alocativa, distributiva e estabilizadora.

Nafuncéo aocativa, a atividade estatal, de nivel nacional ou local, atua na aocagdo
de recursos, em casos em que ndo houver a necessaria eficiéncia por parte da iniciativa
privada, ou, ainda, em casos em que os bens publicos ndo podem ser fornecidos de forma
compativel com as necessidades da sociedade, por meio do sistema de mercado (GIAMBIAGI
& ALEM, 2000). Musgrave (1973) exemplifica duas situagdes em que se revela a pertinéncia

da funcdo aocativa: 1) Os investimentos na infra-estrutura, que sd0 estratégicos para o
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desenvolvimento local, regiona e nacional e compreendem investimentos de grande vulto e
retorno alongo prazo, desestimulando, muitas vezes, o setor privado; 2) A existéncia de bens
publicos e bens mistos. Os bens puablicos, assim definidos por Paul Samuelson (apud
REZENDE, 2001), distinguem-se dos demais pelo fato de que seus beneficios geralmente ndo
se limitam a um consumidor e nem podem ser recusados pelos consumidores, ndo existindo
rivalidade no consumo ou a exclusdo em caso de ndo pagamento. Exemplos de bens publicos
s80 ajustica e a seguranca. Por sua vez, os bens mistos séo aqueles que podem ser financiados
tanto por empresas privadas como por entidades estatais, mas, por sua relevancia social, o
Estado assume a provisdo desses bens, como € 0 caso da educacdo, por exemplo. Musgrave
denominou esses bens de “bens meritdrios’, tendo em vista que seria exatamente o carédter de
mérito associado a sua producdo que justificaria a intervencdo do governo, com o objetivo de
produzir em quantidades superiores aquelas que seriam normamente produzidas pelo setor
privado (REZENDE, 2001).

Verificase em Giambiagi & Além (2000) que, por meio da funcdo distributiva, o
governo redliza gustes, no sentido de promover uma distribuicdo de renda considerada justa
pela sociedade. Para isso, utilizase de aguns instrumentos principais, que sio as
transferéncias, 0os impostos e o0s subsidios. Esses trés instrumentos estdo estreitamente
relacionados, havendo vérias formas de promover uma redistribuicdo de renda. Em primeiro
lugar, por meio das transferéncias, o governo pode tributar em maior medida os individuos
pertencentes as camadas de renda mais altas e subsidiando os individuos de baixa renda. Em
segundo lugar, os recursos captados por meio da tributagdo dos individuos de renda mais ata
podem ser utilizados para o financiamento de programas voltados para a parcela da populagéo
de baixa renda, como o de construcdo de moradias populares. Finalmente, o governo pode
impor aliquotas de impostos mais altas aos bens considerados de “luxo” ou “supérfluos’,
consumidos pelos individuos de renda mais ata e cobrar aliquotas mais baixas, dos bens que
compdem a cesta basica, subsidiando, dessa forma, a producdo de bens de primeira
necessidade, com alta participacdo no consumo da populacdo de baixa renda.

Ja a funcdo estabilizadora, considerada a mais moderna das trés funcgbes da politica
fiscal, adquiriu especial importancia como instrumento de combate aos efeitos da depresséo
dos anos trinta e, a partir dai, sempre esteve presente, combatendo as pressoes inflacionarias e
0 desemprego, fendbmenos recorrentes nas economias capitaistas do pos-guerra
(GIACOMONI, 1998). Assim, arelevancia da funcéo estabilizadora denota-se do fato de que
0 sistema de mercado ndo €, por S SO, capaz de assegurar atos niveis de emprego,

estabilidade dos precos e altas taxas de crescimento econdémico, fazendo-se necessaria a
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intervencdo do governo, no sentido de proteger a economia, por meio de politicas fiscais e
monetarias.

Segundo Giacomoni (1998), a funcéo estabilizadora atua na manutencdo de elevado
nivel de emprego, estabilidade nos niveis de pregos, equilibrio no balango de pagamentos e
razoavel taxa de crescimento econdmico.

Em qualquer economia, os niveis de emprego e de precos resultam dos niveis de
demanda agregada, isto é, da disposi¢do de gastar dos consumidores, das familias,
dos capitalistas, enfim qualquer tipo de comprador. Se a demanda for superior a
capacidade nominal (potencial) de producéo, os precos tenderdo a subir; se for
inferior, haverd desemprego. O mecanismo basico da politica de estabilizacéo €,
portanto, a acdo estatal sobre a demanda agregada, aumentando-a e reduzindo-a
conforme as necessidades.

O quadro pode sofrer complicagfes adicionais, pois as economias nacionais sao
abertas ao exterior através dos fluxos de comércio e de capitais. Como as taxas de
cambio sdo fixadas, cada pais trata de usa-1as de forma que proteja seus interesses,
transferindo dificuldades para os parceiros mais frageis. Além disso, a situagdo
desses é agravada pela dependéncia ao capital externo, em grande parte integrado no
circuito especulativo (GIACOMONI, 1998, p. 37).

Além da politica fiscal, 0 governo pode utilizar da politica monetéria, para garantir a
estabilidade econbmica. Politica monetéria consiste no controle da oferta monetaria, com que,
em casos de recessado ou desaceleracdo do crescimento econdmico, 0 governo pode promover
uma reducdo nas taxas de juros, estimulando o0 aumento dos investimentos e,
consequentemente, 0 crescimento da demanda agregada e da renda naciona.
Alternativamente, em uma situacdo de excesso de demanda com impactos inflacionarios, o
governo pode aumentar as taxas de juros, com o fim de reduzir a demanda agregada da
economia. Para se atingir as prioridades da politica econémica, 0 mais comum, na pratica, &
uma agdo combinada das politicas fiscal e monetaria, por parte do governo.

Considerando-se a esfera municipal, pode-se dizer que problemas como nivel de
renda e estabilidade de precos assumem dimensdo diferente da esfera nacional, sendo apenas
parcidmente influenciadas pelas agdes governamentais locais. Nado podem, porém, ser
considerados como exégenos, pois tal consideragdo tornaria todos os processos e agdes locais
indbcuos, no que se refere a possibilidade de aterar a realidade por parte da gestéo
administrativalocal (MATIAS & CAMPELLO, 2000).

Assim, apesar de ndo possuir controle sobre a moeda ou sobre as taxas de juros, 0
governo local pode implementar politicas de crédito especificas. Em vez de focdizar o
problema do crescimento da economia nacional, pode incentivar o desenvolvimento da
economia local e regional, de varias formas e por meio de véarios mecanismos.

A politica monetéria € de pouca gestdo no nivel municipal, no entanto, quanto a

politica fisca, o governo local ndo participa apenas como agente maximizador ou
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minimizador dos efeitos das agdes governamentais centrais, mas como agente responsavel
pela determinacdo destas politicas (MATIAS & CAMPELLO, 2000).

Deve-se, entdo, analisar o modo pelo qua a poalitica fiscal utilizada no municipio
pode relacionar-se com as demais politicas nacionais, tendo como objetivo a implantagdo de
um projeto integrado de acéo por parte do governo local.

No entanto, o problema que se coloca para 0s governos locais é a determinagéo das
politicas orcamentarias, ou sgja, a determinacdo de como 0s recursos serdo alocados, quais 0s
instrumentos de distribuicdo de renda e que processos de estabilizagdo econdmica seréo
utilizados a fim de minimizar ou maximizar os efeitos das politicas nacionais.

A politica fiscal, representada pelo comportamento e caracteristicas das receitas e do
dispéndio do governo federal em determinado periodo, é implementada por meio do processo
orcamentario. E no Orcamento Geral da Uni&o que é evidenciada a politica fiscal adotada no
pais, em determinado periodo. Assim também, em nivel local, € por meio do Orgcamento
Municipal que se evidenciam as escolhas de gasto e arrecadacdo dos municipios. Dessa
forma, para este estudo, ndo nos basta entender de politica fiscal em nivel federal, mas,
principalmente, compete-nos compreender 0 processo or¢amentario como um todo, aplicado
também pelos governos estaduais e municipais, em virtude de o presente estudo culminar com
um estudo de caso, em nivel municipa. Assim, apesar de ndo ser de competéncia dos
governos municipais 0 manejo da politica fiscal, eles possuem recursos alocados por meio do
orcamento publico e contribuem sobremaneira para 0 desenvolvimento das economias locais.

Sendo assim, 0 processo orcamentario dos trés niveis de governo € identificado pelo

conjunto de trés instrumentos, evidenciados em Slomski (2001),quais sgjam:

d) Plano Plurianua (PPL) — é uma lei que abrangerd os respectivos poderes na
Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios;, sera elaborada no
primeiro ano do mandato do Executivo e tera vigéncia de quatro anos. A Lei que
ingtituir o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal, estadua e municipal, para as
despesas de capital® e outras delas decorrentes e para as relativas a programas de

duragdo continuada, ou seja, que abranjam mais de um exercicio financeiro;

! Segundo Slomski (2001) classificam-se como despesas de capital aquelas que contribuem, diretamente, para a
formacd@o ou aquisicdo de um bem de capital, que contribui para a produgdo ou geragdo de novos bens ou
servigos e integrardo o patrimbnio publico.

2 periodo durante o qual o orcamento é executado, no Brasil coincide com o ano civil.
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b) Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) — compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, estadual e municipal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei
orcament&ria anual, dispor4d sobre as dteracbes na legidacdo tributéria e

estabel ecera a politica de aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento;

c) Lel Orcamentaria Anual (LOA) — estima a receita, aloca recursos e fixa as
despesas em consonancia com o Plano Plurianual e com a LDO. Compreende o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, dos Estados e dos Municipios,
seus fundos, Orgdos e entidades da administracéo direta e indireta, inclusive
fundages instituidas e mantidas pelo Poder Plblico; o orcamento de investimento
das empresas em que a Unido, os Estados e os Municipios, direta ou
indiretamente, detenham a maioria do capital social com direito a voto; e o
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 0rgdos a ela
vinculados, da administragcéo direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes

instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Desse modo, verifica-se que a Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econdémico-financeira e o programa de trabalho do
Governo.

Assim como nos Estados e Municipios, o Orgcamento Geral da Unido contém, de um
lado, a estimativa das diversas receitas da Uni&o, oriunda de impostos, taxas e contribuicdes e
das rendas produzidas pelo patriménio governamental. Do outro lado, estabelece os gastos a
serem realizados pelo governo. Os recursos sao alocados em termos de cada projeto e cada
programa a ser desenvolvido pelas diferentes unidades orcamentérias de cada Orgéo da
administracdo direta e indireta, sendo detalhadas em um grosso volume publicado pelo
Departamento de Orcamento da Secretaria Nacional do Planegjamento.

De acordo com Leite (1994) o gasto ou a despesa publica podem, em Ultima
instdncia, ser conceituados como uma escolha politica dos governos, no que se refere aos
diversos servicos que eles prestam a sociedade. Assm como o0 papel desempenhado pelo
Estado nas nagdes modifica-se ao longo dos anos, a aocacdo dos recursos publicos também se
modifica, influenciada pelas escolhas politicas. Os gastos ou despesas publicas representam o
custo da quantidade e da qualidade dos servicos e bens oferecidos pelo governo e séo

evidenciados pelo setor publico por meio do Orcamento.
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No tocante ao financiamento dos gastos pubicos, 0 governo podera utilizar quatro
fontes basicas de financiamento: emissdo de moeda, lancamento de titulos publicos,
empréstimos bancérios (interno e externo) e a tributacdo. Cada uma dessas alternativas, se
utilizadas, financiard os gastos do governo, mas provocara efeitos diferentes sobre as
atividades econdmicas do pais.

A receita levantada por meio da emissdo de moeda é chamada senhoriagem. O termo
deriva de seigneur, do francés, para senhor feudal. Na Idade Média, o senhor tinha o direito
exclusvo de cunhar moeda em seu feudo. Atualmente, esse direito cabe ao governo e
constitui uma fonte de receita publica (MANKIW, 1999).

Quando o governo emite moeda para financiar suas despesas, aumenta a oferta de
moeda. Pelas razbes apresentadas, o0 aumento da oferta de moeda provoca inflagdo. Portanto, a
emissdo de moeda para aumentar a receita do governo equivale ao lancamento de um imposto
inflacionério.

O total arrecadado com a emisséo de moeda varia substancialmente de pais para pais.
Em paises que experimentaram a hiperinflago, freqientemente, a senhoriagem € a principal
fonte de receita do governo, pois, na verdade, a necessidade de emitir para financiar as
despesas publicas € uma das principais causas da hiperinflacdo. Uma vantagem desse
mecanismo de financiamento é o fato de ndo gerar déficits futuros e ndo ter que elevar as
taxas de juros. No entanto, diferentemente dos demais tipos de financiamento, a emisséo de
moeda é exclusiva para 0 governo federal, ja que estados e municipios ndo tém poderes para
tal financiamento.

Por sua vez, 0 governo pode também vender titulos publicos no mercado interno e
externo para financiar seus gastos. Assim, 0 governo troca titulos (ativo financeiro néo
monetario) por moeda que ja& estd em circulagdo, 0 que, a principio, ndo traria qualquer
presséo inflacionéria. No entanto, esse tipo de financiamento provoca uma elevacdo da divida
publica (o que pressionara o déficit no futuro). Ademais, o governo, para colocar esses titulos,
precisa oferecer juros mais atraentes, 0 que representa uma elevacdo adiciona no
endividamento. Esse tipo de financiamento também ndo é usual para 0s governos municipais,
por uma série de fatores evidenciados em Matias & Campello (2000): o mercado de capitais
ainda € incipiente, ndo ha plangiamento de médio e longo prazos, ndo existem mecanismos de
controle orcamentério transparentes, falta conhecimento financeiro aos técnicos da fazenda
municipal, entre outros.

Outro mecanismo de financiamento € a obtencéo de empréstimos junto a instituicdes

financeiras externas e internas, para redizar investimentos ou aumentar a liquidez da
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econromia. Dependendo da conjuntura econdmica de cada governo, esse pode ser um
mecanismo vantaj 0so.

Porém, tanto para conceder empréstimos como para financiar os gastos por meio da
colocacdo de titulos, € preciso que o setor privado tenha confianca que o governo honrara os
compromissos, por ocasido do vencimento. No entanto, Se 0 governo encontra-se em uma
situagdo de déficit elevado, o montante de titulos colocados no mercado, necessariamente,
serd grande e as taxas de juros elevadas para atrair os recursos do setor privado, implicando
um necessario crescimento da divida

Se a divida publica (como porcentagem do PIB) crescer por um periodo mais longo,
a sociedade pode ndo estar disposta a continuar comprando titulos do governo, ou porgue ndo
dispbe mais de recursos ou porque acredita que o governo ndo tera condicdes de honrar os
crescentes compromissos financeiros advindos do servigo dadivida

A situagdo chegando a esse ponto, explica Lanzana (2001), o governo tem duas
alternativas. aprimeira é recorrer a emisséo de moeda, levando a um processo inflacionario e
“impondo” uma queda real do valor dos titulos do governo e, portanto, na divida interna,
também em termos reais. Dependendo da magnitude da emissdo e da reagdo dos proprietarios
de titulos (que podem tentar vendé-los rapidamente), o pais pode ser conduzido a
hiperinflacdo. A outra aternativa € 0 governo decretar um alongamento compulsorio da
divida, o que pode fazer com que os proprietarios do capital financeiro procurem se refugiar
em ativos atrelados ao dolar (o préprio délar ou titulos externos) pressionando o mercado de
cambio.

Dessa forma, pode-se afirmar que, sob a dtica das externalidades que causam a
economia do pais, 0 melhor mecanismo de financiamento para o setor publico é a tributac&o.
Isso porque o mecanismo da tributacdo, associado as politicas or¢camentérias, intervém
diretamente na alocacdo dos recursos, na distribuicdo dos recursos na sociedade e ainda pode
reduzir as desigualdades na riqueza, na renda e no consumo.

A tributacdo é um instrumento pelo qual 0 Governo obtém recursos para satisfazer as
necessidades da populagdo. O sistema de tributacdo variara de acordo com as particul aridades
e também com determinadas situacdes politicas, econdmicas e sociais de cada pais. Mesmo
gue os sistemas de tributacdo sgjam diferentes, eles se constituirdo, assim mesmo, no principal
mecanismo de obten¢&o dos recursos publicos no sistema capitalista (REZENDE, 2001).

O distema tributario corresponde ao principal instrumento de politica fisca do
governo e, em determinadas circunstancias, pode desenvolver papéis diferentes, dependendo

dos objetivos a serem al cancados.
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Assim, a tributacdo nacional é representada pelas receitas totais da Unido, dos
Egtados, do Distrito Federal e dos Municipios, que compreendem a receita tributéria e a
patrimonial, sendo essa Ultima oriunda da renda propi ciada pel os bens do governo.

Conforme ja mencionado, quando o resultado da execugdo orcamentéria configura-se
como déficit pablico, exige-se a mobilizagdo de poupanca interna e externa para financialo.
Essas poupancas poderiam ser direcionadas para outros fins, como aumento dos investimentos
privados. Além disso, hd uma pressdo sobre a taxa de juros, quando o setor publico disputa
recursos limitados com o setor privado. Esse impacto € tdo mais elevado quanto maior for a
restricdo de liquidez. Paises com mercados de capitais pouco desenvolvidos e elevados
spreads bancérios tornam a disputa por recursos mais acirrada. Por essa raz8o, o combate ao
déficit publico tem-se tornado prioridade para muitos governos, pelas consequéncias
marcantes gue causam a economia dos paises, especialmente dos paises em desenvolvimento,
sendo de grande importancia a adogdo de regras fiscais que visem combater o déficit em todos
0s niveis de governo.

Como exemplo desta preocupacdo, Giambiagi (2001) apresenta os Estados Unidos,
que ja na década de 80 aprovou a Lei Gramm-Rudman-Hollings — mais conhecida
simplesmente como “Lel Gramm-Rudman” — definindo medidas para controle do déficit
publico do pais. Também o0s paises europeus, no intuito de estabelecer uma moeda Unica,
definiram, no inicio da década de 90, por meio do Tratado de Maastricht, um teto de déficit de
3% do PIB como critério de elegibilidade para os paises terem acesso a futura moeda.

Assim, € pertinente destacar que ao longo dos anos 90 evidenciou-se o0 tema
das chamadas regras fiscais na literatura internacional sobre financas publicas.

Em Nunes & Nunes (2001) encontra-se um conceito relevante, tratando-se das
regras fiscais. as instituicbes orcamentarias. As instituicdes orcamentarias compreendem o
conjunto de regras, procedimentos e praticas de acordo com as quais 0S orcamentos Sao

elaborados, aprovados e implementados. Mencionam ainda que,

Teoricamente, se as decisdes em matéria fiscal fossem tomadas por um agente
planejador social exdgeno, seriam observados comportamentos fiscais 6timos. Esse
agente seria capaz de identificar o nivel de gasto em termos de consisténcia
macroecondmica com outras politicas, visando atingir objetivos predeterminados de
modo coerente. Seria também capaz de fazer escolhas no sentido de garantir a
melhor distribuicdo possivel do gasto. Nesse contexto, a discricionaridade do
planejador social seria preferivel a adocdo de regras. As regras, por imporem
restri¢Oes ao planejador social, seriam necessariamente subGtimas.

Contudo, na prética, o planejador social dos manuais de economia néo existe. H4, na
verdade, um conjunto de atores que participam do processo decisdrio com suas
proprias preferéncias e motivacfes. |sto gera uma série de problemas potenciais que
as instituicdes orcamentérias podem contribuir para solucionar. Também a grande
variedade de experiéncias fiscais entre paises (ou estados) relativamente
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homogéneos e a dificuldade de explicar tais diferencas com varidveis puramente
econdmicas levou vérios autores a considerar a influéncia de fatores politicos e
institucionais (NUNES & NUNES, 2001, p. 642).

Observa-se portanto, que as instituigdes orcamentarias demonstram como a politica
orcamentéria é executada, seja por meio daimposi¢ao de restrigdes no processo orcamentario,
segja distribuindo o poder e as responsabilidades entre os diferentes agentes, afetando os
resultados fiscais em uma ou outra direcdo. Assim a relevancia das instituicdes orcamentérias
nos anos 90 revela-se sobretudo na América Latina, onde processos inflacionarios crénicos e
crises de endividamento acentuaram a importancia de impor controles mais rigidos sobre a
politica fiscal.

Percebe-se, de modo geral, que todos os paises necessitam de disciplina fiscal e
determinadas regras fiscais, visto que todos possuem uma restricdo orcamentéria,
independente de seu grau de desenvolvimento. Necessitam de uma restricdo ou um conjunto
de “[...] restricciones permanentes sobre el déficit fiscal, sobre el stock de deuda publica, o
sobre algin outro indicador global de conducta fiscal” (KOPITS, IMENEZ & MANOEL,
2000, p. 4). Tais restricdes devem ser obedecidas, sob pena de se incorrer em algum tipo de
penaidade, no minimo de cardter moral, pois, ainda segundo Kopits, Jiménez & Manoel
(2000, p. 6) “[...] las sanciones por no cumplimiento de estas reglas generalmente consisten
en pérdida de prestigio politico por parte de los gobernantes y su partido politico y, mas
concretamente, por un aumento en € costo de interés del gobierno en e mercado
financiero” .

A utilizagdo de leis como instrumento de imposicdo de regras fiscais €
destacado por Giambiagi (2001) em dois conjuntos de artigos da literatura: por um lado
encontram-se os trabalhos que defendem regras de orcamento equilibrado ou de tetos de
déficit; e, por outro, trabalhos como os de Alesina e Perotti (1996) (apud GIAMBIAGI, 2001)
e Hausmann (1996) (apud GIAMBIAGI, 2001), que destacam o papel dos procedimentos, do
rigor e da transparéncia dos processos orcamentérios, em detrimento daquel as regras.

A ressalva desses trabal hos acerca da eficacia do estabelecimento de limites formais
a0 gasto ou ao déficit publico esta ligada, fundamentalmente, a dois aspectos. por um lado, a
idéia de que, nas palavras de Hausmann (1996) (apud GIAMBIAGI, 2001, p. 4) “[..]
complicated rules are difficult to implement, present monitoring problems and are rarely
observed’; e, por outro, ao fato de que tais limites retirariam espaco aos governos para fazer
politicas contraciclicas, “engessando” o resultado fiscal.

Argumentando-se estas ressalvas percebe-se que, em primeiro lugar, € necessario que

se facam leis que ndo sgjam complicadas, nem no sentido de seu entendimento nem de sua
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execucdo, Vvisto que, mais do que tudo, as leis devem ser exequiveis. Giambiagi (2001)
menciona trés critérios a que uma regra fiscal deve atender para que possa ser bem sucedida:
deve ser smples, dificil de mudar e viavel.

A simplicidade é fundamental para que uma proposta se converta em uma
idéia-forca que mobilize os governos. Por isso é desgjavel contar com metas que sgam
nimeros redondos, baseados em conceitos de uso largamente difundido e que ndo mudem
com o tempo. Esse € um dos motivos, que explica por que o teto de déficit de 3% do PIB
estabelecido em Maastricht foi seguido a risca no caso dos paises que pretendiam entrar na
zonado euro (GIAMBIAGI, 2001).

Quanto ao critério de ser dificil de mudar, Giambiagi (2001) cita o precedente da
Argentina, que, depois de aprovar uma lei a la Gramm-Rudman em 1999, mudou o0s
parametros fiscais com os quais tinha-se comprometido — estabelecendo a meta de equilibrio
fiscal para 2003 —ja no primeiro ano, face as dificuldades de cumprir a legislagdo, aumentou
os limites de déficit e adiou a meta de equilibrio para 2005. Isso motivou 0 6bvio comentario
de um analista de que ‘the limited credibility of the Fiscal Responsibility Law has been
mortally wounded: barely one year after its sanction, it will be modified to accommodate the
government’s needs. Why should it believed to any power to enforce a balanced budget by
2005? (THOMSEN, 2000 apud GIAMBIAGI, 2001, p. 2).

Ao contrario, como um exemplo bem sucedido, pode-se citar novamente o Tratado
de Maastricht, o qual, se tivesse sido simplesmente assinado pelos ministros de cada pais, 0s
parametros teriam sido mudados quando surgiram as primeiras dificuldades, para respeitar a
citada meta de 3% do PIB. Se isso ndo ocorreu, e se 0s paises se empenharam em cumprir o
que fora acordado, foi porque, entre outras coisas, era muito dificil mudar o que fora acertado
por mais de 10 paises e posteriormente ratificado mediante plebiscitos nacionais ou pelos
respectivos parlamentos de cada pais (GIAMBIAGI, 2001).

Quanto ao terceiro critério, referente a viabilidade, ndo adianta estabelecer regras, se
elas ndo podem ser cumpridas. Quando um pais tem problemas fiscais, uma regra deve gjudar
a enquadrar o seu setor publico, mas dentro de parametros redlistas. Giambiagi (2001)
menciona 0 exemplo da Alemanha, que tem uma divida publica da ordem de grandeza de
60% do PIB, ndo faria sentido que aprovasse uma lei fixando um teto de 30% do PIB a ser
atingido em apenas cinco anos, pois isso a obrigaria a um guste tdo extremo quanto
desnecessario.

Argumentando ainda a ressalva a respeito da eficacia da imposi¢cdo de limites legais

ou institucionails a0 gasto e ao déficit publico, no tocante ao fato de ser o governo



29

“engessado” para redlizar gastos publicos pode-se dizer que, pelo menos nos casos de paises
emergentes como o Brasil, com problemas fiscais de certa gravidade, a aternativa de realizar
politicas anticiclicas, tipicamente keynesianas, em uma situacdo adversa, simplesmente ndo
existe. Nem o Brasil, nem a Argentina, por exemplo, podem se dar o luxo de, como forma de
sair dos seus respectivos processos de estagnacdo, adotar politicas fiscais expansionistas, ja
que ndo encontrariam disponibilidade de recursos no mercado para financiar o desequilibrio
disso resultante, a taxas que fossem consistentes com uma trgjetdria bem comportada da
relacdo divida/PIB (GIAMBIAGI, 2001).

A esse respeito, Tavares et a. (1999) também argumentam que o déficit ndo seria
problema, desde que fosse financiavel, isto €, desde que existissem fontes de financiamento,
em termos de disponibilidades e custos, que ndo implicassem uma perspectiva futura de
incapacidade de financiamento. Além disso, os objetivos macroeconémicos implicam
restri¢des nessas fontes de financiamento, até porque afetam o montante de moeda que o setor
privado esta disposto a absorver a dadas taxas de juros.

Desta forma, como preferéncias individuais, expressas em um orgamento n&o
sujeitos a limites, podem se revelar perigosas para a sociedade, faz-se necessaria a criacéo de
leis que restrinjam a possibilidade de o gasto publico ultrapassar largamente a disponibilidade
de recursos — tributos — para financiar tais despesas.

Esse papel de auto-control que as regras fiscais desempenham para os atores

politicos € explicado com as seguintes palavras de Poterba (1996):

If society exhibits dynamically inconsistent preferences with respect to fiscal policy,
always preferring a larger budget deficit in the current period than it would have
agreed to in previous periods, then budget rules may provide a mechanism for
constraining the discretion of future budget deliberations (POTERBA, 1996 apud
GIAMBIAGI, 2001, p. 9-10).

Nas FederacOes, enfatizam Tavares et a. (1999), o debate regras versus
discricionaridade adquire elementos novos. Se reestabelecer a consisténcia é fundamental, o
caminho para fazé-lo deve respeitar as particularidades de cada pais. Contudo, estabelecer
regras sem ferir o principio da autonomia federativa pode ser dificil. No que se refere ao
endividamento subnacional, por exemplo, a andlise das experiéncias internacionais apresenta
diversidade substancia nos enfoques.

Mora (2002) relata que, em textos elaborados por organismos internacionais como o
Bird e o FMI, sdo apresentadas sugestdes neste sentido. Dillinger (1995, apud Mora 2002),
técnico do Banco Mundial, menciona que a melhor forma de controlar o endividamento seria

por meio das forgas de mercado com o governo federal, sinalizando que ndo mais interviria no



caso de novas crises. Propde, entdo:

[...] que se deixe falir um estado de menor importéancia. A opgdo deveria considerar
0 impacto instabilizador caso a “escolha’ sobrecaisse sobre um estado com maior
peso politico. Pode-se dizer que a sugestdo fere as prerrogativas federativas. Além
disso, a opgéo por um estado mais pobre, quando os estados mais endividados séo
exatamente os de maior poder aguisitivo, mostraria que o governo central jamais
deixaria de amparar um estado mais rico, até pelas implicagdes sistémicas. Assim, 0
mercado, seguindo esse raciocinio, ndo mais emprestaria aos estados menores.
Como estes Ultimos ja ndo tem praticamente nenhum acesso ao crédito privado (a
excecdo das operacBes ARO), a medida seria indcua, ndo solucionando o problema
(MORA, 2002, p. 66).

Mora (2002) apresenta ainda os quatro modelos de controle de endividamento
descritos por Ter-Minassian (1996), para os paises descentralizados. A op¢do por um dos
quatro modelos deve considerar aspectos socioecondmicos e de ordem politico-institucional
do pais em questdo. No entanto, existem muitas variagles e varios paises optam por controles
que ndo se restringem a um desses model os.

O primeiro modelo, baseado na disciplina de mercado, supde a presenca de mercados
livres e abertos, a disponibilidade de informacbes sobre a situagcdo fiscal-financeira dos
governos subnacionals e a impossibilidade de qualquer operacéo de salvamento, em caso de
inadimplemento. O enfoque cooperativo, por sua vez, prevé a negociagdo permanente entre as
diferentes esferas de poder, com a discussdo de metas fiscais entre governos federal e
subnacionais, em acordo com os objetivos macroecondmicos. O controle do endividamento
subnacional pode ser também por meio de regras definidas pela legislagc@o pertinente ou por
controles diretos do governo central (comum em paises unitarios, esse formato confere ao
governo central a prerrogativa de controlar o endividamento das unidades subnacionais)
(MORA, 2002).

No Brasil, o controle do endividamento, desde 1964, quando 0s governos
subnacionais praticamente iniciaram a contratagdo de crédito, sempre foi realizado por meio
de regras. Isto se explica pelo modelo de federalismo existente no pais, caracterizado pela
enorme dependéncia financeira dos governos subnacionais junto ao governo central. Desse
modo, a base para a elaboragdo e adocdo da Lei de Responsabilidade Fisca no Brasil
relaciona-se, por um lado, com trabalhos que mostram a influéncia das ingtituicbes —
incluindo a legislacdo - sobre o resultado fiscal dos paises, e por outro, por meio de exemplos
préticos de outros paises que adotaram regras fiscais, ainda gue com realidades bem distintas.

Observa-se, assim, que por meio da politica fiscal 0 governo cumpre com suas
atribuices junto a sociedade, e, ainda que 0s governos subnacionais ndo sejam 0s

responsaveis pelo manejo da politica fiscal do pais, eles alocam recursos em seus orcamentos
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e sdo fundamentais para o desenvolvimento das economias locais, além de influenciarem o
equilibrio financeiro de toda a Federacao.

Dependendo da politica fiscal adotada, 0 governo pode ter como resultado déficits
cronicos, gerando dividas crescentes. Neste caso, faz-se necess&ria a adocdo de regras fiscais.
No Brasil, muitas destas regras fiscais estdo materializadas na LRF, objeto principa do
presente estudo, e, no proximo capitulo, serd abordado o contexto fiscal brasileiro que

motivou 0 governo aimplantar tais regras.



3 O CONTEXTO FISCAL DO BRASIL NASULTIMAS DECADAS E A NECESSIDADE
DA LElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

No capitulo anterior, foram abordados aspectos fundamentais da politica fiscal, pela
qual, por meio dos gastos e da tributacdo, 0 governo, em todas as esferas, interfere junto ao
mercado, a fim de cumprir com suas atribui¢gdes sociais. No entanto, a abordagem realizada
deu enfoque a aspectos tedricos, a fim de fundamentar as andlises redlizadas neste e nos
préximos capitul os.

Assim, o presente capitulo visa explicitar a politica fiscal utilizada no Brasil nas
Ultimas décadas, haja vista que a LRF, objeto principal do presente estudo, decorreu ndo
somente de uma conjuntura fiscal momenténea, mas de todo um histérico fisca existente em
nosso pais. Pretende-se demonstrar, neste capitulo, a necessidade de se incorporar na gestao
governamental uma restricio orcamentéria® forte, de forma que a politica fiscal, ou ainda, a
alocacdo dos recursos publicos possa fazer cumprir as funcdes do governo, evidenciadas no
capitulo anterior, sujeitando-se, a0 mesmo tempo, a um equilibrio fiscal, a fim de garantir as
mesmas ou ainda melhores condi¢des de governabilidade futura.

Por meio do estudo de politica econdmica, percebe-se que 0 sucesso de determinada
gestdo governamental ou de determinada politica especifica, como a fiscal, depende da
maneira como seus efeitos se refletem sobre os objetivos maiores de uma politica econdmica.
Nesse sentido, citarse Nassif (2002, p. 39), quando menciona que “politica fiscal ndo é
atividade fim, mas atividade meio da politica econdbmica. A atividade fim € a promocéo do
bem-estar da populagdo, mediante o0 atendimento das caréncias sociais e a criagdo de um
ambiente econdémico competitivo, que favoreca o desenvolvimento”.

E pertinente ressaltar, ainda, que a politica fiscal, como atividade meio, deve ser

avaliada por quatro itens, evidenciados por Nassif (2002):

ad) gestdo da divida como um todo, que é responsabilidade, por ordem hierarquica,

do presidente da Republica, do ministro da Fazenda e do Banco Central;

! De acordo com Mendes (1998), restric&o orcamentéria é um conceito bésico da teoria econdmica. Trata-se do
total de recursos de que dispde um individuo para adquirir bens e servicos. Traduz a no¢do de que o agente
econdmico esta acostumado a adequar suas despesas a sua renda e patrimonio.
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b) gestdo de despesas, que € responsabilidade dos trés poderes e, mais

especificamente, do Executivo;

c) capacidade de arrecadar, que depende da competéncia especifica da Secretaria
da Receita Federd;

d) modo de arrecadar, que deve levar em conta os efeitos sobre a formagdo de
precos da economia e seus impactos sobre a maior ou menor competitividade do
ambiente econdbmico — em que Sse entra na questdo legidativa da reforma
tributaria.

Dessa forma, a gestdo fiscal corresponde a capacidade do governo de gerenciar esses
quatro itens evidenciados acima, de forma a atingir a atividade fim, que corresponde, em
altima instancia, ao bem-estar econémico e socia (welfare state).

Portanto, em virtude do fim a que se destina, € imprescindivel que a gestdo fisca sgja
permeada de eficiéncia e eficacia, para que possa cumprir com sua responsabilidade
econdmica e social perante o pais. Isto significa que o modo como o0 governo gerencia 0s
recursos publicos, por meio de politicas de gastos, tributacdo, dividas e financiamentos
interfere em variaveis sociais e econdmicas, podendo produzir efeitos positivos ou negativos
sobre a prosperidade econémica.

Dai a importancia da chamada gestdo fiscal responsavel, que corresponde ao
conjunto de medidas que visem disciplinar as agdes do gestor publico, por meio de principios
de financas publicas, objetivando, alongo prazo, o equilibrio das contas publicas e, em dltima
instancia, promover a solidificagdo dos fundamentos econdmicos do pais e a estabilidade
macroecondmica.

Observando-se em Bueno (1997, p. 572), o termo responsabilidade corresponde a
“obrigaca@o de responder pelos seus atos e pelos de outrem” e o termo “fiscal” refere-se a
fazenda publica. Portanto, de acordo com sua significancia, a responsabilidade fiscal
corresponde a obrigacdo do gestor publico de responder pelos seus atos. E essa resposta se da
por meio da transparéncia na gestéo e na prestacdo de contas a sociedade.

Por sua vez, Kopits, Jiménez & Manoel (2000) definem a responsabilidade fiscal

mencionando que:

En principio, la responsabilidad fiscal es un concepto amplio que se puede aplicar
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por medio de reglas o de una politica discrecional®. En la préactica, es un sinénimo
dereglasfiscales, es decir, restricciones permanentes sobre el déficit fiscal, sobre el
stock de deuda publica, o sobre algun otro indicador global de conducta fiscal. Por
lo general, talesreglas que se pueden implantar en diferentes grados de formalidad
institucional Jestan acompafiadas por criterios de transparencia y de un marco
presupuestario plurianual consistente con revisiones macroeconémicas KOPITS,
JMENEZ & MANOEL, 2000, p. 4).

Utilizando-se 0 conceito acima, constata-se, no Brasil, um passado muitas vezes
desprovido de responsabilidade fiscal. Essa constatagcéo denota, principalmente, os pesados
investimentos da década de 60 e 70, que criaram enorme passivo publico externo e, a partir do
inicio dos anos 80, 0 setor publico foi submetido a violento processo de endividamento,
utilizado para eguacionar as contas externas e internas do pais. Aliado a esses fatores,
percebe-se a auséncia de limites para a divida, o déficit ou outros parametros fiscais.

Dessa forma, voltando-se aos anos de 1940 a 1970, percebe-se uma inevitavel
intervencdo do Governo na economia, tendo em vista principalmente: @) um setor privado
relativamente pequeno; b) os desafios colocados pela necessidade de enfrentar crises
econdmicas internacionais; ¢) o desgjo de controlar a participacdo do capital estrangeiro,
principalmente nos setores de utilidade publica e recursos naturais, e d) o objetivo de
promover aindustrializacdo rapida de um pais atrasado.

Com os objetivos supracitados, foram criadas as grandes estatais no Brasil, que
ocuparam espacos vazios associados a setores estratégicos para 0 desenvolvimento econbémico
desgjado e cujo investimento era caracterizado pelo alto nivel de capital, baixo retorno e longo
prazo de maturagcdo, 0 que 0s tornava pouco atraentes para a iniciativa privada. Os esforgos
desses investimentos foram calcados no chamado “trip€’, composto pelos capitais estatal,
multinacional e privado nacional. Os dois principais “pés’ eram os investimentos estatal e
multinacional, havendo uma forte complementariedade entre os dois, com o Estado
assumindo a responsabilidade pelo investimento pesado em infra-estrutura basica — energia e
transportes — e o capital estrangeiro, pelo investimento na indastria metal-mecanica. Ao
capital privado nacional coube, principalmente, o investimento em setores de distribuicéo e
fornecedores para as grandes empresas multinacionais — como a industria de autopegas.
Dentre os incentivos a ampliagdo do investimento privado destacaram-se: a) facil acesso e
condicOes favoraveis a obtencdo de financiamento externo; b) créditos de longo prazo, com
baixa taxa de juros; e, c) reserva de mercado interno para 0s novos setores industriais a serem
criados (GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

2 La Ley de Honestidad Presupuestaria de 1998 promulgada en Australia, con fuerte énfasis sobre transparencia
por medio de informes frecuentes y confiables de resultados e intenciones en las finanzas publicas, es un buen
ejemplo de responsabilidad fiscal sin reglas. Pero el término se origind con la ley de Responsabilidad Fiscal de
1994 en Nueva Zelanda, que ademas de normas de transparencia establ ece reglas de politicafiscal.
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Nesse sentido, o Estado brasileiro interveio de diversas formas, a fim de contribuir
para o aumento dos investimentos na economia: a) mediante a concessdo de subsidios ao setor
privado; b) financiando os esforcos de investimento privado em setores estratégicos; C)
investindo diretamente em setores de infra-estrutura e utilidade publica; e d) funcionando
como importante fonte de demanda para o setor privado. Estas atribuicdes refletem-se por
meio da expansdo do nimero de empresas estatais, em que, segundo dados expostos em
Giambiagi & Além (2000), entre 1968 e 1974, foram criadas 231 novas firmas.

Os anos de 1970 representaram 0 auge da intervencdo publica, por meio das
empresas estatais e também se constituiu no inicio da crise do setor produtivo estatal. De
acordo com Giambiagi & Além (2000), em virtude da desaceleracdo do crescimento
econdmico decorrente do primeiro chogque do petréleo (1973), o governo brasileiro langou,
em 1974, o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND). Isso significou,
inicialmente, um aumento expressvo do valor importado e, consequentemente, da
necessidade de geracdo de divisas, o que foi viabilizado pelo aumento do endividamento
externo do Brasil. Assm, as empresas estatais foram os principais instrumentos utilizados
para a manutencdo da estratégia de “crescimento com endividamento” , ja que 0 acesso ao
crédito interno foi restringido, 0 que induziu as empresas estatais a recorrerem a captacao
externa e, conseguientemente, aumentarem seus passivos.

Esse forte aumento da participagéo estatal no esfor¢co do desenvolvimento dos anos
1960 e 1970 refletiu-se em um expressivo aumento dos dispéndios governamentais, o que
dificultou, em certa medida, a administracéo das financas publicas (GIAMBIAGI & ALEM,
2000).

Essas dificuldades séo evidenciadas pela auséncia de uma estrutura contabil e de
plangamento adequados, bem como a falta de transparéncia e compreensibilidade dos
relatorios das finangas publicas.

Dentre essas dificuldades encontra-se a multiplicidade de orcamentos existentes no
periodo: 0 OGU (Orcamento Geral da Unido — lei de meios), o orcamento das empresas
estatais (gastos contabilizados individuamente), o orcamento monetério e a conta da divida
Os gastos de natureza fiscal eram executados por meio dos trés orgcamentos (GIAMBIAGI &
ALEM, 2000).

O OGU englobava as receitas fiscais e as despesas tipicas de manutencdo da méquina
administrativa do governo federal e era o unico efetivamente debatido e aprovado pelo
Congresso. No entanto, ao longo do tempo, 0 OGU foi perdendo importancia, a medida que se

ampliou a intervencdo direta e indireta do Estado na atividade produtiva, crescendo, ao longo
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dos anos 70, a importancia dos gastos correspondentes ao orcamento monetario, a conta da
divida e, principamente, ao orcamento das empresas estatais.

N&o existia, também, até 1979, nenhum plano governamental consolidado, que
abrangesse a totalidade das entidades estatais (empresas, fundagoes e autarquias). Na verdade,
até essa data, as empresas estatais usufruiam de autonomia com relacéo as suas decisdes sobre
usos e fontes de financiamentos e nem o governo tinha um conhecimento preciso do nimero
total das entidades estatais. De acordo com Giambiagi & Além (2000), essa situacdo somente
forarevertida em 1979, por meio da criagéo da Secretaria de Controle das Empresas Estatais -
SEST, em que se fez 0 cadastramento e o0 primeiro orcamento das empresas estatais para
1980, aparecendo os dispéndios (correntes e investimentos) e as fontes de recursos para

financiamentos dos gastos, inclusive recursos externos.

A aprovacdo de cada orcamento era submetida a autoridades distintas, em épocas
diferentes do ano e baseadas em planilhas de par@metros prospectivos néo
uniformes. Sendo assim, ndo sd a execucdo das politicas fiscal e monetéria se
superpunham de forma néo articulada e confusa, como a mera consolidacdo das
contas fiscais, para se obter uma visdo global das finangas do setor publico federal,
tornava-se praticamente impossivel (GIAMBIAGI & ALEM, 2000, p. 116).

Além disso, os limites de endividamento aprovados pelo legidativo no OGU néo
eram seguidos pelo executivo, tendo em vista que o OGU aprovado pelo Congresso Nacional
sempre se apresentava “equilibrado”, porém com despesas extra-orcamentarias sendo
executadas por meio das autoridades monetérias, ocasionando, como resultado do orgamento
monetario, que misturava operacdes fiscais com monetarias, a impossibilidade de distinguir
claramente o componente fiscal do déficit e, portanto, as pressdes deste sobre as expansoes
monetéria e da divida publica (GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

E pertinente citar ainda o fato de o Conselho Monetério Nacional - CMN autorizar o
Banco Central - BC a emitir divida publica mobiliéria, tanto para fins de politica monetéria
como, indiretamente, para financiar dispéndios publicos extra-or¢camentérios. Assim, o
significativo crescimento da divida publica, ao longo dos anos 1970, foi o resultado de
déficits fiscais crescentes — ndo explicitados pelo OGU -; da esterilizacdo das expansdes
monetérias decorrentes da formagdo de estoques de reservas internacionais e da absor¢do e
intermediacdo pelo BC da divida externa brasileira (GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

Dessa forma, a auséncia de mecanismos gque garantissem uma contabilidade conjunta
de todas as despesas tornava as contas publicas bastante confusas. Essa desorganizacéo
orcamentaria impedia que se visualizassem, de forma precisa, as contas do governo federal,

ocasionando até mesmo a perda do controle da politica monetéria e da evolugdo da divida



37

publica.

Além do que, o aumento, em grande medida, ilimitado dos dispéndios publicos —
com vistas, principalmente, a promogdo do crescimento econémico — ao longo dos anos 1970,
foi favorecido, principalmente, pelo crédito externo abundante e barato — que viabilizou a
estratégia do “crescimento com endividamento”. Entretanto, a sSituacdo aterou-se
drasticamente no final da década. Com o segundo choque do petréleo, em 1979, e a reversdo
das condicbes de crédito externo — tanto no que diz respeito ao forte aumento das taxas de
juros internacionais, quanto ao posterior esgotamento das fontes voluntarias de financiamento,
o Brasil deparou-se com uma grave crise, no inicio dos anos 1980, que levou a necessidade de
um forte gjuste da economia brasileira, com énfase, entre outras coisas, em um maior controle
das contas publicas.

De acordo com Giambiagi & Além (2000), quando eclodiu a crise da divida externa,
em 1982, o crédito externo desapareceu e o0 Brasil teve que pedir ajuda financeira ao Fundo
Monetario Internacional - FMI, envolvendo uma série de condicionalidades tipicas das
negociacdes em torno de um empréstimo desse organismo, principalmente pelo panorama
fiscal existente no Brasil ser totalmente desfavoravel, devido a um déficit publico do qual se
sabia ser extremamente elevado, porém com grande incerteza acerca do seu valor exato, pelas
dificuldades de mensuracdo e auséncia de estatisticas fiscais compativeis com as boas préticas
internacionais e pela auséncia de instrumentos efetivos de controle do gasto publico, que
permitissem ter uma pronta resposta as iniciativas da politica econémica. Aliado a esses
fatores existia um debate local, no qual sequer a propria necessidade de combater o déficit
publico era ainda consensual, devido ao peso elevado que as idéias keynesianas tradicionais
tinham na formagdo da opinido econémica do pais, na época.

A partir do final de 1982, os técnicos do FMI, juntamente com o Ministério da
Fazenda e Plangiamento do Brasil e o0 Banco Central comegaram a desenvolver mecanismos
gue permitissem uma melhor avaliacdo do contexto fiscal brasileiro, aperfeicoando-se, desde
entdo, critérios de mensuracdo do déficit, realizado por meio das NFSP - Necessidades de
Financiamento do Setor Publico, acelerando-se 0 prazo de divulgacdo das informagdes,
tornando as informacBes mais confiaveis e livres de vieses. Além disso, um dos fatores que
dificultava em muito a exatidéo e a confiabilidade das informagdes era a convivéncia, durante
0 periodo de 1981 a 1994, com altas taxas inflacionarias. O gréfico a seguir mostra a trajetéria

dainflacdo no Brasil, entre 1980 e 2001.
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Figural- Gréfico demonstrativo da variacdo percentua da inflagdo no Brasil (IGP-DI) -
1981/2001.

Fonte: Revista Conjuntura Econémica, abr. 2002.

Dessa forma, dém de a inflagdo prejudicar sobremaneira a avaliacdo e andlise das
contas publicas, denota-se em Rigolon & Giambiagi (1999a), que, ao longo das décadas de 70
e 80, o governo usou a inflacdo como instrumento de politica econdmica, ora para acomodar
os efeitos dos choques externos, ora para buscar objetivos conflitantes com a estabilidade dos
precos, tais como o equilibrio do balanco de pagamentos ou o financiamento dos déficits
orcamentarios.

No tocante ao Ultimo aspecto, estudos de Issler & Lima (1999) demonstram 0 uso
sistematico da senhoriagem como receita, para financiar o déficit publico e gerar
sustentabilidade da divida publica, mencionando que, “na auséncia de disciplina fiscal e/ou
na presenca de evasdo fiscal de arrecadacdo, a praxe no Brasil tem sido a monetizacdo do
déficit pablico. [...] Prova disto foi 0 excessivo crescimento da oferta monetaria durante o
periodo em estudo” (sder & Lima, 1999, p. 366). “[...] a senhoriagem foi utilizada para
garantir o equilibrio orcamentério de longo prazo, o que explica as altas taxas de inflagdo que
vigoraram no Brasi| para os anos em estudo (1947-1992)” (ISSLER & LIMA, 1999, p. 367).

Nesse sentido, por meio da figura 2, pode-se visudizar a relagdo déficit e
senhoriagem, verificando-se que, até 1989, o déficit publico € sistematicamente superior a
senhoriagem, situacdo que se inverte em 1990, quando as duas trgjetérias se cruzam e a
senhoriagem torna-se superior as NFSP. Em 1995, com a reducdo da inflacdo, o quadro muda
novamente, quando as duas trajetorias voltam a se cruzar, devido ao aumento do déficit e
queda da senhoriagem.
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Figura 2 — Grafico demonstrativo do déficit publico operacional e financiamento por meio da
senhoriagem: 1981/2001 (em % do PIB).

Fonte: Banco Central, 2002.

Assim, para tornar suportavel, ou mesmo permitir, a convivéncia com as atas taxas
inflacionarias do periodo de 1980 a 1993, foram desenvolvidos mecanismos formais e
informais de indexag@o — de pregos, saarios, juros e auguéis — facilitando, dessa forma, 0
financiamento publico por meio da senhoriagem e, conseqientemente, a aceleracdo da
inflagdo. No tocante a divida publica, pode-se verificar, por meio do gréfico a seguir, que o
periodo de 1981 a 1984 caracterizou-se pela elevacdo da relacdo divida/PIB. Observa-se que a
Divida Liquida do Setor Publico - DLSP passou de pouco mais de 20% do PIB, para mais de
50% do PIB, em parte, devido aos déficits fiscais da época e, também, ao impacto da
desvalorizacdo cambial de 1983, que elevou significativamente o valor da divida externa,

medida como percentagem do PIB.

60
50 A
40 A
30 A
20 A
10 A

0

1931
195
1952
1954
1958
195E
1957
1958
195C
199
1991
199
199 -
1994
199E
199€
1997
1998
199t
200cC
2001

Nota: N&o inclui base monetaria

Figura 3 — Gré&fico demonstrativo da divida liquida do setor publico — 1981/2001 (em % do
PIB).

Fonte: Banco Central, 2002.
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Tabela 1 — Necessidades de financiamento do setor publico

NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DO SETOR PUBLICO ?
(Fluxo dos tltimos 12 meses em % do PIB)

Periodo Nominal Operacional Primario Jurosreais

1981 12,50 5,90

1982 15,80 6,60

1983 19,86 3,00 -1,70 4,70
1984 23,30 2,70 -4,20 6,90
1985 28,60 4,40 -2,60 7,00
1986 11,30 3,60 -1,60 5,20
1987 32,30 5,50 1,00 4,50
1988 53,00 4,80 -0,90 5,70
1989 83,10 6,90 1,00 5,90
1990 29,60 -1,30 -4,60 3,30
1991 23,30 -1,35 -2,85 150
1992 43,10 2,16 -2,26 4,42
1993 59,05 -0,25 -2,67 2,42
1994 43,74 -1,32 -5,09 3,92
1995 7,18 4,88 -0,36 5,23
1996 5,87 3,75 0,09 3,66
1997 5,03 4,30 0,94 3,36
1998 8,03 7,50 -0,01 7,51
1999 9,50 3,90 -3,07 7,18
2000 4,52 1,15 -3,50 4,70
2001 5,30 143 -3,76 5,19

Nota® Os nlimeros séo relativos a posi¢do de dezembro. (+) Déficit, (-) Superavit.
Fonte: Revista Conjuntura Econémica, abr. 2002.
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Figura 4 — Gréfico demonstrativo da recessidade de financiamento do Setor Publico (em %
do PIB).
Fonte: Revista Conjuntura Econémica, abr. 2002.

Assim, observa-se que, apesar de o déficit publico ter-se mantido extremamente



41

elevado até 1989, conforme demonstra a figura 4 e a tabela 1, a partir de meados dos anos
1980, a evolucdo da divida sofreu uma diminuicdo devido a combinacdo de trés elementos
(Figura 3). Em primeiro lugar, houve um crescimento de certa importancia do PIB, que teve
uma variagdo real acumulada de 24% em cinco anos, de 1985 — inclusive — a 1989. Em
segundo lugar, a receita de senhoriagem aumentou, conforme denota-se nos estudos de
Pastore (1995), como conseqiiéncia da combinagéo de planos econdmicos que provocavam
uma monetizacdo inicial, com taxas de inflacdo que depois dos planos voltavam a crescer
rapidamente, gerando um imposto inflaciondrio expressivo. Pastore (1995, p. 194), ao
comentar sobre essa questéo, afirma que: “[a] restricdo orcament&ria intertempora estara
sendo atendida, porque a senhoriagem passou a ser produzida, evitando o crescimento
explosivo da divida publica [...]. A passividade monetéaria endogeniza a senhoriagem,
permitindo o atendimento da restri¢éo orcamentéria intertemporal.”

Finamente, houve uma importante subindexacdo da divida, fruto da aceleracéo
inflacionaria, que, na prética, absorvia parte da divida herdada do passado, fazendo com que
ela caisse, apesar dos déficits fiscais elevados, de mais de 5% do PIB, em média, no periodo,
(GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

Esta subindexacdo da divida culminou em margo de 1990, quando, imediatamente
antes do anuincio do plano Collor, decretou-se um feriado bancario de trés dias Uteis,
ao longo dos quais a divida ndo sofreu qualquer corregdo, em um contexto no qual a
inflac&o diaria era estimada em quase 3% por dia Gtil, chegando a ser mais de 80%
no més. Como a divida interna era naquela época de aproximadamente 20% do PIB,
ela sofreu uma erosdo da ordem de 2% do PIB em apenas 72 horas. Mesmo sem
atingir esse extremo, nos anos anteriores, na prética, a indexagdo muitas vezes ndo
chegava a acompanhar a velocidade de aumento de precos, de modo que, na prética,
0 que se considerava um componente de juros “reais’ ndo passava de uma simples
compensacdo pela perda de capital decorrente de préticas imperfeitas de gjuste do
valor deste em face da inflag8io. Com tudo isso, a divida do setor publico caiu de
mais de 50% do PIB em 1984, para menos de 40% do PIB cinco anos depois
(GIAMBIAGI & ALEM, 2000, p. 218-219).

Convém ressaltar que foi no ano de 1990, com o inicio da administragdo Collor de
Mello, que comegou uma nova fase na histéria econdmica brasileira, pois, a partir de entéo,
comecaram a ser oficialmente questionados e atacados alguns dos pilares do modelo de
desenvolvimento baseado na combinacdo de substituicdo de importagdes, protecionismo e
forte intervencdo do Estado na economia, 0 que constituiu uma mudanca de modelo, mudanca
que teve continuidade sob a gestédo do presidente Fernando Henrique Cardoso, na segunda
metade da década, conforme se vera posteriormente. Portanto, explica-se em Giambiagi &
Além (2000) que, a partir de 1990, iniciou-se um processo acentuado de abertura da economia

—com eliminacdo das barreiras ndo-tarifarias e queda significativa das tarifas de importagéo -,
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acompanhado de um programa de desestatizacdo, que se converteu em uma politica de
governo — sucedendo as modestas privatizagOes dos anos 1980.

Nesse contexto, o combate ao déficit publico ganhou um destaque importante na
agenda governamental e no discurso presidencial, em contraste com a atitude comparativa e
relativamente timida dos governos anteriores. Os efeitos dessa nova postura, somados a
subindexacdo da divida interna, em 1990, permitiram diminuir consideravelmente a despesa
com juros da divida publica, passando-se de 5,9% do PIB, em 1989, para 3,30%, em 1990.
(tabela l).

Dessa forma, apesar de o governo Collor ter-se concluido no final de 1992, quando
da aprovacdo do impeachment do presidente da Republica pelo Congresso Nacional, a maioria
das politicas por ele iniciadas continuaram seu curso a0 longo dos anos 1990 —
particularmente, a reducdo das aliquotas de importacao, a privatizacdo e o combate ao déficit
publico.

Pinheiro (1999) menciona que a severa deterioracéo das contas do setor publico, nos
anos 80, foi conseqliéncia da queda das receitas, em fungéo do baixo crescimento econdémico
e de uma politica expancionista de incentivos e subsidios fiscais e destaca, ainda, que a
Constituicdo de 1988 agravou o problema do desequilibrio das contas publicas, ao transferir
parte das receitas fiscais da esfera federal para estados e municipios, sem a contrapartida de,
na mesma medida, redistribuir os gastos. Com isso, em 1989, o déficit fiscal, no conceito
operacional, atingiu 6,90% do PIB, enquanto, na média, ao longo da década de 80, o déficit
operacional foi de 4,56% do PIB.

A década de 80 foi, entdo, marcada pela estagnacdo do nivel de atividade, por
profundos desequilibrios macroecondmicos e, em especial, pela hiperinflacéo, sendo chamada
de “década perdida’, caracterizada também pelo esgotamento do processo de industrializacéo,
por meio da substituicdo de importagbes, em que o Estado era a forca motriz para a
implantacdo de um diversificado parque industrial nacional, por vezes, assumindo a posicéo
de investidor direto, como no caso de siderurgia e da infra-estrutura. Os déficits publicos
crescentes, a dificuldade de o Estado garantir a estabilidade e a provisdo de servigos sociais
basicos (educacdo, salde e seguranca) e 0 6nus imposto por sua agenda de empreendedor
direto, originaram, ainda na década de 80, um processo de redefinicdo do papel do Estado na
economia, que viria a amadurecer nos anos 90.

Os primeiros anos da década de 1990 foram marcados por uma relativa queda na
divida publica, em um outro contexto fiscal, porém, e apesar do menor crescimento da

economia — que torna mais dificil diminuir a relacdo divida/lPIB. Giambiagi & Além (2000)
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mencionam que a explicacdo para isso € dupla, pois de um lado, as NFSP diminuiram
significativamente, a ponto de o déficit operacional médio do periodo 1990/1994 ter sido zero.

De outro, continuou havendo uma receita de senhoriagem.

Na equagdo de financiamento do déficit publico, que iguala o valor deste a soma da
colocagdo da divida nova com a senhoriagem, quando o déficit € praticamente nulo e
a senhoriagem é elevada, a resultante € um “deltd’ negativo da divida Foi
exatamente isso que ocorreu no periodo, no qual, na prética, a divida foi sendo
monetizada aos poucos — ao mesmo tempo em que, em termos reais, a moeda era
“destruida’ pelainflagdo. Esse fendmeno, combinado com: @) o novo movimento de
apreciagdo cambial — que reduz a importancia relativa da divida externa -,
especialmente em 1994; e b) o acordo da divida externa daquele mesmo ano — que
implicou eliminar parte de seu valor, devido ao cancelamento parcial da divida-, fez
com que a divida publica caisse para apenas 26% do PIB em 1994 (GIAMBIAGI &
ALEM, 2000, p. 219).

Pinheiro (1999) também aborda o inicio dos anos 1990, ressaltando 0s seguintes

aspectos:

a) inflacdo elevadissima e crescente;

b) déficit fiscal, medido pelas necessidades de financiamento do setor publico, no
conceito operacional, relativamente modesto, em parte devido a corrosdo do valor
real das despesas — definidas no or¢camento e contraidas, em geral, em termos
nominais -, no contexto de rgpido aumento dos niveis de precos e num ambiente

em que as receltas eram indexadas;

c) taxa de cambio bastante desvalorizada, reflexo ainda da crise da divida dos anos

80, em que o crédito externo tinha desaparecido; e

d) situacdo externa folgada, representada por uma conta corrente que, na média de
1991-1993, foi superavitaria e por uma entrada de capitais que fez com que o
volume de reservas internacionais, no conceito de caixa, que tinha fechado 1990 e
também 1991 em menos de US$ 9 bilhdes, aumentasse a partir de 1992, atingindo

mais de US$ 40 bilhdes, quando do langcamento do Plano Real.

No tocante ao Ultimo aspecto, é pertinente salientar esse aumento das reservas
internacionais, somados a0 processo de privatizacdo, que levou a venda de empresas

endividadas em dblares e que, em conseguéncia, deixaram de constar na edtatistica de
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endividamento publico, implicou uma queda muito expressiva da divida externa liquida, como
se pode observar na figura 3. Portanto, a primeira metade dos anos 90 foi marcada pela
mudanca de composi¢cdo da divida liquida do setor publico, com atendéncia da diminuicéo da
divida externa na divida liquida total do setor publico (Figura 3), e a participacdo da divida
externa que tinha chegado a ser da ordem de 2/3 da divida total, em 1983 — ano da
maxidesvalorizagdo — e era ainda de 60% do total em 1990, caiu para apenas 1/3 do total, em
1994.

E relevante destacar, ainda, 0 estudo de Isder & Lima (1999) quando, a partir de sé-
ries longas de contas nacionais das razdes receita/PIB e despesa/PIB, de 1947 a 1992, d=-
monstra-se que, no Brasil, os aumentos de gastos precedem os aumentos de receitas e, ao
contrério de paises com disciplina fiscal, os aumentos de receitas ndo precedem os aumentos
nos gastos. Evidencia-se que os déficits gerados por aumentos nos gastos sdo eliminados,
principalmente, por aumentos nos impostos (57% de aumento nos impostos futuros contra
apenas 43% de reducdo nos gastos futuros). Nesse mesmo sentido, ressalta-se a posicdo de
Pastore (1999, p. 9) que menciona:

A autoridade fiscal primeiro decidia o nivel de gastos para depois buscar os
recursos, e os procedimentos seguidos pelo Banco Central garantiam o0 necessario
financiamento inflacionério. De direito, 0 Tesouro somente poderia financiar o
déficit emitindo divida publica, mas, devido as regras operacionais do Banco
Central, ele de fato o fazia com expansdo monetaria. N&o havia metas para a base
monetéria, € 0s compromissos com o tamanho do déficit pudblico eram muito
limitados. A autoridade fiscal podia decidir discricionariamente o tamanho do déficit
publico e, com a“cooperagdo” do Banco Central, gerava os recursos ndo-tributarios
necessarios para complementar o financiamento dos déficits. O Tesouro tinha pleno
comando da produc&o da senhoriagem (PASTORE, 1999, p. 9).

Dessa forma, comprova-se que, para o Brasil, a despesa é Exégena® Forte, enquanto
areceita ndo, demonstrando a completa auséncia de responsabilidade fiscal, em que o governo
primeiro gastava, para depois “pensar” em se financiar (modelo spend-and-tax) e o pior € que
esse financiamento ocorria, principalmente, por meio do imposto inflacionario, garantindo a
estacionaridade® do déficit publico e sustentabilidade da divida publica a um custo altissimo

para a sociedade brasileira.

3 De acordo com Blanchard (1999), uma varidvel exégena é aquela que n&o é explicada num modelo, sendo,
pois, tida como dada. Portanto, no caso de a despesa ser considerada exégena forte, significa que a variagdo da
despesa ndo decorre da variagdo da receita, ao contrario, as alteracBes da receita sdo influenciadas pelas
alteracdes da despesa.

“ De acordo com Matos (2000) estacionaridade significa, em sintese, que a média, a variancia e a covariancia de
uma série temporal ndo se alteram ao longo do tempo.
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No entanto, a partir de 1994, essa situacdo modificou-se completamente com a
implantagdo de um programa de estabilizagdo pré-anunciado em dezembro de 1993: o Plano
Red.

A implantagdo do Plano Real foi concretizada por meio de trés etapas seqienciais. a)
0 gjuste fiscal de emergéncia; b) eliminacdo da inércia inflacionaria, por meio da conversdo de
precos e sal&rios a uma unidade de conta estavel, a Unidade Real de Valor - URV; e c) a
reforma monetaria, pela transformacdo da URV na nova moeda, o rea (RIGOLON &
GIAMBIAGI, 19993).

Na primeira etapa, o0 Congresso aprovou um orcamento federal caracterizado pelo
equilibrio operacional ex ante. Os cortes de despesas requeridos foram possibilitados pela
criagdo do Fundo Socia de Emergéncia, que desvinculava 20% das despesas da Unido, em
1994 e 1995, e aumentava, dessa forma, a flexibilidade da execucdo orcamentaria. Além
disso, durante quatro meses, os salé&rios e a maioria dos precos foram convertidos em URVS,
cujo valor em cruzeiros reais (a antiga moeda) era regjustado diariamente, com base na
variagdo média de trés indices de inflagdo. A indexacdo didria, praticamente, eliminava a
inércia derivada da justaposicdo dos contratos e abria espaco para a reducdo subita da
inflagdo, sem custos recessivos, N0 momento em que a unidade de conta fosse transformada
em nova moeda (RIGOLON & GIAMBIAGI, 1999a).

Assim, com sucesso inequivoco na estabilizacdo da inflacdo, que passou de um nivel
superior a 40% ao més, em junho de 1994, para menos de 2% ao més, no fina do ano, o real
foi introduzido em julho de 1994, apesar da elevada incerteza que naturalmente cercava a
nova tentativa de estabilizacao.

Diante dessa situacdo, de 1995 até 1999, a economia brasileira caracterizou-se por:

a) inflagdo muito baixa— para os padrdes histéricos do pais — e declinante;

b) contas publicas com elevado desequilibrio;

c) taxade cambio relativamente apreciada em relacéo ao nivel de 1991-1994, antes
do Plano Redl; e

d) répida deterioracdo do resultado da conta corrente.

Na raiz desse contraste encontram-se trés elementos evidenciados em Pinheiro
(1999). Em primeiro lugar, a prépria reducdo da inflacdo e a queda da receita de senhoriagem,
que se havia transformado na grande aliada do governo no gjuste ex-post das contas publicas,

conforme ja mencionado anteriormente. Em segundo, 0 expressivo aumento do gasto publico



46

ocorrido nesse periodo. E, em terceiro, a combinacdo dos efeitos defasados da abertura
comercial, iniciada no comeco dos anos 90, com a politica cambial praticada nos primeiros
meses do Plano Real.

Pinheiro (1999) cita que, no caso do gasto publico, sua variagdo explicase,

fundamentalmente, por quatro fatores:

a) 0 aumento do numero de aposentados, especialmente no ambito dos servidores
publicos,

b) o salto do valor rea do salario minimo em 1995 — quando aumentou 43% em
termos nominais e em um ano no qua a inflacdo, medida pelo IGP, foi de 15%-,
transferido integralmente a todos os beneficios previdenciérios pagos pelo INSS;

C) 0 aumento do gasto com programas e atividades dos diversos 6rgdos do governo
federal, agrupados na rubrica de “outras despesas de custeio e capital” (OCC); e

d) apioradasituacéo fiscal dos estados.

Dessa forma, a partir de 1995, o que se observou foi uma politica fiscal nitidamente
expansionista, traduzida em sucessivas pioras do resultado primério, até 1997, e apenas
equilibrado em 1998, conforme se pode observar na figura 5.

1,00-
0,00 ],_.ﬁ—_,_.h

-1,004

-2,001 BB

-3,001 BB

-4,00

-5,004

-6,00-

1952
1954
1988
19EE
1937
1988
193c
1949C
1991
199z
1949

1994
19498
199€
1997
1998
199%
200C
2001

Nota: (+) Déficit, (-) Superavit. Fluxo dos ultimos 12 meses.

Figura 5 — Grafico demonstrativo das necessidades de financiamento do setor publico:
conceito primario 1983-2001 (Fluxo dos ultimos 12 meses em % do PIB).

Fonte: Revista Conjuntura Econémica, abr. 2002.

Observando-se ainda a tabela 1 e a figura 4, verificase que as necessidades de

financiamento do setor publico, no conceito operacional, passaram a média de um superdvit
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de 0,19% do PIB, no periodo de 1991-1994, para um déficit de 5,11% do PIB, no periodo de
1995-1998. Esse aumento das necessidades de financiamento decorreu ndo sO do crescimento
das despesas com juros — que passaram, nesse mesmo periodo de comparacdo, de 3,07% do
PIB para 4,94% - mas, principalmente, da evolugdo do déficit primério, que passou do
superdvit de 3,22% em 1991-1994, para o déficit de 0,17%, na média dos quadro anos
imediatamente posteriores. Ressdlte-se que a deterioracdo do resultado primario foi
amplamente dominante, com relagdo ao aumento do peso dos juros, se forem comparados 0s
resultados médios de 1995-1998 com os de 1991-1994, em que pese 0 inequivoco predominio

do aumento dos juros na deterioracdo fiscal de 1998.
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Figura 6 — Grafico demonstrativo da evolucdo dos juros reais sobre as necessidades de
financiamento do setor publico no periodo de 1990-2001 (% do PIB).
Fonte: Revista Conjuntura Econémica, abr. 2002.

Paraelo a situagdo, o governo praticou uma politica monetéria inequivocamente
contracionista, que serviu inicialmente ao objetivo de estabilizar os precos, controlando a
forte expansdo do consumo, apos a queda da inflagdo. Mas, com o tempo, essa politica passou
a ser comandada pela necessidade de remunerar adequadamente os capitais a que 0 pais
recorreu parafinanciar seu déficit em conta corrente e rolar as amortizacdes da divida externa.
Com isso, os juros foram mantidos atos, para compensar a deterioragdo do risco-pais e, desde
1997, a expectativa de desvalorizacdo real gradual dataxa de cambio (PINHEIRO, 1999).

Dessa forma, a principal consequiéncia do desequilibrio fiscal e da politica monetéaria
vigente no periodo de 1995-1998 foi o répido aumento da divida do setor publico (Figura 3).
Em 1981, adividaliquida do setor publico correspondia a 23,7% do PIB. Nos anos seguintes,
ela aumentou até 53,4%, em 1984, quando comecou a cair significativamente como proporcao
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do PIB, atingindo o patamar de 26% do PIB, em 1994. Nesse ano, a divida interna liquida do
setor publico representava 17,6% do PIB, subindo depois até 31,7% em 1998. J4 a divida
externa publica liquida caiu nos primeiros anos do Plano Real, passando de 8,4% do PIB, em
1994, para 3,9% em 1996. No entanto, com a posterior perda de reservas, ela registrou
reversdo de seu movimento de queda, atingindo o patamar de 6,6%, em 1998. No agregado, a
divida liquida total do setor publico atingiu 38,1% do PIB, em 1998.

Observa-se, ainda, que o desequilibrio fiscal foi responsavel por quase todo o
crescimento recente da divida interna do setor publico. Vae dizer, o fato de o déficit
operacional médio do periodo ter ultrapassado 5% do PIB explica o salto da divida publica
entre 1995 e 1998. Isso porgue o reconhecimento de dividas passadas — os chamados
esqueletos — foi, em parte, compensado pela utilizacdo de recursos provenientes das
privatizacOes, para 0 abatimento da divida mobilidria do governo, conforme se demonstra na
tabela2 (PINHEIRO, 1999).

Tabela 2 — Resultado liquido do gjuste patrimonial

Resultado Liguido do Ajuste Patrimonial: Conceito nominal —1996/2001  (em % PIB)

Composicéo 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Ajuste Patrimonial anual (Fluxo) 2 1,9 -1,8 0,6 32 -0,1 3.8
Privatizacéo -0,1 -19 -14 -04 -15 0,4
Outros 2,0 0,1 24 7,4 14 34
Ajustes daDividalnterna 0,0 0,0 0,4 3,8 0,5 1,2
Demais ajustes 2,0 0,1 2,0 3,6 0,9 2,2

Nota® Resultado Liquido (gjuste bruto — privatizacdes). Diferenca entre a relacdo gjuste/PIB
de anos sucessivos.
Fonte: Banco Centra (apud GIAMBIAGI, 2002, p. 9).

E pertinente evidenciar ainda a questdo da crise dos estados, como uma importante
contribuicéo para a deterioragdo das contas publicas, porque entre os periodos de 1991-1994 e
1995-1998 houve uma deterioracdo significativa dos resultados fiscais agregados dos estados
e municipios (tabela 3). O superavit primario de 0,71% do PIB no primeiro periodo foi
substituido por um déficit de 0,26% do PIB, no periodo de 1995-1998, e 0 governo central
teve superavit de 0,2% do PIB neste mesmo periodo. Os dados contrastam com os dos anos
precedentes, j& que estados e municipios foram superavitarios, em termos primarios, de 1991
até 1994, em meédia 0,71% do PIB, acompanhando o governo federal, que obteve um

superavit de 1,54% do PIB.
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Tabela 3 — Resultado primério 1991-2001

Resultado primério 1991-2001 (em % do PIB)
| 1991 | 1992 | 1993| 1994 | 1995 [ 1996| 1997 | 1998 1999 | 2000 | 2001

Governo Federal e -098 -11 -081 -325 -0,52 0 027 -055 -235 -1,88 -1,86
Banco Central

Governos estaduais e -14 -0,06 -0,62 -0,77 0,18 -0,07 074 019 -022 -055 -0,88
municipais

Governos estaduais nd. nd nd n.d. nd. n.d. nd. 041 -0,16 -042 -0,61
Governos municipais nd. nd nd n.d. nd. n.d. nd. -0,22 -0,06 -0,13 -0,28
Empresas estatais -0,33 -0,41 -0,76¢ -1,19 007 014 -006 035 -065 -1,08 -0,95
Empresas estatais nd. nd nd n.d. nd. 004 018 006 -0,01 -0,14 -0,3
estaduais

Empresas estatais nd. nd nd n.d. n.d. 0 002 004 0,02 0 -0,01
municipais

Setor publico -2,71 -157 -219 -521 -0,27 0,08 09 -001 -323 -351 -3,68
consolidado

Fonte: Banco Central, 2002.

25
2 -
15
1
05 0,47
0 —¥0.08 . . . . . . . .
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Figura 7 — Gréafico demonstrativo do déficit operacional dos Estados e Municipios: 1992-2001
(em % do PIB).
Fonte: Banco Central , 2002.

O gréfico demonstra o resultado operacional do agregado de Estados e Municipios,
em gue se pode verificar que, de um déficit operacional de 0,08% do PIB, em 1993, passou-se
para um déeficit de 2,37%, em 1995, com alguma melhora em 1996 (1,81% do PIB) e
aumentando novamente para 2,26% do PIB, em 1997. Uma consequéncia visivel dos déficits
elevados dos governos subnacionais foi 0 crescimento explosivo de suas dividas.

De fato, conforme observa-se na figura 8, a divida liquida desses governos aumentou
ininterruptamente, de 9,21% do PIB, em 1992, para 14,15%, em 1998. A sua participagéo na
divida liquida do setor publico passou de 25%, em 1992, para em média 35%, entre 1995 e
1998.
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Figura 8 — Gréfico demonstrativo da evolucdo da divida liquida do Setor Publico:1992-2001
(em % do PIB).
Fonte: Banco Central, 2002.

Mora (2002) afirma gque esses volumes de endividamento dos estados e municipios
revelaram a precariedade da autonomia desses entes, limitados pela vulnerabilidade da
politica econdmica, pela dependéncia da Unido pararolar a divida e pela ameaca a autonomia
fiscal.

De acordo com Pinheiro (1999), as principais fontes de piora fiscal dos estados,

depois de 1994, foram basicamente duas:

a o aumento inicial dos gastos com o funcionalismo, proporcionado pela
concessdo de generosos regjustes, em funcdo, muitas vezes, da fdta de
experiéncia em um ambiente de estabilidade de precos,

b) 0 peso crescente dos inativos, em fungdo de uma legislagdo que proporcionava
aposentadorias precoces e/ou beneficios onerosos para os cofres publicos.

Por suavez, Rigolon & Giambiagi (1999b) relacionam uma série de motivos capazes

de explicar o crescimento das dividas dos estados e municipios:

Primeiro, esses governos tém incentivo a acumular divida publica para aumentar o
bem-estar da geracéo corrente. Segundo, a polarizagdo politica e aincerteza eleitoral
podem motivar a acumulacdo de dividas, particularmente nos estados mais ricos
onde a polarizacdo de preferéncias e a representacdo de grupos com interesses
divergentes sdo mais visiveis. Terceiro, os estados tém incentivo a gastar além de
seus meios e atransferir o financiamento de seusdéficits para o governo federal. Por
ultimo, mas ndo menos importante, o persistente adiamento do ajuste fiscal no
ambito dos governos estaduais resulta da combinagéo dos incentivos do federalismo
fiscal com a auséncia da consenso para a distribuicdo dos custos do ajuste.
(RIGOLON & GIAMBIAGI, 1999b, p. 140).
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Rigolon & Giambiagi, (1999b) afirmam, ainda, que parte do problema de controlar,
de forma mais estrita, as finangas estaduais e municipais decorre do fato que a fungéo das
autoridades nacionais é diferente daguela que orienta as acOes das autoridades dos governos
subnacionais, ja que a estabilizagdo econémica ndo € percebida como meta propria por parte
desses governos .

Mora (2002) menciona gque apos a implementagdo do Plano Real, em decorréncia da
capitalizacdo dos juros ao principal, em um periodo relativamente curto, colocou em
discussdo o desequilibrio patrimonia dos estados e municipios brasileiros, pois, até entdo, ndo
existia sequer uma estimativa oficial do volume de suas dividas. Consolidaram-se, entdo, as
dividas estaduais, 0 que permitiu uma avaliacdo da efetiva situacdo financeira dos governos
estaduais.

Constatada a existéncia de uma crise grave dos governos estaduais, observou-se a
necessidade de buscar alternativas para sua superagdo. Os estados dispunham apenas de
instrumentos de ordem fiscal. No entanto, quando os desajustes financeiros adquirem tal grau
de gravidade, politicas fiscais ndo conseguem reverté-los. Tornou-se relevante discutir outras
formas de recomposicéo da capacidade de pagamento dos estados, de modo a compatibilizar,
0 estoque de dividas a receita dos Estados (MORA, 2002).

Mora (2002) afirma, ainda, que no diagndstico das causas da crise, estavam também
a inadequacdo das formas de financiamento, a natureza pouco transparente das relagfes em
torno do endividamento e a inocuidade dos mecanismos de controle ao endividamento. Nesse
contexto, “a Unido propds o Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira. Estruturado, na
medida do possivel, sob bases reais, o Programa incorporou a dimensdo patrimonial e fiscal
ao equilibrio intertemporal das contas publicas’ (MORA, 2002, p. 79).

A proposta de refinanciamento foi formalizada pela Lei N99.496/97, adequando as
formas de financiamento a capacidade de pagamento dos Estados. De acordo com Rigolon &
Giambiagi (1999b), nessa negociacdo, a Unido assumiu uma divida de R$ 101,9 bilhdes (a
precos constantes de 1998), equivaente a 11,3% do PIB e a 77,9% da divida liquida de
estados e municipios, em dezembro de 1998, e o subsidio implicito na renegociacéo, o qual
resulta da diferenca entre a taxa de juros contratual e a taxa de juros de mercado, foi estimado
entre um minimo de R$26 bilhes e um maximo de R$ 38 hilhdes (também a precos
constantes de 1998).

No Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira estavam previstos gjustes nas
esferas patrimonial, fiscal e financeira. Assim, para evitar “recaidas’, induziram os estados a

privatizarem ou liquidarem seus bancos, ou transformé&los em agéncias de fomento,
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eliminando-se, assim, um foco potencia de desequilibrio e fata de transparéncia. O gjuste
patrimonial, materializado mediante a alienagcdo de bens, permitiu a reducéo do estoque de
dividas. O gjuste fiscal, fundamentado no aumento das receitas e contencéo das despesas, era
premissa para assegurar condicdes ao pagamento das prestagoes do refinanciamento (MORA,
2002).

Dessa forma, verifica-se que o contexto vivenciado no Brasil, no primeiro mandato
do presidente Fernando Henrique Cardoso, evidenciou a necessidade de que o Brasil passasse
a incorporar no seu cotidiano a nogdo de que deve existir uma restri¢cdo orcamentaria que tem
que ser respeitada, para que assim se possa garantir o equilibrio intertempora das contas
publicas e o cumprimento dos contratos assumidos, segjam eles com a Unido, em decorréncia
da renegociagdo das dividas dos Estados e municipios ou, ainda, com organismos
internacionais.

Desse modo, é pertinente discorrer sobre os regimes fiscais a que estdo sujeitos os
governos, sgiam nacionais ou subnacionais. De acordo com Giambiagi & Além (2000),
podem-se estabelecer dois tipos de regime fiscal. O primeiro, de “restricdo orcamentéria
fraca’ (soft budget constraint), o qual pode ser qualificado como auséncia de uma restricéo
orcamentéria efetiva. Nele, o gasto transforma-se no reflexo da soma das demandas e,
portanto, o déficit é o resultado do desgjuste entre essas demandas e a receita e gera uma
trgjetoria indeterminada — embora provavelmente crescente — da relagdo divida publica/PIB.
Em tal situacdo o déficit se adapta as demandas sociais.

Sendo o Brasil um pais com muitas caréncias, as demandas por recursos para a
reforma agraria, melhoria dos servicos de salde e da educacdo, aumento da
seguranga has grandes cidades e maiores gastos com ciéncia e tecnologia etc.

acabam ultrapassando os haveres publicos disponiveis. Mesmo tendo em vista que
se trata de reivindicagdes justas de melhora da situagdo social, o problema € que a
soma das demandas excede o proprio PIB. Assim, por mais importantes que sejam,

ndo ha reformas que permitam satisfazer as demandas reprimidas do pais. Portanto,
do que o setor publico precisa é, fundamentalmente, ter um orgamento apertado,
baseado em parametros conservadores, e respeita-lo rigorosamente (GIAMBIAGI &
ALEM, 1999, p. 105).

Destaca-se ainda em Giambiagi & Além (1999) que, no Brasil, o gasto publico ndo
tem excedido o previsto, o problema é que na elaboracdo do or¢camento o proprio governo
considerou que, até 1998, haveria um déficit elevado. “Além disso, a receita foi
sistematicamente inchada nos Udltimos anos [1994-1998], como decorréncia da
superestimacao do crescimento real do PIB e da taxa de inflag8o, o que equivale a atribuir as

despesas uma fonte de recursos que de fato ndo existira, ficando, na prética, as receitas abaixo
das despesas’ (GIAMBIAGI & ALEM, 1999, p. 105).
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Como segundo tipo de regime fiscal, tem-se a “restricdo orcamentaria rigida’, a qual

[...] baseia-se na definicdo de um teto rigido de gastos que, dada uma previsao
conservadora da receita e uma certa meta de déficit, condiciona a satisfagdo das
demandas a existéncia de recursos ou a um aumento apenas moderado do
endividamento. Assim, a relacdo divida publica/PIB fica “amarrada’, define o teto
de déficit e este por sua vez determina o valor do gasto. Nesse caso, a despesa se
adapta a restricéo orcamentéaria (GIAMBIAGI & ALEM, 2000, p. 176-177).

A partir dessas definigdes, pode-se, em sentido restrito, justificar o aumento dos
gastos do governo, depois de 1995, como em funcdo das diversas caréncias sociais. No
entanto, o atendimento a multiplicidade de demandas foi realizado ao mesmo tempo e
sem a contrapartida na receita para esses gastos, caracterizando o periodo como de restricao
orcamentaria fraca, com completo relaxamento da responsabilidade fiscal e enfragquecimento
da idéia de que o gasto deve depender da capacidade de gerar receitas.

Assim, pode-se perceber, ao analisar a politica fiscal do Brasil dos anos 90, que o
descompasso entre as demandas sociais e a capacidade do orcamento em representéa-las se
traduziu, durante os primeiros anos da década de 90, no Brasil, em aumento de precos. Porém,
com o Plano Real, 0 excesso de demandas por gasto sobre o valor da receita implicou o
aumento da divida publica, que passou de 25,08% para 37,41% do PIB, entre 1994 e 1998
(tabela 4). Em 1997, a privatizagdo impediu um acréscimo significativo da divida, que voltou
a aumentar em 1998. Com o fim das privatizacfes, ou o déficit € cortado ou a divida vai
crescer como proporgdo do PIB. Em outras palavras, o setor publico teve que priorizar 0
gjuste fiscal e, paraisso, foi preciso, aém de aprovar algumas reformas necessarias, promover

um gjuste convencional, independentemente da realizacdo de mudancas constitucionais.

Tabela4 — Dividaliquida do setor publico

Divida Liquida do Setor Publico Dezembro 1992-2001 (em % do PIB)

| 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Governo Federal e Banco Central 12,12 9,52 129 13,25 1588 18,68 25 30,11 30,98 33,18
Governos estaduais e municipais 921 917 10,01 10,62 11,54 12,91 14,15 16,26 16,27 185

Governos estaduais nd. nd. nd nd nd nd 1223 14,08 14,15 16,39
Governos municipais nd. nd. nd nd nd nd 192 218 212 211
Empresas estatais 1573 13,78 7,1 668 587 276 25 28 218 157
Empresas estatais federais nd. nd. nd nd nd nd 049 043 -037 -1,26
Empresas estatais estaduais nd. nd. nd nd nd nd 193 222 233 261
Empresas estatais municipais nd. nd nd nd nd nd 014 016 022 022
Setor publico consolidado 37,05 32,47 30,02 3056 33,28 34,35 41,71 49,18 49,43 53,25
Base monetéria® 336 343 494 321 258 371 430 471 426 446
Divida Liquida do Setor Publico 33,69 29,04 25,08 27,35 30,70 30,64 37,41 44,47 45,17 48,79
Variagdo em relagéo ao ano anterior -13,79 -1365 9,07 1225 -0,18 22,09 18,86 157 8,02

Nota® O saldo da base monetaria corresponde a média dos dias Gteis do més.
Fonte: Banco Central, 2002.



54

Nesse contexto, a deterioracdo das contas publicas, ao longo do primeiro governo
Fernando Henrigue Cardoso, e a conseqiente e rapida expansdo da divida publica, mostravam
a inconsisténcia da politica macroecondémica, levando, no final de 1998, a adocdo do
Programa de Estabilidade Fiscal, por meio do qual o governo se propde significativo guste
primario, afim estabilizar a divida publica como propor¢éo do PIB.

Assim, 0 ano de 1999 foi considerado um ano de efetiva austeridade fiscal, ou, como

mencionou-se anteriormente, de restricao orcamentaria rigida. 1sto porque,

[...] em agosto de 1998, quando a economia internacional mal estava se recuperando
das sucessivas desval orizagdes das moedas dos paises do sudeste asiatico, de 1997, a
Russia desvalorizou o rublo e decretou a moratéria de sua divida, agravando a crise
econdmica mundial. Os mercados se retrairam, as fontes de crédito externo
praticamente “secaram” e 0 Brasil passou a ser considerado por muitos como a “bola
davez’, isto é, a proxima nagdo da lista que iria deixar a moeda flutuar [j& que um
dos pilares do Plano Real foi 0 uso da &ncora cambial]. Em circunstancias como
essas, a propensdo dos agentes econdmicos a sacar 0s recursos do pais é muito
grande, pois, ocorrendo uma depreciacdo, a quantidade de dolares que poderiam ser
retirados do Brasil, com o mesmo valor em R$, seria naturamente menor, em
virtude da propria mudanca do cambio (GIAMBIAGI & ALEM, 2000, p. 182).

Dessa forma, o contégio das crises asidica e russa, em 1997 e 1998, encontrou o
programa de estabilizacdo brasileiro, com fundamentos bastante fragels, em termos de
equilibrios orcament&rio e do balango de pagamentos. A divida publica interna crescera
ininterruptamente desde 1994 (tabela 4). A valorizacao real do cambio, por sua vez, produzira
déficits expressivos nas balancas comercial e de transagBes correntes. Até a explosdo das
crises, o financiamento dos déficits no balanco de pagamentos era assegurado por fluxos
positivos de capitais externos, sustentados pelo diferencial entre as taxas de juros domésticas
e internacionais, as perspectivas de recuperacdo do crescimento econdmico e o avanco do
programa de privatizagdo (RIGOLON & GIAMBIAGI, 1999a).

No entanto, essa situacdo mudou radicalmente com o contégio. No Ultimo trimestre
de 1997 e no segundo semestre de 1998, fugas de capitais produziram rapida reducéo das
reservas. A manutencao da politica cambia exigiu elevacfes draméticas na taxa de juros, com
efeitos indesgjaveis no nivel de atividade, no emprego e nas contas publicas. Em novembro de
1998, para estancar a perda de reservas e a propagacdo da crise internacional, o Brasil
formalizou um Acordo com o FMI, em troca de um apoio financeiro multilateral de US$ 41,5
bilhdes (RIGOLON & GIAMBIAGI, 19993).

A combinagéo de: @) um acordo com o FMI, com o estabelecimento de metas fiscais
austeras; b) altatemporaria dos juros, encarecendo o custo de oportunidade de comprar moeda
estrangeira, em uma situagdo na qua a cotacdo da divisa norte-americana ja era

reconhecidamente elevada; e ¢) a constatagdo de que a inflagdo ndo “explodira’ com a
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desvalorizac8o, como se chegou a temer, serviu para acalmar os animos e arrefecer a procura
por délares a partir de marco de 1999. Isso permitiu um recuo da cotacéo do délar, o inicio de
um movimento de queda dos juros, ao longo do restante do ano e, entre 1999 e 2000, a
reversdo dos fendmenos antes apontados, notadamente da trgjetéria da divida publica, tendo
em vista os dados da tabela 4, que demonstram um crescimento significativamente inferior
com relagdo a evolucdo dos anos anteriores.

Na redlidade, a crise de 1998/99 permitiu que os defensores de uma politica fiscal
mais rigida recebessem o apoio politico necessario para implementar o gjuste requerido. De
fato, o Presidente da Republica, convencido de que uma combinacdo de aumento de impostos
e/ou corte de gastos era condicdo essencial para o apoio do FMI ao programa que estava
sendo negociado, deu 0 necessario respaldo a adogdo de um conjunto de medidas fiscais duras
e assumiu a lideranca das negociacBes com o Congresso Nacional, para a aprovacdo das
chamadas “reformas estruturais’ gque requeriam apoio legidativo.

Dessa forma, o FMI, cujas cartas de intencdes sempre tinham estado associadas a
custos de imagem elevados na histéria politica brasileira, teve, para o segundo governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, uma vez assumido o custo politico inicial, de recorrer
a esse organismo, uma grande funcionalidade. 1sso porque uma das maiores dificuldades, para
qualguer governo e em qualquer pais, é justificar a razéo de a politica fiscal visar a um
resultado x endo y. A partir do momento da assinatura do compromisso com o FMI, porém,
no caso do Brasil, as metas fiscais — cujos valores eram apropriados para uma situagdo de
divida publica da ordem de 50% do PIB e taxas de juros ainda elevadas — passaram a ser
justificadas simplesmente “porque estavam no acordo com o Fundo”, sem que chegassem a
ser questionadas seriamente por nenhuma forca politica relevante da coalizo governista. Em
tais condi¢Oes, a atitude fiscal relativamente passiva do primeiro governo Cardoso cedeu lugar
a uma postura ativa em favor de um esforco fiscal que procurasse estancar 0 aumento
sistemético darelacéo divida/PIB (GIAMBIAGI, 2002).

Pode-se alegar que a austeridade fiscal vivenciada a partir de 1998 implicou custos,
dos quais seria conveniente ndo assumir. Entretanto, como lembra Marcel (1993), “se ndo se
previnem os desequilibrios fiscais a tempo, os gjustes fiscais posteriores acabam sendo
enormemente prejudiciais para o conjunto das relagcbes politicas, ingtitucionais e
administrativas construidas em torno das financas publicas’ (MARCEL, 1993 apud
GIAMBIAGI & ALEM, 1999, p. 15).

Nesse sentido, procurou-se, a partir do final de 1998, criar mecanismos para

fortalecer adisciplinafiscal e evitar que arepeticdo dos déficits de anos anteriores colocassem



em risco o esforco de estabilizacéo.

Assim, de acordo com Giambiagi & Além (1999), a perspectiva de ter éxito na
tentativa de reduzir o déficit publico estava intrinsecamente ligada ao aperfeicoamento do
processo orcament&rio, com vistas a eaboracdo de uma programacdo de despesas
efetivamente apertada. O Brasil estaria, entdo, fazendo uma transicdo de uma situacdo de
“restricdo orcamentéria fraca’ para outra, em que as demandas seriam enquadradas no
orcamento. Evidentemente, o0 mesmo controle do gasto poderia ser obtido mediante a reedicéo
das antigas préticas de “controle do gasto na boca do caixa’°®, mas isso ndo seria desgjavel.
Em primeiro lugar, por deixar aberta a porta para um desequilibrio elevado, em caso de
cumprimento dos valores de despesas previstos no orcamento. Em segundo, pela dificuldade
de os analistas entenderem esse tipo de prética como uma sinalizacdo duradoura de ajuste
efetivo. E, em terceiro lugar, pela margem de discricionaridade que isso permite as
autoridades e que deve ser minimizada, em nome da transparéncia

Na redidade, tanto quanto ou mais que da aprovacdo das reformas, o governo
brasileiro precisava de uma mudanga de postura. Conforme mencionado anteriormente, o
problema fiscal do Brasil, na primeira gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
parece refletir a existéncia do que a literatura denomina uma situagdo tipica de restricdo
orcamentaria fraca (KORNAI, 1986 apud GIAMBIAGI & ALEM, 1999). Essa situagio se
caracteriza pela atribuicdo ao Estado de um papel paternadlista, que o leva a assumir
responsabilidade por uma série de tarefas, sem ter o devido lastro de receita para isso. Na
definicdo de Kornai (1986) @pud GIAMBIAGI & ALEM, 1999, p. 9), isso refletiria a
tendéncia de muitas sociedades “ao relaxamento da disciplina financeira, ao enfraguecimento
do sentimento de que gastar, sobreviver e crescer dependem da capacidade de gerar receitas, e
ndo da gjuda de terceiros’. Desse modo, faz-se com que o Estado fique sobrecarregado pelas
demandas de todo tipo, para que se torne, a0 mesmo tempo, um grande agente assistencialista
e um promotor do crescimento.

Nas palavras, novamente, de Kornai (1986) (apud GIAMBIAGI & ALEM, 1999, p.
25), “o ‘abrandamento’ da restri¢do orcamentaria relaciona-se as politicas redistributivas em
favor dos pobres, os incapacitados, os doentes e 0s idosos [...]. Objetivos redistributivos em
nome da justica social e da solidariedade podem motivar institui¢cbes ndo-lucrativas, governos
locais e 6rgdos do governo federa a exigir a adogdo de politicas assistencidistas’. Esse

coment&rio aplica-se, em linhas gerais, a quase todas as rubricas que sofreram aumento

®> O chamado “controle do gasto na boca do caixa’ era prética comum no periodo de altas taxas inflaciondrias e
consistia no fato de o governo bloguear provisoriamente a despesa, fazendo com que o valor real desta se
deteriorasse.
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expressivo dos gastos, ha composicao das outras despesas de custeio e capital, no periodo de
1994/1998. Note-se que a critica a essa Situacdo ndo implica contestar a natureza justa de
nenhum dos gastos, mas apenas julgar que eles devem ter uma contrapartida de receita e ou
ser hierarquizados para se adaptar a restricdo orcamentéria, optando-se por algumas rubricas
de gasto mais relevantes - em funcéo de critérios que cabem a cada sociedade decidir -, em
detrimento de outras (GIAMBIAGI & ALEM, 1999).

E exatamente esse tipo de problema que o presidente Fernando Henrique Cardoso
provavelmente tinha em mente, em discurso com grande repercussdo, pronunciado poucos
dias antes das eleicdes de outubro de 1998, quando enfatizou que “o Estado ndo tem sido
capaz de viver no limite de seus préprios meios’ e que “a sociedade quer que o governo faca
muitas coisas, mas nem sempre d& os recursos suficientes para fazer”®. Ainda no mesmo
discurso, o presidente Fernando Henrique declarou que “precisamos fazer o Estado viver
dentro dos seus limites’, gerando superavits primérios “suficientes para impedir que a divida
publica cresca a um ritmo superior ao crescimento do PIB, mantendo estavel essa relagdo ao
longo do tempo”.

E nesse contexto que devem ser interpretadas as medidas de gjuste tomadas pelo
Brasil, a partir do final de 1998, quando se langou 0 Programa de Estabilizacdo Fiscal com o
objetivo de acelerar 0 processo de gjuste fiscal estrutural, para fazer o Estado, de forma
definitiva, viver dentro de seus limites orcamentarios, tendo em vista a conjuntura fragil da
economia do pais na época (MINISTERIO..., 2002). Dessa forma, o Programa de Estabilidade
Fiscal abrangeu um conjunto de iniciativas, cuja Agenda de Trabaho consistiu em medidas
estruturais e mudancas ingtitucionais que visaram dar forma apropriada as decisdes,
procedimentos e praticas fiscais futuras.

Assim, essa Agenda de Trabaho “ataca na raiz as causas estruturais do desequilibrio
das contas plblicas’ (MINISTERIO..., 2002), compreendendo, dessa forma, as seguintes
medidas principais:

a) regulamentacdo da Reforma Administrativa anteriormente aprovada no

Congresso Nacional;

b) aprovacéo e regulamentacdo da Reforma da Previdéncia Social e a institui¢céo da
Lei Geral da Previdéncia Publica;

6 Jornal do Brasil, 24.09.98, p. 24.
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c) reformatributaria e trabalhista, imprescindiveis para promover a competitividade

do setor produtivo e estimular o crescimento e a geragcdo de empregos,

d) ale de Responsabilidade Fiscal, capaz de instituir ordem definitiva nas contas

publicas do conjunto dos Poderes e niveis de governo.

No tocante a reforma administrativa, verificase, segundo Nassif (2002), que, ao
longo de todo o governo FHC, avangou-se em poucos pontos na Administracdo Publica, tais

como:

a) eliminacdo da estabilidade no emprego irrestrita;
b) regime juridico mais flexivel para servidores civis,

C) aumentos salariais para o legidativo e o judiciério.

Quanto as reformas na previdéncia social, as principais reformas consistiram na
aprovacdo da Emenda Constitucional da previdéncia social, em 1998, em que, apesar do texto
final ter ficado muito aguém do que o governo tinha inicialmente proposto, teve uma certa
importancia, por permitir tornar um pouco mais rigidas as regras para aposentadoria na
administracdo publica, bem como “desconstitucionalizar” o célculo das aposentadorias do
INSS, remetendo o assunto para a legislacdo ordinéria — cuja mudancga requer quorum menor,
0 que permitiu, por suavez, a aprovacao do chamado “fator previdenciario” (GIAMBIAGI &
ALEM, 2000).

Quanto a reforma trabalhista e tributaria, pouco se evoluiu até o presente momento,
e, na primeira, houve alguns avancos na flexibilizacéo da CLT - Consolidagéo das Leis do
Trabaho, além da ampliacdo da abrangéncia do contrato por prazo determinado, a instituicéo
do regime de trabalho em tempo parcia e a suspensdo do contrato de trabalho como
aternativa a demissdo e a rotatividade no emprego (OLIVEIRA, 2002). No que se refere a
reforma tributaria, praticamente, inexistiram medidas de ajustes, principalmente devido a
complexidade da reforma, tendo em vista que, para o governo fazer um Unico imposto sobre o
valor adicionado (somando-se ao ICMS atual, o PIS, Pasep e a Cofins, que sdo impostos em
cascata, que oneram a producdo) teria que instituir uma aliquota proxima de 35%, para manter
a atual receita tributaria, o que é inaceitavel do ponto de vista dos contribuintes (PEREIRA,
2002).
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Assim, com certeza, 0 grande avanco e conforme detalhado no “Relatério sobre a
Observancia de Padrdes e Cddigos, Modulo de Transparéncia Fiscal”, elaborado pelo Fundo
Monetario Internacional (2001) sobre o modelo fiscal brasileiro, o grande agente de disciplina
fiscal da segunda gestéo do presidente Fernando Henrique Cardoso, foi a edicdo da Lei
Complementar N°101, aprovada pelo Congresso, em 4 de maio de 2000, sendo denominada
de Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, por estabelecer normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

A LRF apresenta, conforme se detalhard posteriormente, uma série de diretrizes
gerais que devem balizar as autoridades, na administracdo das financas publicas dos niveis
federal, estadua e municipal, representando avanco importante para o controle duradouro das
contas fiscais, congtituindo, nesse sentido, uma mudanga estrutural fundamental para o
equilibrio fiscal de longo prazo e, por consequéncia, ao desenvolvimento econémico
sustentado.

Desse modo, a LRF veio para suprir as debilidades orcamentarias existentes no
Brasil, desde os anos 70, conforme ja mencionado, preconizando sobretudo o equilibrio
orcamentario em todos os niveis da Federacdo e consolidando o fortalecimento do processo
orcamentério, por meio da instituicdo do plangamento, transparéncia e controle das contas
publicas, em todos os entes da Federacdo, conforme se verificard no capitulo 4 do presente
estudo.



4 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E SUASIMPLICACOES PARA A GESTAO
PUBLICA MUNICIPAL

Ao longo das décadas, o conceito de que 0s recursos so escassos e a idéia de que ha
uma restricdo fiscal que deve ser respeitada, isto €, a percepcdo de que as demandas sociais,
por maior que sga sua legitimidade, devem ser enquadradas nas disponibilidades
orcamentérias, encontraram tradicionalmente dificuldades para ser entendidos no Brasil, ndo
apenas pela populacdo, mas também, muitas vezes, por parte de sua elite dirigente.

Essa situagcdo, porém, vem mudando nos ultimos anos, em fungdo de uma série de
fatos, particularmente o rigido cumprimento das metas fiscais tracadas no acordo com o
Fundo Monetério Internacional - FMI; a adocdo do regime de metas para a inflagdo e,
principalmente a vigéncia da Lel de Responsabilidade Fiscal - LRF, a qual, conforme ja
evidenciado anteriormente, ressalta a percepcdo de que a austeridade fiscal recente deve ser
incorporada as praticas regulares do pais, junto com a conservacao da estabilidade.

Desse modo pretende-se, no presente capitulo, discorrer sobre 0s principais aspectos
da LRF pertinente aos municipios, especialmente demonstrar quais 0s principais mecanismos
de controle fiscal impostos pela LRF a gestéo das finangas publicas, a fim de evidenciar seus
reais efeitos, por meio do estudo de caso realizado no capitulo 5.

Coroléria do Programa de Estabilizacdo Fiscal, proposto pelo Governo Federal, em
outubro de 1998, a Lel Complementar n.101, de 4 de maio de 2000, ao longo de setenta e
cinco artigos, estabelece normas delineadoras das metas da Administracdo Publica, definindo
a responsabilidade da gestéo fiscal, vinculando-a ao eficiente gerenciamento dos recursos
publicos, em que o administrador publico devera atuar com o objetivo de buscar o equilibrio
das contas publicas, visando reduzir o drastico déficit publico e o endividamento que
perdurou no Brasil durante as Ultimas décadas, especidmente o final da década de 90,
conforme se observou no capitulo anterior.

A LRF surgiu como resposta ao desequilibrio fiscal e financeiro dos governos
estaduais e municipais, partindo do diagnéstico de que esse era resultado da gestdo
irresponsavel da coisa publica e complementando o0 Programa de Reestruturacéo Fisca e
Financeira que renegociou as dividas dos estados e municipios. Diante disso, a nova
legislacdo prevé mecanismos de controle fiscal e financeiro das contas governamentais. A le,

a0 evitar a presenca da acado irresponsavel, tratava implicitamente de evitar situacbes de
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déficit potencial e, em Ultima instncia, de garantir sustentabilidade ao controle do
endividamento (MORA, 2002).

Além da caracteristica de politica fiscal, a LRF “tem fundo monetarista. Déficit e
divida do setor governamental, sgja ele Unido, Estado ou Municipio, resulta, via de regra, em
inflaco. Isto porque a emissdo de moeda pressiona 0s pregos, elevando-0s, ou porgue o
freqUente lancamento de titulos aumenta o nivel dos juros e, por fim, dos pregos’ (TOLEDO
JUNIOR & ROSSI, 2001, p. 39).

Assim, apesar de ndo emitirem moeda e de sofrerem forte restri¢do para lancar titulos
no mercado, “Estados e Municipios respondem por 40% das necessidades de financiamento
do setor publico, o que equivale a 2,64% do PIB — ao longo das duas Ultimas décadas a Uni&o
refinanciou, em condicdes favoravels, dividas estaduais equivalentes a R$250 bilhdes (34%
do PIB)” (MENDES, 1998, p. 6). Prova disso € que, nos ultimos anos, o Governo Central
assumiu a divida de vinte e cinco Estados e cento e oitenta municipios da Federagdo. Certo é
que pagardo a Unido o valor por ela refinanciado, s6 que com juros e prazos mais vantajosos
do que os preval ecentes no mercado (TOLEDO JUNIOR & ROSSI, 2001).

JA o0 desequilibrio fisca de pequenos e médios municipios ndo influenciaram
diretamente os agregados macroecon0micos, mas compromete a continuidade e eficiéncia dos
servicos publicos, tendo em mira que tal desgjuste €, de fato, financiado por fornecedores,
titulares de precatodrios e servidores que ndo recebem seus pagamentos e sal é&rios.

De acordo com Albanez, para o pequeno e médio Municipio:

[...] atese do equilibrio orcamentério e financeiro, que deverd ocorrer na previsao,
execucao e prestacao de contas, a nosso ver, € mais uma regra de bom senso do que
politica econdmico-financeira. Como podemos aceitar uma situagdo em que se
arrecade dez e se gaste vinte, sabendo-se de antem&o que os Municipios ndo poderédo
valer-se da emissdo de papel moeda nem de titulos para cobertura de déficit?
(ALBANEZ, 2001, p. 268).

Assim, apesar de a LRF possuir objetivos macroecondmicos, ela se destaca por sua
abrangéncia, aplicando-se a Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios, compreendendo
nessas esferas 0s poderes Executivo, Legidativo e Judiciério, incluindo o Tribuna de Contas
e Ministério Publico e ainda os érgéos da administracéo direta e indireta.

O principal objetivo da LRF esta identificado em seu art.1°, em que menciona que a
lei “estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal”
(BRASIL, 2000). Por sua vez, no paragrafo primeiro desse mesmo artigo, esta definido o que
se entende por responsabilidade na gest&o fiscal, abrangendo os seguintes postul ados:
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a) acdo plangada e transparente;

b) prevencdo de riscos e correcdo de desvios que afetam o equilibrio das contas
publicas;

c) garantia de equilibrio nas contas, via cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas, com limites e condi¢cbes para a renuncia de receita e a
geracdo de despesas com pessoal, seguridade social e outras, dividas, operacdes

de crédito, concessdo de garantia e inscricdo em restos a pagar.

Diversos pontos na LRF enfatizam a acdo planegjada e transparente na administracéo
publica. De acordo com Nascimento & Debus (2001), acdo plangjada nada mais é do que
aquela baseada em planos previamente tracados e, no caso do servigo publico, sujeitos a
apreciacdo e aprovacdo da instancia legidativa, garantindo-lhes a necessaria legitimidade,
caracteristica do regime democratico de governo.

Conforme observado no capitulo 2, os instrumentos de plangamento do gasto
publico, previstos na Constituicéo e revigorados pela LRF compreendem: o Plano Plurianual
—PPL, aLei de Diretrizes Orcamentarias— LDO e aLe Orcamentaria Anual — LOA.

Por sua vez, atransparéncia sera a cangada mediante o conhecimento e a participacéo
popular no processo de plangiamento e execugdo orcamentario, assim como na ampla
publicidade dos atos e fatos ligados a gestéo fiscal. Com esse intuito, encontram-se na LRF

diversos mecanismos, dentre eles:

a) aparticipacdo popular na discussdo e elaboragéo dos planos e orgcamentos;

b) a disponibilidade de acesso as contas publicas, durante todo o exercicio, para
consulta e apreciacdo pelos cidaddos e institui¢des da sociedade;

c) A emissdo de relatorios periddicos de gestdo fiscal e de execucdo orcamentéria,

igualmente de acesso publico e ampla divulgacéo.

A prevencdo de riscos, da mesma forma que a correcdo de desvios, deve estar

presente em todo processo de plangjamento confiavel.

Em primeiro lugar, a LRF preconiza a ado¢8o de mecanismos para neutralizar o
impacto de situacBes contingentes, tais como acfes judiciais e outros eventos nao
corrigueiros. Tais eventualidades seréo atendidas com os recursos da reserva de
contingéncia, a ser prevista na LDO e materializada nos orgcamentos anuais de cada
um dos entes federados (NASCIMENTO & DEBUS, 2001, p. 11, grifo do autor).

No tocante a correcdo de desvios, a lei prevé acdes corretivas para a eliminacéo de
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fatores que lhes tenham dado causa, por exemplo, se a despesa de pessoal, em determinado
periodo exceder os limites previstos na lei, deverdo ser tomadas as medidas previstas na lei,
para que esse item de gasto volte a situar-se nos respectivos parametros.

No que se refere ao equilibrio das contas publicas, a Lei n°4.320, de 1964, previa o
equilibrio orcamentario, enquanto a LRF traz o equilibrio primario, preconizando assim, um
resultado primario equilibrado. Isto significa, em outras palavras, que o equilibrio que as
administracdes publicas devem perseguir € o equilibrio auto-sustentavel, que prescinde das
operacOes de crédito e, portanto, sem aumento da divida publica

Isto ndo significa dizer que a partir da LRF os entes publicos ndo mais poderéo
contrair divida publica, mas que se fara isto, em certos limites fixados pelo Senado Federd,
pois o controle da divida publica pode ser considerado como o principal motivo para a
elaboracdo de umalei como aLRF.

Desse modo, a LRF compreende um regulamento da gestdo fiscal, justamente por
regulamentar a Congtituicdo Federal, na parte de Tributacdo e Orcamento (Titulo VI), cujo
Capitulo 1l estabelece as normas gerais de finangas publicas a serem observadas pelos trés
niveis de governo: Federal, Estadua e Municipal.

A LRF ndo substitui nem revoga a Lel N°4.320/64, que normatiza as finangas
publicas no pais, ha quase 40 anos. Embora a Congtituicdo Federa tenha determinado a
edicdo de uma nova lei dispondo sobre a substituicdo da referida lei, tal providéncia ainda
necessita de conclusdo (NASCIMENTO & DEBUS, 2001).

Desse modo, verificase que a LRF contempla um amplo leque de assuntos
pertinentes a gestdo da fazenda publica de todos os niveis de governo e em suas respectivas
esferas de poder. Todavia, no presente trabalho, dar-se-a enfoque principal as normas relativas
a gestdo da fazenda publica municipal, subdividida nos seguintes pontos fundamentais
explicitados a seguir:

a) 0 processo de plangjamento;

b) asreceitas e arentnciafiscal;

C) asdespesas e 0s mecanismos de compensacao;
d) asdespesas com pessod;

€) 0 endividamento publico;

f) atransparéncia, o controle socia e afiscalizacdo da gestdo fiscal;

! Esta lei estatui normas de direito financeiro para elaboragéo e controle dos orcamentos e balancos da UniZo,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (BRASIL,1964).



g assangdesinstitucionais e as sangoes pessoais.

4.1 O PROCESSO DE PLANEJAMENTO

Conforme ja mencionado anteriormente, a Congtituicdo de 1988, instituiu um
processo de plangamento a ser viabilizado por um conjunto de leis de iniciativa do Poder
Executivo, cuja caracteristica principal € o entrosamento harménico de suas disposi¢des, com
0 objetivo de garantir que as fungbes administrativas sgjam desenvolvidas a partir de um
plano de governo, alongo, médio e curto prazo.

Foi, assim, ingtitucionalizado um sistema orgcamentério composto pela Lei do Plano
Plurianual — PPL, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anua —
LOA.

Por sua vez, a LRF procura aperfeicoar essa sistematica tragada pela norma
congtitucional, atribuindo novas e importantes funcbes a LDO e a LOA. Conforme ja
observado no capitulo 2, a LDO representa 0 €lo entre o plangamento plurianual e o anual.
Nos termos da LRF, a LDO devera ser dispor, além das prerrogativas ja ingtituidas pela

Constituicdo Federal, sobre:

a) o equilibrio entre receitas e despesas,

b) oscritérios e formas de limitagdo de empenho, nos casos previstos na legisacdo;

C) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos programas financiados
com recursos do orgamento;

d) demais condicdes paratransferéncias de recursos;

€) metas fiscais, que constardo de anexo proprio — Anexo de Metas Fiscais,
acompanhado de demonstrativo;

f) riscos fiscais, que constardo de anexo proprio — Anexo de Riscos Fiscais
(BRASIL, 2000).

No caso da Unido, o projeto da LDO devera ser acompanhado de anexo especifico,
contemplando os objetivos da politica monetéria, crediticia, cambia e das metas de inflacéo
para 0 exercicio seguinte. No tocante a LOA, a LRF estabelece que devera ser elaborada de
forma compativel com o PPL e com a LDO, integrando assim um sistema de plangjamento
para a gestéo publica

Além disso, a LRF acrescenta ao contelido da LOA as seguintes exigéncias e



vedacdes, algumas que constituem reproducdo do texto constitucional:

a)

b)

d)

devera conter demonstrativo de compatibilidade da programacéo com os objetivos

e metas contemplados no Anexo de Metas Fiscais da LDO;

serd acompanhado de demonstrativo regionalizado dos efeitos, sobre as receitas e

despesas, decorrentes de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de

natureza financeira, tributaria e crediticia (CF, art.165, 8 6°) (BRASIL, 1988),

bem como das medidas de compensacéo a rentincia da receita (conforme artigo 14

da LRF) e a0 aumento de despesas obrigatérias de caréter continuado (conforme

artigo 17 da LRF) (BRASIL, 2000);

conterd reserva de contingéncia, destinada a fazer face a passivos contingentes e

outros riscos e eventos fiscais imprevistos, cuja forma de utilizacdo e montante —

caculado com base em percentual da receita corrente liquida — devem estar
estabelecidos na LDO;

n&o podera consignar:

- dotacdo para investimento com duragcdo superior a um exercicio financeiro se
n&o estiver previsto no plano plurianual ou em lel que autorize a sua inclus&o,
conforme CF, artigo 167, 8 1° (BRASIL, 1988),

- crédito com finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada;, novos projetos sO
poderdo ser incluidos na LOA, ap6s adequadamente atendidos os que estiverem
em andamento e contempladas as despesas de conservacdo do patrimdnio
publico (conforme artigo 45) (BRASIL, 2000).

Quanto adivida publica, a LOA deve abranger (MONTEIRO, 2001):

a)

b)

todas as despesas relativas a divida publica mobilidria ou contratual, com as
receitas que as suportaréo;

a atualizacdo monetéria do principal da divida mobiliaria refinanciada ndo
podera ter como base de caculo a variagdo de indices de pregos superior a
prevista na LDO, ou em legislacdo especifica.

4.2 ASRECEITAS E A RENUNCIA FISCAL

A LRF ressalta a instituicéo, a previsdo e a efetiva arrecadacao de todos os tributos,
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como requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal. De acordo com o texto legal,
0 descumprimento desses requisitos terd como conseqiiéncia a suspensdo das transferéncias
voluntérias® ao ente publico que renunciar suas receitas.

De acordo com a LRF, o Poder Executivo deverd definir metas bimestrais de
arrecadacdo, informando que medidas serdo adotadas para o combate a sonegacdo, para a
cobranca da divida ativa e dos créditos executaveis pela via administrativa.

A LRF normatiza ainda a concesséo indiscriminada de incentivos fiscais, causadores
das chamadas guerras fiscais entre Estados e Municipios, danosas as finangas de qualquer
ente publico. Assim, a LRF considera tais incentivos fiscais como renincia de receita e
impdem-se, assim, determinadas restri¢cdes para a sua realizacao.

Portanto, partir da vigéncia da LRF, a prética da rentncia fiscal deve atender nédo

somente ao que dispuser a LDO, mas ainda:

a) estimar o impacto orcamentério financeiro no exercicio inicial de sua vigéncia e
nos dois subsequentes;

b) demonstrar que a rentincia delas decorrente foi considerada ao se estimar a receita
do orcamento e que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas na LDO;

c) prever medidas de compensacdo nos trés exercicios ja referidos, podendo ser por
meio de: elevacdo de aliquota, ampliacdo da base de célculo ou novos tributos ou
contribuicdes; e nos dois Ultimos casos, 0 beneficio s entrara em vigor apés a
ocorréncia do aumento da receita. Essas medidas observardo, ainda, o principio da

anterioridade, nos termos do Cédigo Tributario Nacional (BRASIL, 2000).

4.3 AS DESPESAS E OS MECANISMOS DE COMPENSACAO

A partir da LRF acrescentaram-se normas e exigéncias para a geragao das despesas
publicas. Qualquer expansdo, aperfeicoamento ou criagdo de acbes municipais que
signifiguem aumento de despesas, devera ser acompanhada de estimativas de custos no
exercicio em que entrar em vigor e nos dois subseqguentes, além da declaracéo do ordenador
de despesa de que ha dotacdo orcamentaria e financeira suficiente, levando-se em
consideracdo o que foi gasto, e 0 que ainda se pretende gastar, como também que o aumento
de despesas esta de acordo com o PPA ecom aLDO (ALVES, 2000).

2 Segundo Oliveira (2001) constituem-se transferéncias voluntarias agueles recursos repassados entre niveis de
governo, sem gue hajaimposicdo constitucional ou legal.
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Portanto, congtitui-se a regra basica para geracéo da despesa, nos termos do art. 15 da
LRF, que toda e qualquer despesa que ndo esteja acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro nos trés primeiros exercicios de sua vigéncia, da sua adequacéo
orcamentaria e financeira com a LOA, o PPL e a LDO e no caso de despesa obrigatéria de
caréter continuado, de suas medidas compensatérias®, é considerada: ndo autorizada, irregular
e lesiva ao patriménio publico.

Todavia, a maior novidade no tocante a geracéo de despesa estd no conceito de
despesa obrigatéria de carater continuado, a qual, € considerada a despesa corrente derivada
de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo, que gere obrigacdo legal de sua
execucdo por um periodo superior a dois exercicios (BRASIL, 2000):

Assim, diante do que estabelece a LRF, para a questdo do aumento nas despesss,
duas alternativas sdo dadas, ambas de grande 6nus politico: aumento permanente de receita ou
reducdo permanente de despesa. Com o0 agravante do parédgrafo 3° do art. 17 que, sem deixar
margem para criatividade, define 0 aumento permanente de receita como “proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicdo” (BRASIL, 2000). De nada valeréo, pelo menos para esse fim, iniciativas do tipo
“combate a sonegacdo”, “boldo fiscal” e outras medidas do género. E, para que ndo hga a
menor chance de alguma brecha ou artificio legal, a lel equipara a aumento de despesa a
prorrogacdo daquela ja criada por prazo determinado (NASCIMENTO & DEBUS, 2001).

4.4 AS DESPESAS COM PESSOAL

Conforme observado no capitulo anterior, a partir de 1994, observou-se um aumento
substancial nas despesas com pessoal, em todos os niveis de governo, em virtude,
principal mente da estabilidade econdmica e da queda nos indices inflacionarios. Além disso, a
despesa com pessoa apresenta um componente vegetativo importante, pois as legislagoes
trabalhistas dos servidores publicos garantem, na maioria dos casos, algumas vantagens
pessoai s que sdo incrementadas a cada ano, como anuénios, passagem de niveis saariais, €etc.,
acarretando assim, um crescimento continuado das despesas de pessoal .

Dessa forma, para que o administrador publico possa cumprir o papel que a
sociedade Ihe atribuiu, proporcionando bem-estar a populacdo, a partir dos recursos que lhe
sd0 entregues na forma de impostos, a LRF imp&e limites aos gastos com pessoal, aos trés
niveis de governo, estendendo-se aos poderes Executivo, Legidativo e Judiciario.

3 Aumento permanente de receita e/ou reduco permanente de despesa.
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Observe-se que a LRF ndo é a primeira lei a impor limites as despesas de pessod,
pois, antes dela, vigorava a Lel Complementar n.96 de 31 de maio de 1999, denominada L e
Rita Camata ll, com a diferenca de ndo abranger os Poderes Legidativo e o Judiciario.

No texto daLRF, art. 18. considera-se como despesa total com pessoal:

O somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e o0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungBes ou empregos, Civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espéciesremuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos de aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia (BRASIL, 2000).

A LRF considera ainda como outras despesas de pessoal os valores dos contratos de
terceirizacdo de méo de obra que se referirem a substituicdo de servidores e empregados
publicos (art.18 § 1) (BRASIL, 2000).

Nos municipios, os limites maximos para gastos com pessoa (60% da Receita

corrente Liquida) serdo:

ad) 6% (seis por cento) para o Legidativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqlenta e quatro por cento) para o Executivo.

A LRF prevé ainda mecanismos de corregdes de desvios para os entes da Federacéo,
que ndo edtiverem enquadrados nos limites previstos. Sendo que, se apesar destes

mecanismos, ndo segja alcangada a reducdo no prazo estabelecido, enquanto perdurar o
excesso, a LRF proibe o ente pablico de:

a) receber transferéncias voluntarias,

b) obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

C) contratar operacles de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
divida mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas com pessoa (BRASIL,
2000).

No tocante ao Ultimo ano de mandato dos titulares de poder ou Orgdos da
administracdo publica, a LRF inovou, também, ao ndo permitir aumento da despesa com
pessoal nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato, ou sgja, fica proibida a

concessdo de aumentos salariais ou ainda a contratagdo de novos servidores nesse periodo.
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4.5 0 ENDIVIDAMENTO PUBLICO

A LRF define conceitos e normas a serem observados por todos os entes da
Federacso quanto a divida publica, dividamobilidria®, operagdes de crédito e garantias®.

De acordo com o texto da LRF, os limites a0 montante da divida (estoque) serdo
fixados, tomando-se por base a divida consolidada® da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, que compreende a divida da administracdo direta, autarquias, fundacdes e
empresas estatais dependentes — sempre em relacdo a Receita Corrente Liquida (BRASIL,
2000).

O texto legal imp0de, ainda, que no prazo de noventa dias apos a publicacdo da LRF,
0 Presidente da Republica submeterd ao Senado Federal uma proposta de limites globais para
o montante da divida consolidada da Unido, Estados e Municipios. Adicionamente,
apresentard ao Congresso Nacional projeto de lel que defina limites para 0 montante da divida
mobiliaria federal, acompanhado da demonstracdo de sua adequacdo aos limites fixados para
adivida consolidada da Uni&o.

Esses limites foram regulamentados por meio da Resolucéo n°40 do Senado Federal,
de 20 de dezembro de 2001, estipulando que:

A divida consolidada liquida dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ao
final do décimo quinto exercicio financeiro contado a partir do encerramento do ano
de publicagéo desta Resolugdo, ndo podera exceder, respectivamente, a:

| - no caso dos Estados e do Distrito Federal: 2 (duas) vezes areceita

corrente liquida, definidanaformado art. 2% e

Il - no caso dos Municipios: al1,2 (uminteiro e dois décimos) vezes areceita
corrente liquida, definida naformado art. 2° (BRASIL, 2001).

A Resolucéo n° 40 permite ainda que o excesso de endividamento seja corrigido, em
termos da relacéo divida liquida/RCL, em até 15 anos, em uma propor¢do de um quinze avos
por ano. Ou sgja, 0 excesso de endividamento sobre o limite legal devera ser reduzido em uma
propor¢do de 0,07 a cada ano. Alternativamente, o Municipio podera ainda aumentar a sua
RCL, o que representara uma reducdo menor no nivel de endividamento a cada ano (até o 15°
exercicio) (NASCIMENTO, 2002).

4 Divida mobiliaria constitui divida publica representada por titulos emitidos pela Unio, inclusive os do Banco
Central do Brasil, Estados e Municipios (BRASIL, 2000, art. 29, inciso I1).

® A concessédo de garantias corresponde ao compromisso de adimpléncia de obrigac&o financeira ou contratual
assumida por ente da Federacao ou entidade a ele vinculada (BRASIL, 2000, art. 29, inciso 1V).

® Também denominada divida fundada, refere-se a0 montante total, apurado sem duplicidade, das obrigactes
financeiras do ente da Federag&o, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizagdo
de operacoes de crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze meses (BRASIL, 2000, art. 29, inciso |).
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A apuracdo do montante da divida consolidada sera efetuada ao final de cada
quadrimestre, conforme art. 30, 8§ 4° da LRF (BRASIL, 2000).

Sempre que, aterados os fundamentos das propostas de limites, em razdo de
instabilidade econdmica ou alteracBes nas politicas monetéria ou cambial, o Presidente da
Republica podera encaminhar a0 Senado ou ao Congresso Nacional solicitacdo de revisao
desses limites.

Uma vez excedido o limite maximo de endividamento, ao final de um quadrimestre,
é dado prazo de trés quadrimestres subsegiientes para a eliminagdo do excesso, que deve ser
reduzido em pelo menos vinte e cinco por cento (25%) no primeiro quadrimestre. Enquanto se
verificar o excesso, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ficar&o:

a) proibidos de redlizar novas operacoes de crédito, internas ou externas, inclusive
por antecipacdo de receita (ARO);

b) obrigados a obter resultado primario necessario a reconducao da divida ao limite.

Decorrido 0 prazo para o retorno do montante da divida ao limite, fica também

impedido de receber transferéncia voluntéria.

4.5.1 Operagdes de crédito

O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condicdes da
realizac8o de operagBes de crédito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, também
das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente. A realizacdo de operacdes de
crédito estara sujeita ao enquadramento na LOA, em créditos adicionais ou em lei especifica,
bem como ao cumprimento dos limites e condicbes estabelecidos pelo Senado Federdl,
conforme art. 32 (BRASIL, 2000).

Segundo a LRF em seu artigo 12 § 2°, dever-se-4 obedecer a chamada “Regra de
Ouro”, na qual: a contratacdo de operagdes de crédito, em cada exercicio, fica limitada ao
montante da despesa de capital. Na prética, isso significa que os empréstimos somente
deverdo ser destinados a gastos com investimentos (BRASIL, 2000). No entanto, o STF
tornou sem efeito esse artigo, por julgar incompativel com o artigo 167, inciso Il da

Constituicdo Federal de 1988, o qual é transcrito a seguir:

E vedada a realizacio de operagdes de crédito que excedam as despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
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finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo, por maioria absoluta
(BRASIL, 1988).

E vedada, também, qualquer tipo de concessio de novo crédito ou financiamento da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios entre si, ainda que para refinanciamento ou
postergacéo de divida, exceto operagbes de crédito com ingtituicdo financeira estatal, ndo
destinadas ao financiamento de despesas correntes, na forma da legislagdo, ou
refinanciamento de divida ndo contraida com a prépria ingtituicdo que conceda o crédito,
conforme art. 35 (BRASIL, 2000).

Os efeitos de operacdes de crédito irregulares serdo anulados, mediante o
cancelamento da operacdo, com devolugdo do principal sem juros ou atualizagdo monetéria ou
congtituicdo de reserva na LOA do exercicio seguinte, de acordo com o art. 33, 81° e 2°
(BRASIL, 2000). A operacdo de crédito irregular impede a obtencdo de garantias, o

recebimento de transferéncias voluntarias e contratacdo de novas operacdes de credito.

4.5.2 Operacdes de crédito por antecipacao de receita

As operacdes de crédito por Antecipacdo de Receita Orcamentaria - ARO deverdo
destinar-se, exclusivamente, a atender a insuficiéncia de caixa, durante o exercicio financeiro
e deverdo cumprir as exigéncias da contratacdo de operacfes de crédito e, adicionamente, as
seguintes, dispostas na LRF (BRASIL, 2000):

a) poderdo ser realizadas somente a partir do décimo dia do inicio do exercicio;

b) deverdo ser liquidadas, com juros e outros encargos incidentes, até o dia dez de
dezembro de cada ano;

C) ndo serdo autorizadas, se forem cobrados outros encargos que ndo a taxa de juros
de operacdo, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa basica financeira, ou a
gue vier a esta substituir;

d) as operaces de crédito por ARO ficam proibidas, enquanto existir operacdo
anterior da mesma natureza, ndo integralmente resgatada ou no dltimo ano de

mandato do Presidente, Governador ou Prefeito.

4.5.3 Concessado de garantias

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o conceder garantias
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em operacOes de crédito internas e externas, desde que observem as regras de contratacéo de
operacOes de crédito, e, no caso da Unido, os limites e as condicles fixadas pelo Senado.
Adicionalmente, ainda devem ser observados os seguintes requisitos explicitados na LRF
(BRASIL, 2000):

a) agarantia esta condicionada a oferta de contragarantia, em valor igual ou superior
ao da garantia a ser concedida. Além disso, a entidade que a pleitear devera estar
em dia com suas obrigagdes junto ao garantidor e as entidades por ele controladas;

b) no caso de operacdo de crédito externa ou de repasse de recursos externos por
ingtituicdo federal de crédito, deve atender também as exigéncias para
recebimento de transferéncias voluntérias, e

c) o Banco Central fica proibido de conceder garantias & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios (BRASIL, 2000).

O ente da Federacdo cuja divida tiver sido honrada pela Uni&o ou Estado, tera

SUSPEeNso 0 acesso a novos créditos ou financiamentos até liquidacdo da divida.
4.5.4 Inscrigdes em restos a pagar

Nos dois ultimos quadrimestres do Ultimo ano do mandato, é vedado ao governante
contrair obrigacéo de despesa que ndo possa Ser paga N0 MeSMOo exercicio. Se isso ocorrer, 0

governante deverd assegurar disponibilidade de caixa para o exercicio seguinte.

4.6 A TRANSPARENCIA, O CONTROLE SOCIAL E A FISCALIZACAO DA GESTAO
FISCAL

A busca da transparéncia na gestdo fiscal € um dos elementos fundamentais para a
manutenc&o do equilibrio das contas publicas, pois:

a) atesta o atendimento dos limites, condicdes, objetivos e metas,
b)  firmaresponsabilidades;

c) justificadesvios e indica medidas corretivas,

d) define o prazo estimado para correcéo;

€)  daacesso publico a dados concisos e substanciais das contas publicas.
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Assim, a transparéncia na gestéo fiscal consiste no principal instrumento de controle
social (MINISTERIO..., 2000). E sob esse prisma que foi elaborada a LRF, pois prevé que na
elaboracao, aprovacdo e implementacdo da LDO e da LOA, bem como nas prestagdes anuais
de contas, deverdo ser utilizados procedimentos transparentes, ou sga publicagdo e ampla
divulgacdo da sintese das propostas, leis e prestacbes de contas, também por meios
eletronicos, evidenciando objetivos, metas, resultados esperados e verificados.

Dessa forma, para efeitos da L RF, consideram-se instrumentos de transparéncia:

a)  osplanos, osorcamentosealDO;
b) asprestacOes de contas e o respectivo parecer prévio;
c) Reatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e a sua versdo simplificada;

d) Relatorio de Gestdo Fiscal e a sua versao simplificada.

A transparéncia ainda se assegura pelo incentivo a participacdo popular e pela
realizacdo de audiéncias publicas, tanto durante a elaboragdo como no curso da discussdo dos
planos, daLDO e daLOA.

Por sua vez, as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo devem estar a
disposicdo do publico, no émbito tanto do respectivo Poder Legislativo como do 6rgao
técnico responsavel por sua elaboragdo, segundo o art.49 (BRASIL, 2000).

A LRF também inova no tocante a escrituragdo e consolidacdo das contas publicas,
bem como a confeccdo de relatérios contabeis, como o Relatério da Execucéo Orcamentéria e
0 Relatorio da Gestdo Fiscal, para assegurar maior transparéncia e um controle social mais
efetivo.

No tocante a fiscalizacdo, € pertinente destacar que a responsabilidade pela
fiscalizagdo, quanto ao cumprimento das normas de gestédo fiscal, € atribuida ao Poder
Legidativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, e aos sistemas de controle interno de cada
Poder e do Ministério Publico.

4.7 AS SANCOES INSTITUCIONAIS E AS SANCOES PESSOAIS

O governante que ndo cumprir a LRF, que apresenta prazos, aternativas e caminhos
para que suas regras possam ser cumpridas, vai estar sujeito a penalidades, também chamadas
de sangdes (CASTRO, 2002).

Ha dois tipos de sangdes. as ingtitucionais, previstas na propria LRF e as pessoais,
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previstas na lel ordinéria, que trata de Crimes de Responsabilidade Fiscal. Segundo a LRF, os
Tribunais de Contas fiscalizar&o o cumprimento de suas normas.

Como exemplos de sancdes institucionai s temos:

a) para 0 governante que nao prever, arrecadar e cobrar tributos (impostos, taxas e
contribuigdes) que sgam de sua competéncia, Serdo suspensas as transferéncias
voluntarias, que sdo recursos geralmente da Unido ou dos Estados, transferidos,
por exemplo, por meio de convénios que permitirdo a construgdo de casas
populares, escolas, obras de saneamento e outros;

b) para quem exceder 95% do limite de gastos com pessoal, fica suspensa a
concessdo de novas vantagens aos servidores, a criagdo de cargos, as novas
admissdes e a contratacdo de horas-extras. Uma vez ultrapassado o limite
maximo, ficam também suspensas a contratacdo de operagcBes de crédito e a
obtencdo de garantias da Uniéo; e

C) quem desrespeitar os limites para a divida, depois de vencido o prazo de retorno
ao limite maximo e enquanto perdurar 0 excesso, ndo recebera recursos da Unido

ou do Estado, por meio de transferéncias voluntarias.

Ha também as sangbes pessoais, previstas na Lel N°10.028, de 19 de outubro de
2000, denominada Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal. Nessas sanges, 0s governantes
poderdo ser responsabilizados e punidos, por exemplo, com: perda de cargo, proibicdo de
exercer emprego publico, pagamento de multas e até prisdo. As penalidades acancam todos
0S responsavels, dos trés Poderes e nas trés esferas de governo.

Conclui-se, entdo, que a LRF vem traduzir um regime fiscal de restricdo
orcamentaria forte, por meio da qual os governos estéo obrigados, por forca de lei, a buscar o
equilibrio fiscal das contas publicas. Assim, a LRF solidifica-se, fundamentalmente, por meio
da imposicdo de limites as despesas e ao endividamento publico, da estimulagdo a
arrecadacdo tributéria, como principa forma de financiamento dos entes publicos e de uma
efetiva transparéncia e controle das contas publicas, de forma a impedir ou, minimizar o

expressivo crescimento da divida publica a gue o Brasil sujeita-se nos Ultimos anos.
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Por meio dos capitulos anteriores, pode-se observar a motivacdo e 0s principais
aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Identificou-se a conjuntura macroeconémica que
demandou normas mais rigidas no tocante a gestdo fiscal no pais. Percebeu-se que, apesar da
LRF ter sido implantada, principamente, em virtude dos desgustes de ordem
macroecondmica, €la abrange também o0s governos estaduais € municipais, porque
desequilibrios intertemporais desses entes acabam recaindo sobre o governo federal, conforme

seevidencia:

O governo federal, em Ultima instancia, consubstanciou-se como o maior credor das
Unidades da Federagdo (UFs). As instituicdes federais, desde a década de 60,
concederam empréstimos a estados e municipios. Ademais, a Uni&o financiou
grandes operagdes de reescal onamento da divida dos niveissubnacionais.

Destarte, constata-se que o endividamento, enquanto relagdo intergovernamental,
manifestava-se pela fungdo desempenhada pelo Banco Central e pelo Senado
Federal, pelos financiamentos concedidos por instituicdes federais e pela
transferéncia de desequilibrios financeiros a Unido. Certamente, tais aspectos
alteraram o sentido de autonomia tributéria proposto na Constituicdo de 1988
(MORA, 2002, p. 2).

Além disso, é pertinente evidenciar que constantes desequilibrios fiscais de estados e
municipios geram também uma série de externalidades negativas, como, por exemplo, a
inadimpléncia junto a fornecedores, servidores, instituicdes bancarias, etc, afetando desse
modo, dependendo do porte da divida, a ordem macroeconémica do pais.

Por essa razdo, um estudo abordando os efeitos da LRF sobre estados e municipios
faz-se necessario, principamente, para que se possa observar até que ponto a LRF foi
realmente efetiva no combate ao déficit publico e que variaveis foram por ela modificadas.

No presente estudo analisar-se-4 0 caso de uma amostra de municipios do estado do
Parana, por meio das variagdes da receita e despesa desses entes, no periodo antes e depois da

implantag@o da LRF, ja que ela completou dois anos de vigéncia no dia 4 de maio de 2002.

5.1 DADOS GERAIS DO ESTADO DO PARANA

Localizado na regido sul do Brasil, o Estado do Parana vem apresentando
profundas transformacfes em seu tecido econdmico e social, expressas tanto na densificagcdo

da estrutura econdmica e produtiva, como na permanente reconfiguragéo urbana e rural.
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O estado do Parand possui um territério de aproximadamente 199.554 km, e, em um
raio de 1.300 km, encontram-se o0s principais polos econdmicos do Pais — representando
aproximadamente 80% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro — e os principais centros
consumidores do Mercado Comum do Sul (Mercosul) (INSTITUTO..., 2000a).

No ano 2000, o PIB do Paran& foi da ordem de R$ 71,1 bilhSes, o que equivale a
6,5% do PIB brasileiro, configurando-se na quinta posicdo no ranking nacional, com uma
contribuicdo de 12% do setor primario, 42,3% do setor secund&rio e o setor terciario
contribuiu com 45,6% para a formac&o do PIB, gerando uma renda per capita em torno de R$
7.485,00 (INSTITUTO..., 20008).

Tendo como capital 0 municipio de Curitiba, 0 estado do Paran& possui popul acéo
total de 9.563.458 habitantes, com aproximadamente 81% residindo em area urbana e 19%
em area rural. A populacdo paranaense representa aproximadamente 43,22% da regido sul e
6,51% da populacédo brasileira (INSTITUTO, 2000b).

A organizacao politica paranaense passou por uma série de modificagdes na Ultima
década. No final da década de 80, o quadro politico-administrativo do estado era formado por
318 municipios. Ja na década de 90, quando os estados, por forca da Constituicdo Federal,
passaram a estabelecer 0s requisitos para emancipacdo, a criagdo de municipios toma novo
impulso: sdo instalados mais 81 municipios no territorio paranaense, desmembrados de outros
69 municipios. Com essas 81 emancipagdes, o Estado do Parana passou a ter 399 municipios
(CIGOLINI, 1999).

Dividindo-se o total de municipios do Estado do Parana por grupos de habitantes ter-
se-ia a distribuicéo evidenciada no grafico a seguir:

17%

25%

16%

14%
O Até 20.000 B De 20.001 até 50.000 O De 50.001 a 100.000

ODe 100.001 a 500.000 W Mais de 500.001

Figura 9 — Gréfico demonstrativo dos municipios do Estado do Parand por grupo de
habitantes
Fonte: Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2000b.
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O presente estudo abrange uma amostra de 285 municipios, perfazendo um total de
8.315.535 habitantes, o equivalente a 86,95% do total de habitantes do estado. A fonte das
informagdes utilizadas sdo os dados dos balancos municipais, referentes aos anos de 1992 a
2001, enviados pelas prefeituras a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda e
divulgados atraves do site www.stn.fazenda.gov.br.

Ja o critério para selegdo da amostra compreende os municipios que disponibilizaram
seus dados em todos os anos requeridos para a presente andlise, excluindo-se, assim, o0s
municipios criados nesse intervalo de tempo.

E pertinente mencionar, ainda, que a andise dos dados financeiros em nivel
municipal sujeita-se a dificuldades, em virtude da imensa diversidade de realidades, advindas
das desigualdades regionais, ou em relacdo ao porte demografico dos Municipios, na qual a
reunido dos dados de todos 0s municipios, sob um Unico nimero, ou segja, por meio da adogdo
de um valor agregado, pode ndo espelhar sua real situagdo financeira. Por esse motivo, 0s
dados sobre os Municipios sdo apresentados, no presente estudo de caso, segundo 0s grupos
de habitantes.

Dessa forma, a amostra analisada contempla aproximadamente 71,43% da
populacdo, dividida em 05 grupos de municipios classificados por nimero de habitantes,
conforme se demonstra na tabela 5:

Tabela5 - Distribuicdo dos municipios em analise por nUmero de habitantes

Municipios Populagéo Amostra %
Até 20.000 318 213 67
De 20.001 até 50.000 51 46 90
De 50.001 a 100.000 18 16 89
De 100.001 a 500.000 11 9 82
Mais de 500.001 1 1 100

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

5.2 ANALISE DA RECEITA PUBLICA

Com vistas a melhor espelhar as diferencas entre os municipios, foram construidas
tabelas observando as seguintes caracteristicas: a divisdo dos municipios em 5 grupos de
habitantes e utilizadas trés categorias de receitas: tributaria, transferéncias correntes e
operacoes de crédito.

A opcdo pela andlise da receita tributéria e das transferéncias correntes é dada pelo
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fato de constituirem as duas categorias mais representativas dentro da receita orcamentéria -
RO, conforme podera ser observado na tabela 6. Além disso, procurar-se-a demonstrar, tanto
na receita tributéria, como nas operacfes de crédito os efeitos proporcionados pela LRF, visto

que alei regulamenta dispositivos que podem influenciar essas categorias de receita.

Tabela 6 — Composicéo da receita orcamentéria (%)

1992 1993 1994 1995 1996

Grupode

Tp%?icr"lﬁigz RT3 Tct|oce|Tad| RT | TC | OC |Tad| RT | TC | OC |Tad| RT | TC |oC | Tad | RT | TC | OC

habitantes)

Até 20.000
45806 19 869 39 743 03 785 42 804 06 853 59 829 25 91,3 54 823 22 898
De 20.001
até 50.000 88 679 28 794 80 632 06 71,8 89 64,7 13 749 143 675 23 84,1 129 66,1 2,2 813
De50.001 a
100.000 135 68,4 5,6 87,5 105 60,2 2,8 73,4 126 67,1 2,2 81,8 180 689 20 8838 16,3 66,1 1,6 84,1
De 100.001 a
500.000 26,6 522 6,4 852 185 52,6 1,0 72,0 245 525 2,7 797 33,5 526 27 888 31,9 50,6 1,3 83,8
Maisde
500.001 27,5 343 61,8 27,4 440 2,9 743 315 416 3,1 763 50,9 39,8 1,3 92,0 442 363 86 89,1
1997 1998 1999 2000 2001

Grupode

MUNICIPIOS 1pT T |oC |Tad |RT |TC |OC |[Tod|RT |TC |OC |Tad|RT |TC |OC |Tod|RT ocC

(por n°de C

habitantes)
Até20.000

5582 30 897 44 799 36 880 42 81,6 23 882 45 821 25892 52832 05 889

De 20.001
até50.000 136 640 19 795 115 69,8 22 836 107 71,0 21 837 10,8 700 37 845 11,5 682 05 803
De50.001 a
100.000 17,9 66,5 3,7 88,2 164 683 3,2 879 148 69,5 58 90,1 147 699 40 886 152 69,8 0,8 858
De 100.001 a
500.000 32,4 520 19 864 20,0 442 12 653 22,7 53,7 3,6 800 22,4 57,2 1,8 81,4 233 582 0,3 81,9
Maisde
500.001 46,0 399 37 89,6 24,9 40,2 4,0 69,1 254 399 16 66,9 235 39,6 44 67,5 27,1 382 02 655

Nota: 2 RT: Receita tributéria; ® TC: Transferéncias correntes; ¢ OC: Operagdes de crédito.
Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Por meio da tabela 6, pode-se comprovar que 0s principais grupos da Receita
Orcament&ria dos municipios da amostra sdo as transferéncias correntes e as receitas
tributérias. As operagdes de crédito ndo compdem um grupo de grande representatividade
para a maioria dos municipios, no entanto, para fins de lei de responsabilidade fiscal, faz-se
pertinente seu estudo, como se vera posteriormente.

As receitas tributarias compreendem: impostos (IPTU, ISS e ITBI), as taxas (de
poder de policia e pela prestacéo de servicos) e a contribuicéo de melhoria.

As transferéncias correntes correspondem as transferéncias constitucionais e legais.

No ambito da Unido estdo a transferéncia do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o
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Imposto de Renda retido na Fonte, a transferéncia do Imposto Territorial Rura (ITR), a cota
parte do IOF-Ouro, a compensacdo pela desoneragcdo do ICMS nas exportacdes de produtos
primarios e semi-elaborados (LC 86/97), a cota parte da contribuicdo do sal&rio educacdo, a
complementacdo da Uni&o ao FUNDEF, os recursos do SUS e outras transferéncias. No
ambito dos Estados estdo as transferéncias do Imposto sobre a Circulacéo de Mercadorias e
Servigos (ICMS), do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), do IPI-
Exportacéo, do salario-educacdo, do FUNDEF, do SUS e de outras transferéncias do Estado
(BREMAEKER, 2002).

Constituem operacdes de crédito os recursos advindos da constituicéo de dividas, por
meio de empréstimos e financiamentos, que podem ser internos ou externos.

Antes de partir para uma andlise por categorias de receita € pertinente fazer uma
analise da receita orcamentéria como um todo, em percentuais do PIB, ainda que ndo se possa
verificar o efeito da LRF no todo, visto que sdo diversas as variaveis que influenciam a

Receita Orcamentéria Total.

Tabela 7 — Receita Orcamentaria dos municipios do Estado do Parang, por grupo de habitantes
(em % do PIB)

| 1992 1993 1994 1995 199§ 1997 1999 1999 2000 2001 Variagio

Até 20.000 0,073 0,074 0,079 0,078 0,077 0,075 0,094 0,098 0,092 0,094 29,83
De 20.001 até 50.000 0,048 0,045 0,051 0,051 0,051 0,049 0,06C 0,065 0,063 0,063 31,05
De 50.001 a 100.000 0,034 0,038 0,041 0,042 0,044 0,039 0,04 0,054 0,053 0,054 60,58
De 100.001 a 500.000 0,061 0,061 0,070 0,075 0,072 0,067 0,114 0,100 0,096 0,099 62,29
Mais de 500.001 0,067 0,05t 0,065 0,070 0,078 0,076 0,152 0,137 0,147 0,130 93,61
Todos 0s municipios 0,283 0,274 0,306 0,315 0,324 0,306 0,47C 0,455 0,451 0,440 55,87

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Tabela 8 - Média bienal da Receita Orgcamentéria dos municipios do Estado do Parana por
grupo de habitantes (em % do PIB)

| 9293 | 94/95 | 96/97 | 98/99 | 0001
Até 20.000 0,073 0,079 0,076 0,096 0,093
De 20.001 até 50.000 0,047 0,051 0,050 0,063 0,063
De 50.001 a 100.000 0,036 0,042 0,042 0,052 0,054
De 100.001 a 500.000 0,061 0,072 0,069 0,107 0,097
Mais de 500.001 0,061 0,067 0,077 0,145 0,138
Todos os municipios 0,278 0,310 0,315 0,462 0,446

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Observando-se a tabela 7, verificase que no ano de 2001 o total da receita
orcamentaria da amostra de municipios paranaenses correspondeu a 0,44% do PIB nacional,

com uma evolucdo positiva de 55,87%, desde 1992. Isso se explica em parte pela
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estabilizacdo da moeda (note-se a elevagdo nos anos 1994 e 1995) e modernizacdo dos
mecanismos de arrecadacdo, em que os entes publicos puderam ser mais efetivos na cobranca
de tributos e no gerenciamento da receita publica.

Partindo-se para uma andlise por grupo de habitantes, verifica-se uma relagdo direta
entre o nUmero de habitantes e a variagdo positiva da receita orcamentaria, de forma que a
variacdo mais significativa encontra-se nos municipios com populacdo superior a 500.000
habitantes, que no caso do Estado do Parana compreende a capital Curitiba, com uma
evolugdo de 93,61% no periodo e 0 menor resultado foram os municipios com populagdo até
20.000 habitantes. Essas diferencas podem estar associadas ao fato de que os municipios tém
a sua disposicao tributos que se aplicam sobre atividades eminentemente urbanas. o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS). Entretanto, a maioria dos municipios menores € de base econémica
rural. Além disso os municipios maiores sGo menos dependentes de recursos financeiros de
outros entes da Federacdo, ficando menos expostos ao efeito Tanzi, que impactou nas
transferéncias correntes no periodo de alta inflaco.

Assim, no momento em que se observa o comportamento dos dados em relagéo ao
porte demografico dos municipios, verifica-se que existem significativas diferencas entre eles,
a0 mesmo tempo que € possivel constatar uma relacdo entre as tendéncias apresentadas para a
receita total e a receita proveniente das transferéncias constitucionais, em razéo de esse item
representar a principal fonte de recursos para a maioria dos municipios da amostra.

Por meio das transferéncias correntes demonstra-se o grau de dependéncia financeira
dos municipios frente as demais esferas de governo. Dessa forma, a relacdo transferéncia
corrente/receita orcamentaria € inversamente proporcional a capacidade de os municipios
gerirem-se com recursos proprios.

De acordo com Bremaeker (2002), a aprovacdo da Constituicdo de 1988 fortaleceu
financeiramente o0s municipios, muito mais pelo aumento da sua participagdo nas
transferéncias, do que pela ampliacéo de sua base tributéria.

Desse modo, observando-se a figura 10, nota-se que, com relagdo a posicdo de 1992,
todos os grupos aumentaram a participacdo das transferéncias correntes em sua receita
orcamentaria em 2001, entretanto, 0S municipios menores sdo 0s que mais dependem das
transferéncias correntes, e, no ano de 2001, 83,20% da receita orcamentéria dos municipios

com menos de 20.000 habitantes foi formada por transferéncias de outros entes da federacéo.
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Figura 10 - Grafico demonstrativo da evolugdo das transferéncias correntes (em % da RO)

Por sua vez, a receita tributaria demonstra o grau de independéncia financeira dos

municipios, ou segja, compreende 0s recursos gerados por meio dos tributos do proprio

municipio. Conforme ja mencionado, a LRF ingtitui diversos instrumentos de incentivo a

obtencdo da receita propria pelo municipio. Em primeiro lugar, obriga cada Prefeitura a

instituir e efetuar previsdo de arrecadacéo de todos os impostos de sua competéncia. O

descumprimento também acarreta 0 bloqueio das transferéncias voluntérias. Em segundo

lugar, a0 estabelecer tetos de despesas com pessoa na forma de percentuais da Recelta

Corrente Liquida, a LRF induz Municipios préximos do teto a aumentarem suas receitas

préprias.
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Figura 11 — Grafico demonstrativo da evolucdo da receita tributéria (em % da RO)
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Tabela9 - Evolucéo da Receita Tributaria (em % da RO)

N° de habitantes | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 Variagao
1992-2001

Até 20.000 447 390 423 587 540 547 445 419 45 518 15,79

De 20.001 até

50.000 865 79 882 14,05 12,72 1340 11,39 1055 10,70 11,34 31,07

De50.001 a

100.000 1351 10,48 1257 17,9 16,34 17,89 16,42 14,80 14,71 1517 12,32

De 100.001 a

500.000 27,07 18,86 24,96 34,22 3258 3328 20,04 2340 2327 24,16 (10,73)

Maisde500.001 27,54 27,43 3153 50,85 44,17 4597 2490 2535 2354 27,08 (1,65)
Todos os
municipios 16,61 13,57 16,64 2547 2353 2445 16,99 16,97 16,77 18,02 8,44

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Tabela10 - Receita Tributéria Média antes e depois da LRF ( em % do RO)

| 1992/1999 | 2000/2001 | Variagio
Até 20.000 475 4,87 2,61
De 20.001 até 50.000 10,94 11,02 0,70
De 50.001 a 100.000 15,00 14,94 -0,39
De 100.001 a500.000 26,80 2371 -11,52
Mais de 500.001 34,72 2531 -27,09
Todos os municipios 19,28 17,39 -9,79

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Por meio dafigura 11 e das tabelas 9 e 10, pode-se observar a evolucéo das receitas
proprias dos municipios da amostra, no o periodo de 1992 a 2001, e comparar a média do
periodo, antes e apds, aimplantacéo da LRF

Observando-se as tabelas 9 e 10 e afigura 11, verifica-se que a receita tributaria no
agregado dos municipios da amostra obteve um crescimento de 8,44%, nos Ultimos dez anos.
Porém reaidade ndo se aplica a todos os municipios. Principalmente porque o0s
municipios que mais elevaram seu percentual de receita tributaria, ou sgja, 0s municipios que
mais buscaram aumentar seus recursos préoprios foram os municipios menores (20 a 50.000
habitantes, seguidos dos municipios com até 20.000 habitantes), que eram justamente aqueles
mais dependentes das transferéncias correntes. Engquanto nos municipios maiores, a
participacdo da receita tributaria no bolo diminuiu 10,73% (municipios com 101.000 a
500.000 habitantes).

Portanto, comparando-se a evolucdo da receita tributé&ria e das transferéncias
correntes nos Ultimos dez anos (1992 - 2001) observa-se uma correlacdo negativa, com

coeficiente de —0,93. Isso significa que os municipios que mais aumentaram a fatia de receita
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tributéria no bolo da arrecadacdo foram agueles em que menos aumentaram as transferéncias
correntes.

Por meio da tabela 10, pode-se observar o percentual médio de receita tributaria na
receita orcamentaria, antes e depois do ano de implantagdo da LRF. Também nesta tabela
observa-se 0 melhor desempenho dos pequenos municipios (com até 50.000 habitantes), os
gue obtiveram desempenho positivo. Os demais municipios diminuiram seu percentual da
receita tributéria apés a LRF.

No entanto, tendo em vista que uma variavel de bastante influéncia na arrecadacéo
tributéria de todos os entes da Federacdo € o crescimento da economia, optou-se por comparar
também a receita tributé&ria com o PIB nacional da ultima década, chegando-se a resultados

diferenciados, conforme demonstram as tabelas 11 e 12.

Tabelall - Receitatributaria média antes e depois da LRF ( em % do PIB)

N.° de habitantes |  1992-1999 | 200-2001 |  Variagio
Até 20.000 0,0038 0,0046 18,8
De 20.001 até 50.000 0,0058 0,0069 19,76
De 50.001 a 100.000 0,0064 0,0080 24,44
De 100.001 a 500.000 0,0204 0,0231 13,16
Mais de 500.001 0,0289 0,0349 20,62
Todos 0s municipios 0,0654 0,0775 18,49

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Tabela 12 - Variagdo anual dareceitatributaria ( em % do PIB)

N.°de 92/93 93/94 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99 99/00 00/01
habitantes

Até 20.000 -11,17 16,15 35,89 -8,35 -2,34 2,62 -1,61 2,07 16,24
De 20.001 -13,42 24,82 58,53 -8,08 0,86 4,61 0,01 -2,54 6,07
até 50.000

De 50.001 -13,05 29,78 47,62 -5,54 -1,54 14,40 -1,24 -2,04 5,19
a100.000

De 100.001 -29,97 52,30 45,08 -7,43 -6,22 2,83 317 -5,19 7,22
a500.000

Mais de -18,14 34,72 73,37 -2,04 0,63 8,61 -8,19 -0,47 1,80
500.001

Todos os -20,90 37,25 57,24 -4,98 -1,84 6,76 -3,19 -2,11 4,93
municipios

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

! Para fins de comprovagao, calculou-se essa mesma correlagéo com todos os municipios disponiveis na base de
dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, isto &, incluindo-se agueles que deixaram de
fornecer suasinformagdes em determinados anos e observou-se um coeficiente de—0,89.

2 Essas informacdes confirmam-se com a andlise de todos os municipios disponiveis na base de dados da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, com excegdo do grupo de municipios que possuem
entre 50.001 a 100.000 habitantes, que, ao invés da média de sua receita tributaria diminuir 0,39% depois da
implantacdo da L RF, conforme demonstra a tabela 10, aumentou nesse mesmo percentual .



Tabela 13 - Variagdo média anual da Receita Tributéria (em % do PIB)

N. de habitantes | 1992-1999 | 2000-2001
Até 20.000 4,46 9,15
De 20.001 até 50.000 9,62 1,76
De 50.001 a 100.000 10,06 1,57
De 100.001 a 500.000 8,54 1,01
Mais de 500.001 12,71 0,67
Todos os municipios 10,05 141

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.
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Figura 12 - Gréfico demonstrativo da evolugdo da receita tributéria (em % do PIB)

Nas tabelas acima, pode-se perceber, por meio da comparacdo da receita tributaria
com o PIB, que areceita tributéria dos municipios da amostra evoluiu positivamente em todos
0S grupos de habitantes no periodo de 1992 a 2001, chegando, em todos os grupos de
municipios até 500.000 habitantes a atingir 0 maior pico de arrecadacdo no ano de 2001,
conforme visualiza-se na figura 12. Ainda na tabela 11 verificase que a receita tributaria
médiafoi superior em todos 0s grupos de municipios depois da L RF, confirmando, assim, que
a arrecadacdo tributéria vem evoluindo positivamente nos ultimos anos em percentuais do
Produto | nterno Bruto.

No entanto, por meio da tabela 11 néo se pode verificar o rea reflexo da LRF, visto
gue a receita vem aumentando, mesmo antes de sua implantagdo. Para isso, calculou-se as
tabelas 12 e 13, onde se mede a variagdo média anua da receita tributaria nos grupos de
municipios. Por meio dessas tabelas, pode-se confirmar que, em termos de aumento de

arrecadacdo, a LRF atingiu principalmente os municipios com até 20.000 habitantes, que
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aumentaram em média, no periodo que sucede a LRF, aproximadamente 105% sua receita
tributaria. Essa elevacdo na arrecadacdo reflete a acdo da LRF sobre a administragdo publica,

induzindo os municipios a um maior esforco arrecadatério, obtido por meio de uma maior

austeridade e modernizacdo dos mecanismos de cobranca dos tributos, atendendo assim a
determinacdo da LRF que tornou obrigatéria a ingtituicdo e a efetiva arrecadacéo de todos os
tributos municipais.

Outra categoria de receita influenciada pela LRF sdo as operacdes de crédito, ja que,
conforme explicitado, as operacles de crédito sdo empréstimos tomados pelo governo, que
aumentam a divida de todos os entes da Federac@o, prejudicando, muitas vezes, o equilibrio
fiscal alongo prazo e causando sérios danos a economia nacional ou local.

Nos municipios do Estado do Parand, observa-se que a implantacdo da LRF trouxe
avancos no que tange ao controle da divida publica, por meio da contratacdo de operacdes de
créditos, conforme pode-se verificar nas tabelas 14 e 15 e na figura 13.

Tabela 14 - Variacdo anual das receitas de operacdes de crédito (em % da RO)

N.odehabitantes | o593 | o394 | o4/05 | 95/96 | 96/97 | 97/98 | 9899 | 9900 | o001

Até20.000 -83,70 104,22 308,68 -1459 3859 1957 -34,33 865 -82,01
De 20.001 até 50.000 -7819 109,26 78,88 -3,38 -1447 17,41  -555 7424 -8512
De 50.001 a 100.000 -50,73  -21,67 -933 -1885 13285 -1413 80,90 -3,18 -79,25
De 100.001 a500.000  -84,57 172,87 062 -51,26 42,85 -3841 211,48 -50,58 -81,03
Mais de 500.001 712 -57,30 550,66 -56,75 684 -59,11 172,08 -9597
Média -7430 7436 6431 9252 28,61 -1,74 3868 3464 -84,68

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.

Tabela 15 — Variagdo média anual das receitas de operagdes de crédito (em % da RO)

N.° de habitantes | 1992-1999 | 2000-2001
Até 20.000 48,35 -36,68
De 20.001 até 50.000 14,85 -5,44
De 50.001 a 100.000 14,15 -55,21
De 100.001 a 500.000 36,23 -65,81
Mais de 500.001 65,25 38,05
M édia agregada 31,78 -25,02

Fonte: Elaborada a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, 2002.
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Figura 13 - Gréfico demonstrativo da evolucdo das operagcdes de crédito nos municipios por
grupo de habitantes (em % da RO)

A figura 13 evidencia a variacdo do percentual das Operagdes de Crédito na Receita
Orcamentéria ao longo da ultima década. Observa-se que, em todos 0s grupos de municipios
houve uma representativa variagcdo negativa, € 0s municipios que mais contrataram operagtes
de crédito no periodo foram o grupo de 50.001 a 100.000 habitantes. Por sua vez, nas tabelas
14 e 15 observa-se uma importante variagdo negativa de 2000 para 2001, e a média das
variaghes anuais do periodo que sucede a LRF diminuiram em todos os grupos, com excecao
da capital do Estado, que aumentou em 172,08% suas OperacOes de Crédito, comparando-se
com a Receita Orcamentéria no periodo de 1999 a 2000. Nota-se, por meio da figura 13, que
todos os grupos de municipios convergiram para uma diminui¢do das operagdes de crédito no
ano 2001, o que demonstra que 0s municipios estdo reduzindo o endividamento futuro, a fim

de buscar o equilibrio de suas contas, cumprindo, assim, o objetivo principa da LRF>.

5.3 ANALISE DA DESPESA PUBLICA

Conforme abordado no capitulo 4, a LRF atribui limites e controles austeros ao gasto

3 E pertinente ressaltar que a contratacéo de operaces de crédito ndo depende exclusivamente do municipio,
porque, para que seja efetivada, devera ser aprovada pelo Ministério da Fazenda Federal, que, por sua vez, com
base na capacidade de endividamento do municipio pode ou ndo autorizar contratagdo da operacgéo de crédito,
conforme o artigo 32 da LRF (BRASIL, 2000). Assim, ndo se sabe se a brusca redugdo das operagdes de crédito
ocorrida em 2001 nos municipios do Parana foi decorrente de uma maior “conscientizagdo” dos administradores
publicos acerca do equilibrio fiscal, ou do fato de muitos municipios estarem impedidos pelo Ministério da
Fazenda de contratar operacdes de créditos. Acredita-se que a segunda opcéo reflete mais a realidade municipal
atual.
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publico, condicionando-o a existéncia de lastro financeiro e orcamentario. Assim, a LRF vem
incorporar as administragdes publicas uma restricdo orcamentéria forte, a fim de melhorar a
sallde financeira presente e futura dos entes publicos.

Ta como na andlise da receita, dividir-se-a o estudo da despesa nos seguintes grupos,
de acordo com sua relevancia para a apuracdo dos efeitos de curto prazo da LRF: despesa
corrente, despesa de pessoal, despesas de capital.

Para fins de andlise da despesa, utilizar-se-4, como parametro, a receita corrente
(RC), porque um dos preceitos da disciplinafiscal € que os gastos publicos sgjam, em grande
parte e na medida do possivel, financiados por recursos correntes, em vez de recursos
descontinuos, como as operagdes de crédito. No ano de 2001, o total da despesa orcamentaria
do agregado de municipios da amostra foi de aproximadamente R$ 5,013 bilhdes de reais,
representando 0,42% do PIB nacional.

Considerando-se a Ultima década, verifica-se uma evolugdo de 33,74% no total da
amostra conforme demonstra a figura 14, podendo-se notar que, dentre os grupos de
municipios, 0 que obteve maior variagdo positiva foi a capital, Curitiba®, seguida dos
municipios entre 50.001 e 100.000 habitantes, que obtiveram um crescimento de 38,98% em

sua despesa orcamentéria, comparando-se com o PIB nacional.
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Figura 14 - Gréfico demonstrativo da evolucdo da despesa or¢camentaria 1992-2001 (em % do
PIB)

4 Note-se, entretanto, que este resultado esta sujeito aviés, em virtude de a capital do estado ser o tinico
municipio com mais de 500.000 habitantes, ndo constituindo o grupo em si. E possivel que, considerando-se
i soladamente, outros municipios possam ter evolucdo em niveis diferenciados.



83

Todavia, a andlise da despesa orcamentdria pode ndo ser muito significativa
isoladamente, em virtude das variaveis positivas que influenciam na despesa tota do
municipio, haja vista que, em financas publicas, tudo é percebido como despesa, até os
investimentos. Para tanto, faz-se necessaria a andlise por grupo de despesas, para diferenciar
0s gastos com a manutencdo dos servicos do Estado dos investimentos realizados.

Assim, para andisar a despesa orcamentaria, sob a ¢tica do equilibrio fiscal, é
necessario comparéa-la com a receita orcamentaria, fazendo-se, dessa forma, uma comparagéo
entre a variacdo de ambas, andlise que seré efetuada na proxima secdo, em que se verificara a
influéncia da LRF no resultado fiscal dos municipios.

Partindo-se para os grupos de despesas, analisar-se-a primeiramente a despesa
corrente dos municipios, em percentuais da receita corrente, conforme demonstra a figura 15.
A despesa corrente, corresponde aos gastos para a manutencao da maguina publica, tais como
despesas de custeio, pessoal e outros servicos e encargos, portanto, por meio da figura 15,

pode-se verificar o quanto das receitas correntes custeiam despesas correntes nos municipios.
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Figura 15 - Grafico demonstrativo da evolucdo da despesa corrente (em % da RC)

De acordo com gréfico, verificase uma variagdo negativa da despesa corrente na
Ultima década, em proporcéo a receita corrente em todos os grupos de habitantes, com
excecdo do municipio de Curitiba, Unico com mais de 500.000 habitantes, que ndo seguiu a
tendéncia média dos demais grupos, aumentando sua despesa corrente em 10,45% no periodo.

Fazendo-se uma média do quanto da receita corrente era despendida em despesa

corrente antes e depois da LRF, chega-se a resultados relevantes para analisar os efeitos da
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nova legidacdo, como demonstra a tabela 16. Nos grupo de municipios entre 100.001 e
500.000 habitantes, por exemplo, em média 96,89% da receita corrente era destinada a gastos
correntes antes da implantagdo da LRF, entretanto, apés a referida lei esse montante passou
para 87,40% da receita corrente, com uma reducdo de 9,79% em despesas correntes,
acumulando poupanca nesses municipios. Nos demais grupos de municipios também houve
variagOes regativas, e, no agregado de todos os municipios da amostra, o resultado foi uma
reducéo de 5,53%.

Tabela 16 - Média de despesa corrente (em % da RC)

N.° de habitantes 1992-1999 2000-2001 Variagéo
Até 20.000 94,79 88,41 -6,74
De 20.001 até 50.000 90,68 85,62 -5,58
De 50.001 a 100.000 90,89 87,37 -3,87
De 100.001 a 500.000 96,89 87,40 -9,79
Mais de 500.001 93,05 91,23 -1,96
Agregado 93,68 88,49 -5,53

Fonte: Elaborada a partir das informagdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

E pertinente analisar ainda a despesa corrente sob a 6tica da variagdo anual, para se
visualizar quais periodos refletiram melhores resultados. Por meio dessa anadlise, pode-se
abordar uma questdo importante, regulamentada pela LRF, que se refere ao aumento da
despesa no Ultimo ano de mandato do chefe do Poder Executivo. A LRF regulamenta este
periodo de gestdo, vedando ao titular do Poder Executivo a contratacdo de operacfes de
crédito, por antecipacd de receita orcamentaria (ARO); também nos ultimos dois
quadrimestres do mandato, proibe a assuncdo de qualquer despesa que ndo possa Ser paga
integralmente no exercicio financeiro correspondente, ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte, sem que haja suficiente disponibilidade de caixa; e ainda proibe o aumento
da despesa de pessoal nos cento e oitenta dias que antecedem o final do mandato eletivo.

Assim, analisando-se na tabela 17 a variagcdo entre os anos de elei¢cdes municipais
(1992, 1996 e 2000) e os demais pode-se identificar algumas mudangas que podem ser
influenciadas pelo ano eleitoral, como a variagcdo negativa da despesa corrente no ano de
1993, com relacéo a 1992 (excegdo do municipio de Curitiba); um aumento da despesa no ano
de 1996 com relacdo a 1995 em todos 0s grupos de municipios, € nos municipios maiores
(entre 100.001 e 500.000 habitantes) esse percentual foi ainda mais representativo (9,92%).
Observa-se que tais efeitos ndo se repetiram na mesma intensidade no ano 2000, primeiro ano

de vigéncia da LRF, tendo em vista que somente os municipios até 100.000 habitantes



aumentaram seus gastos nesse ano, e, em percentuai s bem menores do que em 1996.

Tabela 17 — Variag8o anual da despesa corrente (em % da RC)

N.odehabitantes | 92/93 | 93/94 | 94/95 | 95/96 | 96/97 | 97/98 | 98/99 | 9900 | 00/01

Até20.000 -9,7C 1,26 4,63 3,30 -6,36 -0,95 -4,45 211 -4,98
De 20.001 até -8,65 0,64 4,60 6,17 -7,4C -2,36 -1,63 1,28 -5,16
50.000

De50.001 a -16,54 11,26 2,74 0,89 -5,35 -0,59 -1,78 0,16 -0,78
100.000

De 100.001 a -3,32 -0,41 -0,64 9,92 -2,18 2,04 -6,88 -2,17  -11,46
500.000

Mais de 500.001 16,48 322 -1049 2,56 -3,4C 0,83 9,94 -9,50 3,27
Total -21,74 15,98 0,83 22,83 -24,68 -1,03 -4,80 -8,12  -1911

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

Nota-se, também, comparando-se a variacdo anual da despesa corrente (tabela 17),
uma inflexdo negativa em trés periodos principais, que podem estar influenciadas pelas
eleicbes, quais sgjam: de 1992 a 1993, de 1996 a 1997 e de 2000 a 2001.

Todavia, € pertinente salientar que, no ano de 1993 e 1997 foram instalados 81 novos
municipios no estado do Paran&®, desmembrados de outros 69 municipios, podendo ocorrer
um viés de selecdo no resultado dessa andise. Para tanto, reformulou-se a tabela 17, com
dados de todos os municipios que prestaram informagdes a base da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda, chegando-se a resultados muito préximos, conforme
demorstra a tabela 18°.

Tabela 18 - Comparativo da evolugdo anua da despesa corrente (%)

9293 | 9394 | 9495 | 9596 | 9697 | 9798 | 9899 | 99-00 | 00-01

AlTlAalT]A]lT]IA]T]IA]ITIA]ITIA]ITIA]ITIATT

Até20.000 -9,7 -104 13 01 46 60 33 30 -64 -59 -10 -09 -45 -47 21 26 -50 -60
De20.001 -87 -88 06 13 46 42 62 62 -74 -79 -24 -20 -16 -12 13 10 -52 -54
até 50.000

Deb50.001a -165 -16,2 11,3 118 27 24 09 15 -54 -59 -06 01 -18 -16 02 -06 -08 -06
100.000

De100.001 -33 -35 -04 01 -06 -1,1 99 91 -22 -1,7 20 23 -69 -71 -22 -26 -115-114
a500.000

Maisde 1655 165 32 32 -105-105 26 26 -34 -34 08 08 99 99 -95 95 33 33
500.001

Total -21,7 -225 160 165 08 10 228 224 -247-249 -10 03 -48 -47 -81 -91-191-20,1
Nota: A: amostra selecionada para presente estudo de caso; T: todos os municipios constantes na base de dados
da Secretariado Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (2002).

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda, 2002.

® Foram instalados 43 novos municipios em 1993 e 36 em 1997.

® E pertinente lembrar que a andlise com todos os municipios da base de dados da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda nao contempla a totalidade dos municipios do Estado do Parand, em todos os
periodos abordados pelo presente estudo de caso. Observou-se que muitos dos municipios instalados em 1993 e
1997 ndo enviaram seus dados ja no primeiro ano em que foram instal ados.
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Assim, apesar de 0 ano 2000 ter sido de eleicbes municipais, o agregado de
municipios da amostra diminuiu em 8,1% sua despesa corrente com relacdo ao ano anterior,
diferentemente de 1996, em que esses Mesmos municipios aumentaram sua despesa corrente
em 22,8%, com relacdo a 1995.

Da mesma forma, no ano 2001, continuou havendo uma queda da despesa corrente,
deduzindo-se que esses resultados podem ter influéncia da LRF, hga vista que ela impde
limites para os gastos com pessoal e um maior controle para os gastos com 0s demais servicos
e encargos, impedindo a geragcdo de despesa continuada, sem a contrapartida na receita.

Faz-se pertinente, ainda, analisar a despesa corrente sob a 6tica de sua variagéo anual
média, antes e depois da implantacdo da LRF, a fim de demonstrar se, nos anos que sucedem

aLRF, houve ateracdes na média da variacdo anual da despesa corrente (tabela 19).

Tabela 19 — Evolugdo média anual da despesa corrente (em % da RC)

N.° de habitantes | 1992-1999 | 2000-2001 | Variacio (%)
Até 20.000 -1,75 -1,44 -18

De 20.001 até 50.000 -1,23 -1,94 58

De 50.001 a 100.000 -1,34 -0,31 77

De 100.001 a 500.000 -0,21 -6,82 3127
Mais de 500.001 273 -3,12 -214

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda, 2002.

Desse modo, considerando atabela 19, pode-se concluir que:

a) para 0s municipios com até 20.000 habitantes, a despesa corrente diminuia em
média 1,75% ao ano antes da L RF e passou a diminuir na média de 1,44%, apés a
implantacdo da LRF;

b) para o grupo de municipios com 20.001 a 50.000 habitantes o percentual de
variacdo média anual da despesa corrente que era de —1,23% antes da L RF, passou
para-1,94% depois da L RF;

C) para o grupo de municipios com 50.001 a 100.000 habitantes, a despesa corrente,
gue variava negativamente em média 1,34% a0 ano antes da LRF, passou para
uma variagao percentual negativa menor, depois da L RF, na ordem de 0,31%;

d) para o grupo de municipios que possuem entre 100.001 e 500.000 habitantes, a
variagdo meédia antes e depois da lei passou de uma queda de 0,21% ao ano, para
uma queda bem mais representativa (-6,82%); e, por fim,
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€) o municipio de Curitiba, com mais de 500.000 habitantes, que antes da LRF
aumentava sua despesa corrente em média 2,73% a0 ano, passou, a partir da

vigénciadale adiminuir 3,12% ano sua despesa corrente.

No tocante as despesas de pessoal, a LRF reservalhe uma secdo especifica, ja
abordada no capitulo anterior, sendo indispensavel analisar seu comportamento no decorrer
dos anos, para se conhecerem as reais necessidades e os reflexos da lei.

Nos municipios da amostra, a despesa de pessoal representou em média 37,66% da
despesa orcamentéria, sendo a especificacdo dos municipios por grupos de habitantes ainda
mais significativa, conforme demonstra a tabela 20, em que se observa, também, uma
variacdo positiva ao longo do periodo em estudo, em todos os grupos de municipios, com
excecdo da capital do estado Curitiba. Isto significa que, nos Ultimos dez anos, o montante da
despesa de pessod em toda a receita orcamentd&ria aumentou, na grande maioria dos
municipios, o que € justificavel, tendo em vista que nos 6rgaos publicos a despesa de pessoal
€ acrescida no decorrer dos anos, em virtude de fatores independentes das politicas das
administragdes publicas. E o caso, por exemplo, dos acréscimos e vantagens por tempo de

servico garantidas aos servidores publicos pela legislagéo.

Tabela 20 - Despesa de pessoal (em % da despesa orgamentéaria)

h all;ll(::n?% 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Média | Variagdo
Até20.000 41,06 47,16 38,3¢ 39,68 39,67 44,34 37,28 38,90 40,6t 4329 41,04 5,42
De 20.001 38,84 47,20 36,82 39,22 39,04 43,79 40,48 38,76 39,64 42,91 40,67 10,48
até 50.000
De50.001a 39,33 4577 36,42 39,33 39,1C 44,70 37,38 36,31 39,34 41,23 39,89 4,83
100.000
De100.001a 34,01 38,84 30,22 3245 33,7€ 4053 36,91 3657 37,28 42,550 36,31 24,94
500.000
Maisde 39,65 36,17 294€ 37,79 3521 37,83 2311 20,92 22,04 21,98 30,42 -44,57
500.001

Fonte: Elaborada a partir das informagdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

Conforme mencionou-se no capitulo anterior, de acordo com a LRF, os limites as
despesas de pessoal deverdo ser calculados com base na Receita Corrente Liquida, que
corresponde a receita corrente total, descontada da contribuicdo dos servidores para a
previdéncia e da compensacéo financeira paga pelo INSS. Todavia, no presente estudo
analisar-se-4 a despesa de pessoal, comparando-a com a receita corrente total, devido a
insuficiéncia de dados para o calculo da receita corrente liquida, em todos os anos abordados.

Assim, o fato de os municipios gastarem até 54% da receita corrente em despesa de pessoa,
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ndo significa que estggam enquadrados no limite imposto pela LRF, haja vista que o montante
da receita corrente liquida € menor que a receita corrente, mencionada no presente estudo.

Por meio da tabela 21, procura-se evidenciar 0 numero e a porcentagem de
municipios da amostra que, no decorrer da Ultima década, tiveram seus limites da despesa de
pessoa até 54% da RC, de 54% a 70% da RC e mais do que 70% da RC. Verifica-se, na
tabela, que 0 ano em que 0 maior nimero de municipios estavam com sua despesa de pessoal
abaixo de 54% da RC foi 1999, sendo também o ano em que foi aprovada a Lei
Complementar N° 96, de 31 de maio de 1999 (Lel Rita Camata), na qual foram estabelecidos
limites para as despesas de pessoa da Unido, dos Estados e dos Municipios. Sendo assim, o
cumprimento de limites para as despesas de pessoal na maioria dos municipios da amostra ja

vinha sendo realizado mesmo antes da LRF.

Tabela21 - Municipios por percentual da despesa de pessoal nareceita corrente

1992 1993 | 1994 1995 1996 1997 1998 [ 1999 2000 2001
No[ 9% [N°[ % [N°| 9% [No[ 9% [NoJoo [NO[ 9% [N°| 9% [NO[ % [ N°[ % [N°[ %
Menosde 199 69,8 201 70,5 261 91,6 233 81,8 218 765 219 76,8 264 92,6 270 94,7 254 89,1 257 90,2
54%

Entre54 79 27,7 78 274 22 7,72 50 175 64 225 65 228 21 7,4 14 49 30 105 27 95
e 70%

Maisde 7 246 6 211 2 07 2 07 3 11 1 04 0 00 1 04 1 04 1 04
70%

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

A mesma conclusdo, identificada na tabela acima, resulta ao analisar-se a evolucéo
da despesa de pessoal em percentual da receita corrente, por grupos de municipios (figura 16),
em que se observa que, no agregado dos municipios até 100.000 habitantes, o menor
percentual da despesa de pessoa ocorreu no ano de 1999; j4 nos municipios com mais de
100.001 e até 500.000 habitantes, 0 melhor desempenho foi no ano 2000, com 39,4% da
receita corrente e, na capital Curitiba foi em 2001 que o municipio teve o menor indice de
despesa de pessoal, comparando-se com a receita corrente. Confirma-se assim que, com
relacéo a despesa de pessoal, a LRF veio mais para garantir que os limites sgjam cumpridos,
j& que impbs sangdes a0 ndo-cumprimento, do que propriamente para mudar a situagéo

presente.
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Figura 16 - Grafico demonstrativo da evolucao das despesas de pessoal (em % da RC)

No tocante as despesas de capital reafirma-se que correspondem as despesas cujo
propésito € o de criar novos bens de capital ou mesmo adquirir bens de capital ja em
utilizagdo, como € o0 caso dos investimentos e inversdes financeiras, respectivamente, e que
constituirdo, em ultima andlise, incorporagfes ao patrimonio publico.

A LRF ndo disciplina de maneira especifica essa categoria de despesa, somente faz
mengdes, como € o caso do art.12 § 2° do texto legal (BRASIL, 2000), que veda a realizagdo
de operacOes de crédito que excedam as despesas de capital, matéria que foi julgada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, por ndo conter a excegdo prevista no artigo
167, inciso |11 da CF (BRASIL, 1988), conforme ja abordado no capitulo 4.

Na amostra de municipios analisada, percebeu-se que em municipio algum as
operagdes de crédito superaram as despesas de capital, porém encontraram-se coeficientes de
correlacdo muito significativos entre essas variavels, durante o periodo analisado, conforme

demonstra atabela 22.

Tabela 22 - Coeficiente de correlacdo entre as despesas de capital e as operagdes de crédito
nos municipios do Estado do Parana

19921 1993 1994 1995 199 1997 199§ 1999 2000 2001

0,94 0,80 0,84 0,98 0,91 0,92 0,90 0,95 0,97 0,73

Fonte: Elaborada a partir das informagdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

Vae identificar, ainda, a evolucéo das despesas de capital, em percentuais da receita
corrente, no periodo em analise, com fim de visualizar se a politica de maior austeridade fiscal

verificada em alguns municipios nos Ultimos anos teve reflexos nessas despesas, que
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representam os investimentos realizados no municipio (figura 17).
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Figura 17 - Grafico demonstrativo da evolugdo das despesas de capital (em % da RC)

Por meio do gréfico acima, percebe-se que as despesas de capital, em proporcdo da
receita corrente vem diminuindo nos Ultimos anos. Verificase também uma maior variagdo
positiva em todos o0s grupos de municipios entre 1993 e 1994, ocasionada provavelmente pela
estabilizacdo da moeda, em que 0s municipios, em uma ilusdo monetaria, continuaram
gastando na mesma propor¢cdo dos periodos de dtas taxas inflacionarias, trazendo sérias
consequéncias para o resultado fiscal dos municipios, conforme se vera posteriormente.

E pertinente mencionar, ainda, que, no periodo em andlise, os municipios que
possuiam débitos com o INSS e o FGTS foram obrigados a parcelar estes débitos,
restringindo, para muitos municipios, a redlizacdo de investimentos a contratacdo de
operacdes de crédito, conforme demonstrou-se por meio dos indicadores de correlacdo ja
citados.

Ja nos anos em que vigora a L RF percebe-se, em 2000, um aumento das despesas de
capital nos municipios até 50.000 habitantes e em Curitiba (mais de 500.000), ao contrério do
ano 2001, em que todos os grupos de municipios sofreram retracdo em seu montante de
despesas de capital, ocasionado pela reducdo da contratacdo de operacdes de crédito.

A LRF discipling, também, as despesas com pessoa Legidativo e Judiciédrio, nas trés
esferas de governo. Para tanto, redlizar-se-4 a andlise das alteracOes dos gastos com o
Legislativo para os municipios da amostra, afim de testar a efetividade da LRF.

Assm, a LRF disciplina que os municipios poderdo gastar com 0 pessoal
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Legidativo, até o limite de 6% de sua Receita Corrente Liquida. No presente estudo de caso,
analisar-se-4 0 montante total gasto com o Legidativo, pois a base de dados utilizada ndo
contém informacdes sobre a despesa legidativa com pessoal, mas apenas a despesa legidativa
total, ressalte-se, porém, que a despesa de pessoal congtitui-se na maior despesa efetuada pelo
Legidativo, fazendo com que a andlise da despesa total espelhe a andlise da despesa com
pessod.

Além disso, diferentemente das outras informacOes, as despesas com a funcéo
legislativa referem-se a0 periodo de 1996 a 2001, pelo fato de estas informagdes estarem

disponiveis na base de dados somente para o periodo mencionado.
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Figura 18 - Grafico demonstrativo da evolucao das despesas com o legidativo (em % da RC)

Tabela 23 - Variagdo anual das despesas do legidativo

N° de habitantes | 997 | 9798 | 9899 99/00 00/01
Até20.000 6,64 -3,26 -12,20 -14,80 12,99
De 20.001 até 50.000 24,66 -9,58 -14,19 -14,09 -1,35
De 50.001 a 100.000 4,29 -1,94 -15,71 -13,98 593

De 100.001 a 500.000 377 -10,76 -17,98 -11,04 513

Mais de 500.001 42,01 7,21 -15,93 -23,17 -43,89
Todos os municipios 16,14 -6,46 -14,86 -16,57 -10,20
Soma 97,52 -39,21 -90,87 -93,65 -31,38

Fonte: Elaborada a partir das informagOes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

Tabela 24 - N° de municipios que gastaram menos que 6% da Receita Corrente com o
L egislativo

|1996| % [1997| % [1998]| % [1999| % [2000| % [2001] %

N° de municipios 188 66 161 5 174 61 214 75 253 89 245 86

Fonte: Elaborada a partir das informagdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.
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Por meio da figura 18, observa-se uma queda das despesas com o Legidativo do
agregado de municipios da amostra, ao longo dos Ultimos anos. Desse modo, verifica-se que a
maior variagdo negativa foi no municipio com mais de 500.000 habitantes (-52,25%), seguido
do grupo de municipios entre 100.001 e 500.000 habitantes (-28,96%).

A tabela 23 demonstra as variagdes anuais das despesas com legidativo , podendo-se
observar que a maior variagdo anua negativa no agregado de municipios foi de 16,57%,
atingida no ano 2000, com relacéo a 1999.

Para confirmar esses dados, elaborou-se ainda a tabela 24, que mostra 0 nUmero e o
percentual de municipios da amostra que gastaram menos do que 6% de sua receita corrente
em despesa com o legidativo. Desta, verifica-se que no ano 2000, 89% dos municipios da
amostra estavam com suas despesas com 0 Legislativo abaixo de 6% da Receita Corrente,
percentual significativamente superior a 1996, em que o0 montante era de 66%.

Assim, percebe-se, por diversas andlises, que 0 ano 2000, quando passou a vigorar a
LRF, foi marcado por uma reducdo significativa das despesas com o Legidativo na maioria
dos municipios, provando a efetiva atuagdo da LRF junto as camaras de vereadores dos

MUNiCipi0S.

5.4 ANALISE DO RESULTADO ORCAMENTARIO

Por meio dos capitulos anteriores, verificou-se que a LRF tem como objetivo
principal o equilibrio fiscal nas contas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Dessa forma, tratando o presente estudo de caso da andlise dos efeitos da LRF
sobre uma amostra de municipios, torna-se indispensavel verificar as modificacbes do
resultado orcament&rio ao longo dos anos. Ressalte-se que, por resultado orcamentario
compreende-se a diferenca entre a receita orcamenté&ria e a despesa orcamentaria dos
municipios.

Assim, por meio da figura 19, verificase que tanto a receita quanto a despesa
orcamentéria variaram positivamente na Ultima década. Entretanto, a receita or¢camentaria
aumentou 55,87% e a despesa 33,74%. Observando-se ano a ano, nota-se que até 1997 a
despesa orcamentaria era superior areceita no agregado de municipios. No entanto, de 1997 a
2000 percebe-se um maior equilibrio fiscal nos municipios, e, em 2001 houve uma

significativa superioridade da receita, comparando-se com a despesa orcamentéria.
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Figura 19 - Evolucdo dareceita e despesa orcamentéria do agregado de municipios (em % do
PIB)

O mesmo resultado visuaizado no gréfico acima pode ser comprovado comparando-
se 0 nimero de municipios da amostra que obtiveram resultados deficitérios no decorrer da
Ultima década (tabela 25), onde se verifica que, em 1992, 80% dos municipios da amostra
apresentavam déficit orcamentario, percentual que em 2001 caiu para apenas 13% da amostra.

Esses resultados mostram a efetiva acéo da L RF sobre as contas publicas, e no ano
2000, muitos prefeitos, até mesmo por ndo acreditarem que a lei iria “pegar”, ndo se
preocuparam com uma restricdo orcamentaria forte, situacdo que mudou drasticamente em
2001, ap6s muitos governantes experimentarem o rigor da LRF, por meio das sangBes

impostas.

Tabela 25 - Municipios com resultado deficitario

1992 | %| 1993 94 1994( %| 1995 %| 1996 % 1997| %| 1998 %| 1999 %| 2000| %| 2001 %

227 80 51 18 165 58 264 93 265 93 147 52 165 58 119 42 127 45 36 13

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda, 2002.

Fazendo-se a mesma andlise da tabela 25, so que por grupo de habitantes (tabela 26),
verificase que, em todos os grupos, houveram reducbes significativas do nimero de
municipios com déficit orcamentério. Tomando-se como exemplo a capital Curitiba, percebe-
se que até 1997 obtinha déficit fiscal, ja em 1998 obteve um superdvit seguido de novo déficit

em 1999. J4 0 ano 2000 e 2001 foi marcado por sucessivo superavit fiscal.



Tabela 26 - Municipios com resultado deficitério (por grupo de habitantes)

N° de
habitantes
Até20.000 168 79 38 18 117 55 200 94 197 92 105 49 130 61 87 41 98 46 11 5
De 20.001
atés50.000 37 8 16 3H 322 70 45 98 42 91 5 54 3B 72 24 52 14 30 9 20
De 50.001
alc0.000 13 8 4 225 14 8 15 ¥4 13 8 10 63 8 50 5 31 4 25 1 6
De 100.001

a500.000 9 100 3 3 9 100 8 8 9 100 5 5 4 4 5 5% 4 4 1 1
Mais de

500.001 1 100 1 100 1 100 1 100 1 100 1 100 O O 1 100 O O O O
Fonte: Elaborada a partir das informagdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

192 % | 198| % 1994 % [19B| % | 1996 % | 197 % | 1998( % | 190| % | 2000 % | 2001| %

Tendo como base 0 nimero médio de municipios com déficit orcamentario antes e
depois do ano em que vigorou a LRF, tem-se uma reducdo de mais de 50%, em todos o0s
grupos de municipios, conforme demonstra a tabela 27, em que a maior evolucdo negativa
ficou com os municipios entre 100.001 e 500.000 habitantes, os quais reduziram 76% da

média dos municipios com déficit fiscal, antes e depois da L RF.

Tabela 27 - Nimero médio de municipios com déficit fiscal

N° de habitantes | 1992-1999 | 2000-2001
Até 20.000 130 55
De 20.001 até 50.000 32 12
De 50.001 & 100.000 10 3
De 100.001 & 500.000 7 3
Mais de 500.001 1 0

Fonte: Elaborada a partir das informacdes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.

Por fim, analisa-se que a variagdo média anual do nimero de municipios com déficit
orcamentario modificou-se em todos os grupos de municipios (tabela 28), como, por exemplo,
0s municipios com até 20.000 habitantes que, em média, aumentava 20,57% dos municipios
com céficit orcamentario anualmente antes da implantacdo da LRF, passaram a diminuir
38,07% em nédia anual os municipios com déficit orcamentario no periodo que sucede a
LRF.

Tabela 28 - Variacdo anual média dos municipios deficitarios

N° de habitantes] AntesdaLRF | Depois daLRF
Até20.000 20,57 -38,07
De 20.001 até 50.000 592 -38,69
De 50.001 4 100.000 13,43 -47,50
De 100.001 & 500.000 13,61 -47,50

Fonte: Elaborada a partir das informacOes coletadas na Secretaria do Tesouro Naciona do
Ministério da Fazenda, 2002.
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5.5 CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do presente estudo de caso, pdde-se perceber, de uma maneira geral, uma
mudanca na trgjetoria das finangas publicas de 285 municipios do Estado do Parang,
agregados por grupo de habitantes, apds o ano de 2000. Isso se motivou, em parte, como
resultado das novas exigéncias embutidas na LRF e, em parte, em funcdo das restrices de
acesso ao crédito, impostas pela propria LRF e que dificultaram a realizacdo de despesas e,
especialmente, o endividamento das prefeituras.

No tocante a receita publica, verificou-se que 0os municipios menores (até 50.000)
ainda sdo0 muito dependentes dos recursos da Unido e dos Estados, para financiar suas
despesas, tendo ainda uma margem importante para expansdo da arrecadacdo, por meio da
modernizacdo da maquinatributaria municipal. No entanto, S0 esses mesmos grupos (1 a
20.000 hab. e 20.001 a 50.000 habitantes) os que mais aumentaram a participacao da receita
propria (tributaria) no montante de toda a receita orcamentaria nos Ultimos dez anos, e a
média da receita tributéria desses municipios foi maior apos a aprovagdo da L RF, verificando-
se 0 cumprimento dos preceitos estipulados pela LRF, que induzem a um maior esforgo
arrecadatdrio e maior independéncia financeira dos municipios.

Todavia, comparando-se com o0 PIB nacional, todos os grupos de municipios
aumentaram significativamente a média de sua arrecadacéo, apos a implantacdo da LRF, e, no
agregado de municipios da amostra, esse aumento foi na ordem de 18,49%.

Por outro lado, observou-se uma brusca queda, especialmente em 2001, na receita de
operacOes de crédito dos municipios, conseqiiéncia provavel de um maior rigor por parte do
Ministério da Fazenda, na andlise das condicdes de endividamento dos municipios, ja que a
propria LRF estipulou que o Senado Federal estabelecesse limites para a divida e o
endividamento publico de todos os entes da Federacdo. Como consequiéncia dessa reducéo da
receita de operacOes de crédito, verificou-se uma reducdo nos investimentos (despesas de
capital) dos municipios, tendo em vista a comprovacéo da existéncia de uma forte correlacéo
entre areceita de operagdes de crédito e as despesas de capital.

Pelo lado da despesa publica, evidenciou-se uma reducdo na média das despesas
correntes como percentuais da receita corrente em todos 0s grupos de municipios, apos a
implantacdo da LRF. Além disso, mostrou-se adequado que a LRF disponha sobre os gastos
publicos em anos eleitorais, ja que, conforme se observou nos municipios da amostra, esse
periodo foi marcado por uma elevacdo da despesa corrente, 0 que aconteceu mesmo no ano

2000, porém em proporcdes menores do que em 1996 e 1992.
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No gue se refere as despesas de pessoal, verificou-se que o ano de maior inflexdo
negativa dessas despesas foi 0 de 1999, evidenciando que, nesse mesmo ano, houve um maior
nimero de municipios com a despesa de pessoa inferior a 54% da receita corrente. 1sso
significa que os municipios ja vinham se adequando aos limites da despesa de pessoal, mesmo
antes da vigéncia da LRF, visto que os mesmos limites jA eram impostos pela Lei
Complementar N°96 de 1999.

Analisaram-se, também, a partir de 1996, as despesas com o legidativo, verificando-
se uma brusca reducdo apés a vigéncia da LRF, e 0 ano de 2001 foi marcado pelo maior
nimero de municipios que gastaram menos do que 6% de sua receita corrente com sua
Cémarade Vereadores.

Por fim, analisou-se o resultado or¢camentario dos municipios da amostra, que refletiu
as conclusdes obtidas nas andlises individualizadas da receita e da despesa, pois comprovou-
se que, no ano de 2001, o menor nimero de municipios tiveram déficit fisca em suas contas,
e, a partir de 1997, em decorréncia dos Programas de Ajuste Fiscal realizados pelo Governo
federal, observou-se um equilibrio no agregado de municipios, culminando com um superévit
consecutivo em 2000 e 2001.

Sendo assim, o presente estudo de caso demonstra a efetividade da agdo da LRF
sobre a gestdo publica dos municipios abordados, evidenciando que a cultura do equilibrio
orcamentario e da responsabilidade fiscal estéo, cada vez mais intrinsecas no cotidiano dos

Muni Cipi oS paranaenses.
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6 CONCLUSAO

A LRF ndo se restringe a um simples corte de despesas ou a fixacdo de metas
temporéarias para a geracao de superavits fiscais, nem trata somente de aspectos momentaneos
de conjuntura ou de uma determinada politica fiscal adotada por uma gestéo de governo. Ao
contr&rio, a LRF busca desenvolver uma nova cultura na gestéo fiscal do Brasil, um novo
regime, com principios solidos e permanentes que busquem, ab mesmo tempo, atender as
exigéncias momentaneas de um regime fiscal austero, como também assegurar o equilibrio
fiscal de longo prazo.

Prova disso, € a flexibilidade prevista nos artigos 65 e 66 da LRF, permitindo a
suspensdo da contagem dos prazos, para eliminagdo dos excessos da despesa com pessoal e do
endividamento em caso de calamidade publica, defesa ou sitio, ou ainda a duplicacdo desses
prazos, no caso de um crescimento real baixo (inferior a um por cento) ou negativo do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regiona ou estadual, por um periodo igua ou superior
aquatro trimestres.

Desse modo, apesar da LRF ter surgido em virtude de uma veemente necessidade do
gjuste fiscal, em um dado contexto nacional, ela faz parte de um processo de aprimoramento
das ingtituicbes nacionais. Hagja vista a exigéncia de modernizagdo e otimizacdo na gestéo da
receita e despesa publica, implicita na LRF, sgja por demandar sistemas de tributacdo mais
eficazes, ou ainda, em fungdo de uma menor margem para manobra dos gastos publicos, ja
que alel impde-lhes limites.

Se, de um lado, a LRF regulamenta diversas normas ja contidas na Constituicao,
dando-lhes consisténcia; de outro, coloca-as em vigor, permitindo uma maior disciplinafiscal.
Assim, mais do que regular os instrumentos relativos ao processo or¢camentario, a LRF dita
principios, em especial, os da responsabilidade e transparéncia fiscal.

A LRF respeita dois principios bésicos. da democracia — tudo € disciplinado em leis
aprovadas pelo Legidativo -, e da federacdo — obedecidos os principios e normas gerais, que
s80 iguais para os niveis federal, estadual e municipal; cada governo fixa suas proprias metas
e realiza a prestagdo de contas.

A LRF inova, ainda, por exigir o estabelecimento de metas consistentes nos planos
orcamentérios (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e orcamento anual), fazendo

com gue O processo orcamentério passe a permitir um acompanhamento continuo e
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permanente dos gastos e transformando-os em instrumentos estratégicos de plangjamento e
controle, principalmente, porque essas pecas adquirem um enfoque intertemporal, como
indicadoras do gjustamento fiscal dos governos.

Este acompanhamento € realizado ndo somente pelos 6rgdos encarregados de tal
atribuicdo, mas, também, por toda a sociedade, a medida que a LRF aperfeicoa a divulgacdo e
a transparéncia do processo orcamentério, e estabelece um sistema de sangdes e puni¢des que
prevé penalidades para as entidades publicas e para 0s governantes que se comportem em
desacordo com os principios e limites da gestéo fiscal responsavel.

Denota-se, assim, a real necessidade da LRF, diante da conjuntura econémica do
Brasil, ndo somente como uma exigéncia de organismos internacionais, mas, também, como
parte do processo democratico, em que a sociedade passa a ter uma representatividade ainda
maior, no controle das finangas publicas, haja vista que a lei indtitui a realizacdo de audiéncias
publicas, para que os gestores possam prestar contas da realizagdo das metas previstas em seu
plano orcamentério.

No tocante a0 nivel municipal, poder-se-ia pensar que uma lei com a rigidez
caracteristica da L RF seria desnecessaria. Entretanto, por meio do estudo de caso, verificou-se
gue no periodo de 1992 a 1999, em média 62% dos municipios da amostra apresentavam
resultado deficitario em suas contas publicas, situacdo que se aterou drasticamente durante os
anos 2000 e 2001, pois essa média caiu para 29%. 1sso sem considerar que o ano 2000 foi um
tanto incomum, por dois fatores principais. primeiro porque a LRF comegou a vigorar a partir
do més de maio, deparando-se, muitas vezes, com gestores e técnicos municipais
despreparados, diante da nova realidade imposta pela legislagdo; segundo, por pressdo de
muitos prefeitos junto ao governo federal, que conseguiram permisséo para que as despesas
ndo quitadas at€ o més de maio do mesmo ano, passassem para O exercicio seguinte,
pendentes de pagamento, sem incidéncia das penalidades previstas na nova legislacdo, para o
caso de gestores que deixarem contas a pagar, sem o devido recurso financeiro disponivel.
Desse modo, tal permissdo, véida para o ano 2000, influenciou o resultado fiscal dos
municipios, de forma que a variagdo de municipios deficitarios da amostra, entre 2000 e 2001,
passou de 127 para 26 municipios.

Observou-se, ainda, a relevancia da LRF para o nivel municipal, a medida que
regulamenta e incentiva a independéncia financeira dos municipios, inibindo a renincia de
receita, hgja vista a constatacéo, por meio do estudo de caso, que grande parte dos municipios
continuam atamente dependentes de recursos de outros entes da Federacdo, sendo esta uma

grande oportunidade para 0s municipios otimizarem sua arrecadacdo tributaria. Além disso, a
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lei ingtitui @ Unido um papel de suporte na modernizacdo das administracOes tributaria,
financeira, patrimonial e previdenciéria dos municipios, para que possam enquadrar-se dentro
das exigéncias da L RF.

O estudo de caso evidenciou, ainda, que a LRF cumpriu com seu objetivo de reducéo
do endividamento dos entes publicos, uma vez que se constatou uma brusca reducdo na
receita de operacGes de crédito dos municipios, porém, como conseqiéncia, trouxe uma
reducdo dos investimentos (despesas de capital) realizados, sendo esse o0 custo do
endividamento passado, j& que muitos municipios foram impedidos de contratar operacfes de
crédito, em funcéo de ter sido esgotada sua capacidade de endividamento.

Para muitas variaveis analisadas no estudo de caso, verificou-se que a cultura da
responsabilidade fisca j& vinha sendo incorporada, mesmo antes da aprovacdo da LRF,
devido aos Programas de Ajuste Fiscal iniciados em 1997 e que serviram de inspiragdo para a
elaboracdo da LRF. Entretanto, a nova legislacéo vem transformar gjustes fiscais temporarios
em uma reforma estrutural permanente, a qual todos os entes publicos estéo subordinados.

Muitos argumentam uma relagdo antagbnica entre a responsabilidade fisca e a
responsabilidade social. No entanto, diante do atual contexto econémico brasileiro, considera-
Se uma visdo equivocada, pois a responsabilidade fiscal € absolutamente indispensavel para o
encaminhamento e realizagdo de uma atuacdo social conseqlente. Isto porque 0 governo,
assim como o0s demais agentes econdmicos, esta sujeito a uma restricdo orcamentaria limitada
as fontes de financiamento. E, caso esta restricdo ndo sgja respeitada, configurando-se uma
situacdo de irresponsabilidade fiscal, ocorrem conseqiiéncias ainda mais danosas a sociedade,
como o descontrole inflacionario, em um contexto macroecondémico, ou, para 0 caso dos
governos subnacionais, a socializacdo de prejuizos com a Unido, ou 0 caos administrativo,
ocasionado pela desorganizagdo das finangas subnacionais.

E pertinente evidenciar também o caréter intervencionista da L RF junto aos governos
subnacionais, motivada sobretudo, pelo modelo de federalismo existente hoje no Brasil, em
que os governos subnacionais ainda sd muito dependentes do governo central, e 0s
desgjustes fiscais de estados e municipios acabam, em Ultima instancia, recaindo sobre o
governo federal.

Reconhece-se que a LRF deixa, ainda, muitas lacunas para a gestdo dos recursos
publicos, principalmente porque € insuficiente para atingir o nivel de qualidade e o nivel de
aplicacdo dos recursos desgaveis, ja que manifesta uma preocupacdo principal, com a
imposicéo de limites, deixando de lado uma questdo fundamental, que é a gestdo de custos e

da qualidade das despesas publicas, haja vista que uma grande fonte de economia para o setor
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publico poderia ser obtida, mediante sistemas de compras menos burocréticos e mais
eficientes.

Sendo assim, h4 a necessidade de se discutirem novas formas de gestdo e
organizacdo, aém do que, deve-se compreender as dificuldades que a Le de
Responsabilidade Fiscal estatrazendo, e fazer os devidos gjustes.

Acredita-se que o objetivo central do presente estudo foi atingido, principa mente,
porgue pdde-se identificar, mesmo no curto prazo, diversos efeitos ocasionados pela LRF nas
contas publicas municipais. No que se refere aos efeitos da LRF sobre as finangas publicas
municipais a longo prazo, reconhece-se que é cedo para quaisquer conclusdes, otimistas ou
pessimistas. Sabe-se, no entanto, que, nesses dois anos, a LRF criou uma nova cultura, no que
se refere ao controle, transparéncia e equilibrio fiscal da gestdo publica, em todos os niveis de
governo. Certamente iniciativas dessa natureza deverdo ser mantidas pelos novos
governantes, independentemente de ideologias politico-partidarias.

Por fim, reconhece-se que o0 tema em estudo ndo foi esgotado, pelo contrério,
trabalhos futuros ser&o requeridos, especialmente, para medir os efeitos a longo prazo da
LRF, observando-se mais detalhadamente o direcionamento do gasto publico, a fim de
identificar quais setores foram mais ou menos beneficiados, com uma possivel poupanca
gerada pela LRF. Além disso, somente a longo prazo conseguir-se-a ter certeza da red

eficiénciasocial daLRF.
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