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INTRODUCAO

O equilibrio fiscal sempre foi uma das prioridades do processo de reformas por que
vem passando o pais desde a implantagdo do Plano Real. No entanto, as sucessivas crises
no mercado internacional - desde a ruptura do modelo do sudeste asiatico até a recente
moratdria russa — provocaram um movimento de contracdo do crédito global, sobretudo
(mas néo exclusivamente) para os mercados emergentes. A relativa abundancia de recursos
internacionais, caracteristicas dos primeiros quatro anos do processo brasileiro de

estabilizacdo, cedeu lugar aum ambiente de forte retragdo dos capitais.

Ao suprimir as condi¢bes favordveis de liquidez internacional, o contexto externo

adverso retirou do Brasil a possibilidade de prosseguir com gradualismo na adocéo de
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gjustes estruturais. Esse novo cenario tornou imperativo acelerar o processo de gjuste fiscal
estrutural para fazer o Estado, de forma definitiva, viver dentro de seus limites

orcamentéarios.

O Programa de Estabilidade Fiscal, apresentado a sociedade brasileira pelo Governo
Federal em outubro de 1998, foi fundado em uma premissa basica: 0 Estado ndo pode mais

viver além de seus limites, gastando mais do que arrecada.

A Le de Responsabilidade Fiscal € uma das medidas de caréter estrutural que fazem
parte do Programa de Estabilidade Fiscal proposto pelo Governo Federal, cujo objetivo
imediato € fazer o Estado viver dentro de seus limites orcamentarios, assegurando em bases

duradouras o equilibrio fiscal e o respeito as restrigdes orcamentérias.

O regime federativo, por significar mais do que uma simples descentralizacéo
administrativa, implica em caracteristicas distintas das dos estados unitarios no que toca a
estrutura e, em conseqiiéncia, também no que tange a politica fiscal. Pode-se distinguir o
regime federativo dos estados unitarios na &rea fiscal, para chegarmos, entdo, ao
federalismo fiscal. A distincdo faz sentido, e adquire importancia, na medida em que o
estudo tradicional dos aspectos fiscais de carater macroeconémico pressupde o contexto de

um estado unitério omitindo, dessa forma, os problemas do federalismo fiscal.

O que diferencia os problemas fiscais dos estados federativos daqueles dos unitarios &,
basicamente, a coexisténcia de mais de uma estrutura tributé&ria. Em outras palavras, os

problemas fiscais que emergem da federacéo constituem o chamado federalismo fiscal.
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No Brasil, somente com a adocéo da Republica é que se tera a federagdo implantada ao
menos no texto legal — Constituicéo de 1891 — que costuma ser reconhecida como tendo
uma significativa “dose’ de federalismo. A dimensdo territorial do pais e seu crescimento
econdmico sugeriam fortemente que a descentralizacdo administrativa era o caminho ébvio

para se alcancar maior eficiéncia na administragéo publica.

As edtatisticas sobre as contas publicas brasileiras compreendem na verdade trés
dimensdes: o Governo Central, ai incluido o déficit da Previdéncia, os governos estaduais e
municipais (26 Estados e o Distrito Federal, e mais de 5.500 municipios), e as empresas

estatais, controladas pelo setor publico nos trés niveis de governo.

As contas publicas brasileiras apresentaram répida deterioracéo ao longo dos anos 90.
As principais contribuicdes para essa situagdo podem ser identificadas com o fim da
inflacdo, que mascarava de forma perversa os resultados das financas publicas, e o

crescente desequilibrio das contas da previdéncia publica e privada.

Para enfrentar os fatores de natureza estrutural que se encontram na raiz do
desequilibrio fiscal do Estado Brasileiro nas trés dimensdes acima apontadas, o Governo

tem adotado conjunto articulado de iniciativas ao longo dos Ultimos anos.

Assim, aém de dar uma visdo geral das leis de responsabilidade fiscal, levando em
conta andise e licbes das experiéncias internacionais, o objetivo deste trabalho §,
principalmente, ambientar essas leis no Federalismo e fornecer uma visdo atualizada da

importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal como parte da solucdo do desequilibrio das
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financas publicas brasileiras. Para tanto, tomaremos o projeto de lei e faremos sua

ambientacdo na moderna teoria de federalismo fiscal.

No capitulo |, apds uma breve exposicdo de 0 que é a Lei de Responsabilidade Fiscal,
sera apresentado o projeto de lei fiscal, que capitula como crimes de responsabilidade e
contra as financas publicas a inobservancia de principios de responsabilidade,
determinando sangdes tanto de natureza institucional, quanto de caréter individual, quando

tipificado ato de irresponsabilidade fiscal.

No capitulo seguinte, que trata da ambientacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no
Federalismo, comegaremos por analisar os problemas fiscais dos estados federativos, de
acordo com a moderna teoria de federalismo fiscal. Além disso, trataremos da ambientacéo
no Brasil, onde o surgimento da federacdo implantou-se mais como inevitavel consegiiéncia
da instauracéo do regime republicano do que em decorréncia de alteragdes na estrutura

econdmica

O capitulo 111 sera sobre andlise e licdes das experiéncias internacionais, que estéo
sinalizando a tendéncia de responsabilizar civil e criminamente os gestores publicos por
crimes contra as finangas publicas. Exemplos de legislagdo nesse sentido sdo a Fiscal
Responsibility Law da Nova Zelandia (1994), que foi considerada bem-sucedida, e o

Budget Enforcement Act norte-americano (1990), objeto de pesadas criticas.

Por ultimo, o capitulo 1V é dedicado a analisar a Lei de Responsabilidade Fiscal como

parte da solucéo do desequilibrio das finangas publicas brasileiras.
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O equilibrio das contas publicas representa um passo decisivo na redefinicdo do
modelo econdmico brasileiro. Tratase, em esséncia, da introducdo de mudancas
fundamentais no regime fiscal do pais, com o objetivo de promover o equilibrio definitivo
das contas publicas na vel ocidade necesséria para permitir a consolidacéo dos trés objetivos
basicos do Plano Real: estabilidade da moeda, crescimento sustentado com mudanca
estrutural e ganhos de produtividade, e a melhoria progressiva das condicfes de vida da

populacéo brasileira.

CAPITULO | — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

|.1-OQUEE

A Lei de Responsabilidade Fiscal é uma das medidas de cardter estrutural que fazem
parte do Programa de Estabilidade Fiscal proposto pelo Governo Federal, que tem por
objetivo imediato fazer com que o Estado viva dentro de seus limites orcamentérios. Para
tanto, a proposta compreende dois conjuntos de iniciativas. O primeiro, a Agenda de

Trabalho, abrange medidas estruturais e mudangas institucionais que visam dar forma
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apropriada as decisdes, procedimentos e praticas fiscais no futuro. Em segundo lugar, esta o
Plano de Acéo 1999-2001, composto por medidas de impacto imediato que fardo uma
“ponte”’ entre a Situacao atual e a que estara em vigor quando as reformas estruturais

estiverem produzindo plenos efeitos.

A Agenda de Trabaho visa atacar na raiz as causas estruturais do desequilibrio das
contas publicas. Compreende a regulamentacdo da Reforma Administrativa ja aprovada
pelo Congresso Nacional; a aprovacdo e a regulamentacdo da Reforma da Previdéncia
Social e a ingtituicdo da Lel Geral da Previdéncia Publica; as reformas tributéaria e
trabalhista, imprescindiveis para promover a competitividade do setor produtivo e estimular
0 crescimento e a geracdo de empregos, e a Lei de Responsabilidade Fiscal, capaz de

instituir ordem definitiva nas contas publicas do conjunto dos Poderes e niveis de governo.

A lei definira principios basicos de responsabilidade, derivados da nogdo de prudéncia
na gestdo dos recursos publicos, bem como limites especificos referentes a variaveis como
nivel de endividamento, déficit, gastos e receitas anuais. O texto estabelecera também
mecanismos prévios de agjuste destinados a assegurar a observancia de parametros de
sustentabilidade da politica fiscal. Determinard sangfes, tanto de natureza ingtitucional,
guando caracterizada a inobservéancia de principios de responsabilidade, quanto de caréter
individual, quando tipificado ato de irresponsabilidade fiscal. Sob o arcabouco geral dalei,
cabera a Estados e municipios fixar suas metas especificas, formalizando-as no corpode

Planos Plurianuais e Leis de Diretrizes Orcamentarias.
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[.2—- O PROJETO DE LEI FISCAL

O Projeto de Lel — publicamente conhecido como Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF — integra o conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fisca — PEF,
apresentado a sociedade brasileira pelo Governo Federal, e que tem como objetivo a
dréstica e veloz reducdo do déficit publico e a estabilizacdo do montante da divida publica

em relacdo ao Produto Interno Bruto da Economia.

Esse Projeto de Lel faz parte do elenco de importantes inovagOes estruturais da
Administracdo Publica que, apbs aprovado, ter4 vigéncia num ambiente fisca mais
favorével, sedimentado pelos efeitos positivos do PEF, da reestruturacéo das dividas dos
Estados e dos Municipios, da reorganizacdo do sistema bancario estadual, e de outras

medidas de gjuste fiscal implementadas pel 0s governos estaduais e municipais.

O Projeto de Lei Complementar regulamenta os arts. 163 e 169 da Constituicdo e
disciplina, de forma inovadora e abrangente, 0 conjunto das principais questdes referentes
aos efeitos macroecondmicos e fiscais decorrentes do uso dos recursos publicos.
Abrangente, porque tal disciplina é valida para as trés esferas de governo e para cada um
dos seus Poderes. Inovadora, porque foi desenvolvida a partir da fixacdo de principios
definidores de uma gestdo fiscal responsavel, experiéncia que ndo tem precedente na

histéria brasileira e encontra poucos paralelos, ademais, todos recentes, em outros paises.

A complexidade dos temas, bem como a forma abrangente e inovadora conferida as

matérias tratadas na proposta de LRF levou o Ministério do Orcamento e Gestédo a
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apresenté-la, inicialmente, sob a forma de anteprojeto, submetendo-a a um processo de

consulta publica e a um debate aberto com representantes da sociedade brasileira.

Buscou-se, entdo, ndo apenas aperfeicoar 0 anteprojeto elaborado pelo Executivo, mas
também construir compromisso em favor de um regime fiscal capaz de assegurar o
equilibrio inter-temporal das contas publicas, entendido como bem coletivo, do interesse
gera da sociedade brasileira, por ser condicdo necessaria para a consolidacdo da
estabilidade de precos e a retomada do desenvolvimento sustentével. Desse amplo processo
de consultas, resultaram modificagdes e acréscimos considerados positivos para a qualidade

do Projeto de Lel Complementar, entre os quais destacam-se:

a) imposicdo dos limites de gastos com pessoal a cada um dos trés Poderes da Unido, dos
Estados e dos Municipios, definindo assim responsabilidade especifica para o

Legidativo e o Judiciério;

b) utilizacdo do conceito de receita tributéria disponivel para servir de base aos limites

relativos as despesas de pessoal e de divida;

c) dilatacdo dos prazos para enquadramento aos limites definidos para as principais
variaveis das finangas publicas, quando verificadas mudancas drasticas na politica

monetéria e cambial e desde que sejam reconhecidas como tal pelo Senado;

d) ampliacdo do prazo para liquidacdo de Restos a Pagar, com o objetivo de melhor
adapta-lo as especificidades de Estados e Municipios, bem como limitar os Restos a

Pagar para cada um dos Poderes;
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e) introducéo de regra de transi¢cdo para os entes que ndo estejam enguadrados nos limites

referentes a divida quando da entrada em vigor dalei; e

f) definicdo de regra, antes restrita a Unido, em suas relagtes com os Governos estaduais,
gue impede os Estados de transferir recursos aos Municipios para atendimento de acfes

e servigos publicos proprios desses entes.

O Projeto de Lei Complementar estabel ece que seus dispositivos principais aplicam-se
a todos os entes da Federacdo e aos seus respectivos Poderes, alcancando ndo sO a
Administracdo direta, como também as autarquias, fundacdes publicas e as empresas que
dependem de recursos de seus respectivos tesouros para funcionamento. Além disso,
estabel ece principios fundamentais para o controle das despesas e do déficit publico, com
particular énfase nas de duracdo continuada (superior a trés anos), de pessoal e da
seguridade social; a adocdo de politica tributéria estével e previsivel; a contencéo e a
limitaco da divida publica e a concessdo de garantias; a prudéncia na gestéo financeira e
patrimonial; a introducdo de principios de transparéncia das contas publicas, tanto em sua
apresentacdo como em sua divulgacéo, e a adocdo de medidas corretivas e punitivas de

eventuais desvios.

Para a consecucaéo desses objetivos os principios estédo desdobrados em normas de
caréater geral, relativas aos limites e condi¢des para o endividamento e para a realizagéo de
operacOes de crédito; a geracdo e a elevacao de despesas, inclusive as de longo prazo, com

énfase nas referentes a pessoal; e a prudéncia na administracdo financeira e patrimonial,
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incluindo os depositos das disponibilidades de caixa e o tratamento de situagdes de sua

eventua insuficiéncia.

A Lel de Responsabilidade Fiscal incorpora as determinacdes constitucionais o
conceito de limite prudencial, inferior ao limite maximo, a ser fixado pelo Senado Federal
por proposta do Presidente da Republica. Assegura-se, assim, uma disciplina eficiente para
evitar déficits recorrentes e imoderados, e expansdo indesgjavel da divida publica. Os

limites prudenciais fixados pelo Senado serdo aplicados a todos os entes federativos.

Quanto ao disciplinamento das despesas, 0 projeto de lei introduz normas de controle
das principais fontes de aumentos de despesas. as de natureza continuada, as relativas a
pessoa e as despesas com a Seguridade Social. De especia interesse € o mecanismo de
compensacao de despesas, pelo qual aumentos de despesas de longo prazo (superior a 3
anos) deverdo ser integramente compensados por reducdo de despesa ou aumento de
receita no mesmo montante. Qualquer ato contrario a esse mecanismo de compensacdo sera

considerado nulo.

No tocante as despesas com a seguridade social, consolida a deterninacéo
congtitucional de que nenhum beneficio ou servico podera ser criado sem a indicacdo da
correspondente fonte de recursos. Além disso, a LRF reforca a aplicacdo do mecanismo de
compensacao das despesas na medida que determina que qualquer aumento permanente da

despesa tenha que ser compensado no ambito da propria Seguridade Social.

A Lei de Responsabilidade Fiscal aplica também as despesas com pessoa 0 principio

da compensacdo de despesas. Em substituicdo a chamada Lel Camata, fixa limites maximos
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e prudenciais para tratar futuros desenquadramentos da despesa com pessoal, especificos
para cada um dos Poderes, de todos os entes da Federacdo. Os limites prudenciais, em cada

caso, correspondem a 90% dos respectivos limites maximos.

Em relacdo ao custeio do regime previdenciario dos servidores, o Projeto de Lel dispde
gue o ente federativo que instituir ou mantiver regime proprio de previdéncia para seus
servidores publicos titulares de cargos efetivos devera lhe conferir caréter contributivo, bem
como equilibrio financeiro e atuarial, coma observancia do disposto em legislacdo

especifica

Para fazer face a eventos imprevistos, dado que a gestéo fiscal esta sujeita a todo tipo
de risco, tanto do lado da receita quanto do lado da despesa, a Lei de Responsabilidade
Fiscal dispde sobre as disponibilidades e as insuficiéncias de caixa decorrentes desses
eventos imprevistos. As operacfes de crédito por antecipacdo de receita (operacdes ARO)
somente poderdo ser contratadas para atender a eventual insuficiéncia de caixa, e deveréo
ser integramente liquidadas até o décimo quinto dia Gtil anterior a0 encerramento do

exercicio financeiro.

O projeto de lei estabelece também normas préprias para cada ente da Federacéo,
subsidiarias as normas gerais aplicaveis a todos. A mensagem do Poder Executivo que
encaminhar o projeto de lei do Plano Plurianual devera apresentar um cenario fiscal
prospectivo, cobrindo pelo menos oito exercicios financeiros contados a partir da vigéncia

do plano, contendo a estratégia de longo prazo do ente federativo.
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Com relagéo a correcdo dos desvios e hormas coercitivas, o projeto de lei conceitua os
desvios fiscais como afastamentos tempordrios em relacdo ao disposto na Lel de
Responsabilidade Fiscal e dispde sobre medidas de controle e correcdo desses desvios. As
operagdes de crédito realizadas com infragdo ao disposto na Lel teréo seus efeitos anulados
pelo cancelamento da operacdo, com a devolucdo do principal sem juros ou atualizagéo
monetéria e pela constituicdo de reserva, formada pela apropriagdo de recursos em
montante igual ao do excesso entre a receita da operacdo de crédito e a despesa de capital
realizada. A auséncia de medidas de gjuste na folha de pessoa submete o ente federativo
faltoso a suspensdo de repasses de verbas federais e, no caso dos municipios, de verbas
estaduais, até a eliminacdo do excedente. Caso 0 excesso de gastos se verifique nos

Poderes, repasses mensais serdo depositados em conta vinculada.

Caso a divida de ARO nédo sgja liquidada até a data estabelecida, a data inicia para
realizacdo de nova operacdo de ARO, no ano seguinte, ficara adiada pelo periodo de sete

dias para cada dia Util em que tiver sido ultrapassado o referido prazo.

Quando se estimar que o resultado sera inferior ao previsto e as dividas superiores as
fixadas nas metas fiscais, devera ser promovido um corte automatico das despesas,
mediante decreto alcancando saldo orgcamentario de todos os Poderes e entidades, até o

limite necessario para se atingir as metas pretendidas.

Casos excepcionais, como a iminéncia de guerra externa, estado de defesa ou
calamidade publica, constituem motivo para excepcionalizar a aplicacéo dos normativos da

Lei de Responsabilidade Fiscal. A reducdo das taxas de crescimento do PIB € também
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considerada causa de excepcionalidade para o cumprimento das metas fiscais, pelo ébvio

impacto que causa sobre a receita tributéria prevista.

O projeto de lei inova ao criar a Declarag@o de Gestdo Fiscal responsavel (DGRF),
emitida trimestral e anualmente, em cada um dos Poderes, de cada ente da Federagdo. A
DGRF serve a vérios propésitos complementares. atesta o atendimento dos limites,
condicdes, objetivos e metas,; firma responsabilidades; justifica desvios e indica medidas
corretivas; define o prazo estimado para correcéo; da acesso publico a informagdes que

atestam o desempenho dos gestores fiscais.

A transparéncia da gestdo fiscal deve ser assegurada pela divulgacdo de informacgdes
confidveis, abrangentes, atualizadas e comparéveis entre os entes da Federacdo. Com
relacdo a concessao de garantias, estabelece que elas dependem de contragarantias de valor
pelo menos equivalente ao montante garantido, da adimpléncia do garantido e da cobranca

de comissdo pela concessdo da garantia.

As relagdes intergovernamentai s baseiam-se nos primados do equilibrio federativo e da
descentralizacao financeira. Nesse relacionamento fica vedada a transferéncia de recursos
da Uni&o e dos estados para atender a despesas com agdes proprias dos demais entes, bem
como a transferéncia voluntaria de recursos para pagamento de pessoa. Fica também
vedada a concessdo de qualquer empréstimo ou financiamento pela Unido ou por estado,
para pagar despesas de pessoal, em favor de qualquer outro ente da Federagcdo. O mesmo se

aplica a concessdo de qualquer novo crédito, por qualquer ente da Federacdo, em favor dos
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demais entes, ainda que para novacdo, refinanciamento ou postergacdo de divida. Fica

ainda vedado a instituicdo financeira estatal financiar ente da Federacdo que a controle.

A inobservancia dos principios, hormas e regras de responsabilidade fiscal importara
em crime de responsabilidade e crime contra as finangas publicas. O projeto de lel ordinéria

disporéa sobre esses crimes e sobre as correspondentes penalidades.

CAPITULOII - A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL NO FEDERALISMO

11.1 - PARTE ANALITICA

Ao contrario da politicafisca em um estado unitério, em que se garante a manipulacdo

das variaveis do setor publico por uma Unica jurisdicdo politica, a maior complexidade do
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sistema federativo fiscal decorre da agéo relativamente autbnoma das esferas de governo.
Nas economias de organizacdo federativa, encontram-se diversas jurisdi¢es politicas com
capacidade legidativa, isto &, dotadas de certa autonomia. No terreno fiscal, todas as esferas

de Governo tém receita tributaria propria, dispondo ainda de autonomia para despendé-la.

Surge, portanto, na organizacdo federativa, a necessidade adicional de tornar
consistentes as acdes das esferas governamentais, isto €, de compatibiliz&las, ja que o
comportamento dos Governos Estaduais pode comprometer a acdo do Governo Central, no
sentido de que cabe a este, primariamente, a utilizagdo da politica fisca como instrumento

de politica econdmica.

Pode-se ver, especificamente, as diferenciacbes da politica fiscal seguindo-se a
tradicional classificagdo de Musgrave quanto as funces desempenhadas pelo Governo: os

ramos de alocagdo, distribuicdo e estabilizacéo.

No que tange ao ramo da alocacdo, é bastante claro que numa federacdo onde difiram
as estruturas tributarias locais, havera alguma interferéncia na provisdo de uma alocacéo
6tima dos recursos; havera diversos niveis de oferta de servicos publicos em cada estado,
correspondentemente as diferentes cargas tributérias. Portanto, ndo ha duvidas de que se
terdo maiores dificuldades de se alcancar a dlocagdo étima ou pelo menos sera tarefa mais

complexa do que a do estado unitério.

Nos ramos da distribuicdo e da estabilizagdo, as fungbes devem ser exercidas,
basicamente, pelo Governo central. Porém, ndo é dificil observar as dificuldades de

implementacdo que podem surgir. Caso as politicas distributivas de cada esfera de governo
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ndo coincidam, a importancia relativa de cada uma definird a politica do desequilibrio, o

mesmo ocorrendo em relacdo a politica de estabilizacéo.

Um exemplo cléssico de como o estudo tradicional dos aspectos fiscais de caréter
macroecondmico pressupde o contexto de um estado unitario, omitindo, assim, os
problemas do federalismo fiscal, é fornecido pela teoria keynesiana, com sua politica fiscal
antidepressao, supondo que exista um unico orgcamento publico. Uma politica antidepresséo
do Governo central se tornaria inécua, caso os estados se empenhassem em obter superavit

em seus orcamentos, praticando, portanto, a politicainversa.

A histéria do pensamento econdmico, no que diz respeito ao federalismo fiscal, se
depara com dificuldades em usar os conceitos neocléssicos para e€lucidar o que é
essencialmente um problema de escolha politico-constitucional. Antes do surgimento da
teoria dos bens publicos, a literatura relevante se concentrava essencialmente em questdes
como em que nivel fungdes particulares do governo ( impostos e gastos) deveriam estar,
tratadas como uma questdo “spillover” de custo e beneficio, e quais seriam as consequentes
redi stribuices necessdrias entre 0s niveis de governo caso quisesse se alcancar a eficiéncia

de Pareto.

Essa literatura ndo faz referéncia a questdo fundamental de por que os arranjos
federativos deveriam existir. Uma construcdo neoclassica que se propde a elucidar as
caracteristicas da escolha pelos mercados é mal formulada em avaliar arranjos politicos ou

congtitucionais que esgjam além do seu escopo. Os arranjos 6timos ou eficientes parecem
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ser 0s mesmos tenha a economia um arranjo federativo ou qualquer outro tipo de arranjo

constitucional .

A andlise econbémica do setor publico, englobando o federalismo fiscal, foi
fundamentalmente modificada pelo desenvolvimento da teoria das externalidades e dos
bens publicos. A proposicdo principal € que alcancar a eficiéncia de Pareto pode requerer
acdo governamental para corrigir situagcbes em que as transagcdes do mercado falham em
refletir todos os custos e beneficios associados ao ato em questdo. No contexto do
federalismo fiscal, isto fornece uma argumentacdo melhor articulada e mais sofisticada para
a ducidacdo das caracteristicas de um governo que atua em varias jurisdicdes. O papel do
governo € fornecer (ou estimular o fornecimento) do mix e volume €ficientes de bens
publicos, sendo que a implementacdo de politicas de tributacdo e beneficios para esse fim

deveriaficar com o nivel de governo no qual essa funcao requer menos uso de recursos.

Essa reformulagdo constitui um avanco, pelo menos em termos de clareza. Porém, o
desenvolvimento de bens publicos ainda falha em resolver alguns problemas, sendo ainda
ligado & logica neoclassica de escolha do mercado, ndo fornecendo meios satisfatorios de

disting&o entre o federalismo constitucional e outras formas de governo.

A linguagem em que as externalidades e os bens publicos sdo definidos e discutidos
incorpora as falhas da especificacdo neoclassica do ambiente de escolhas. As externalidades
sdo tratadas ndo como percepcdes subjetivas individuais dos beneficios e custos associados
a agdes humanas particulares, mas sim como diferencas objetivas (falhas de mercado

identificaveis) entre os custos e beneficios que sdo realmente refletidas nos precos de
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mercado, e aquelas que deveriam ser. Na medida em que 0 economista se considera capaz
de identificar as externalidades que o0 governo deveria corrigir (diferentemente de apontar
para as possibilidades que posam merecer consideracao), ele se posiciona como um arbitro

das “fahas de mercado”, e portanto do proprio papel do governo.

N&o ha critérios objetivos para se determinar quais externalidades ou bens publicos
requerem politicas publicas “corretivas’. Na verdade, ndo ha raz8o para se esperar que as

categorias terdo um contexto comum o tempo todo ou em todas as jurisdicoes politicas.

Dado que toda agdo humana tem consequiéncias para outros que ndo sdo transacionadas
no mercado, a decisdo de se tais consequiéncias concernem a politica publica ndo deve ser
determinada por alguma regra objetiva, mas deve resultar dos valores individuais dos
cidadaos refletidos pelo uso das instituices sociais disponiveis para sua expressao, ou sgja,

via processo politico.

Um recente e promissor desenvolvimento nesse contexto é a retomada de posicdo do
federalismo fiscal, do ponto de vista do governo como Leviatd. Se por um lado o conceito
de Leviata é claramente reconhecido por implicar um novo papel para os procedimentos e
regras constitucionais, etc, como restricbes sobre o poder do governo de coagir
indevidamente os cidaddos, o governo ainda continua a ser visto essencialmente como um
provedor de bens publicos, precisando ser restringido em relagdo a questbes como a
maximizacdo de receitas de impostos para usos “improprios’, ou a designacao “ineficiente”
de prover bens publicos ao nivel central. Esses sdo problemas reais, e permitem identificar

um claro papel para os arranjos federativos, na extensdo do potencia limitado da migracéo
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internacional e dos controles congtitucionais centrais no estado unitario. O “poder” do
Leviatd que deveria ser controlado € aguele que faz com que os cidaddos sejam coagidos de
maneira que consideram inaceitdvel. Uma avaliacdo satisfatéria do impacto do Leviatd

sobre a natureza e potencial do federalismo fiscal precisa remediar essas falhas.

Ha questdes a serem feitas sobre qualquer proposicdo ou estrutura organizacional.
Comeca-se pelo Leviatd& como a habilidade do governo para coagir poderia ser mudada?
A0 procurar a resposta para essa questéo, devemos focar nossa aten¢ao no impacto sobre a
situacdo de custo de oportunidade dos individuos. sua habilidade para escolher entre
alternativas livres de coercdo improépria. 1sso por sua vez pode ser examinado no contexto
de dois conceitos. as nogdes de voz ( como € a habilidade do individuo para mudar uma
situacdo indesgjada, sendo um exemplo disso como o exercicio do voto poderia ser afetado)
e saida ( o quanto facilmente, ou a que custo de oportunidade, podem os individuos escapar

de uma jurisdicdo que € vista como coerciva) .

Quando essas questbes sdo trazidas para avaiar o federalismo fiscal, podemos obter
algumas visdes bastante interessantes. A importancia potencial de arranjos federativos

~yy

como um instrumento adicional para “restringir o Leviat&” j& foi apontada por alguns
autores. A existéncia de jurisdigbes separadas com alguns poderes protegidos dentro de
uma federacdo constitucional adiciona uma dimensdo extra para o0s arranjos constitucionais
disponivels para inibir 0 comportamento coercivo do governo, aprimorando assim o poder

da “voz’ individual. Ela também facilita a “saida’ a um baixo custo de oportunidade

porque a migracdo entre sub-regides federativas é menos dificil do que aquela entre paises
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separados, e a competicao entre tais regides estimulada pela possibilidade de tal migracdo é

potencialmente um valioso substituto ( ou suplemento para) o uso de regras constitucionais.

O que precisa ser reconhecido € que essas visdes tém implicacBes muito mais amplas
do que questdes como o fornecimento de bens publicos ou o controle da tributacéo.
Certamente os cidadéos atribuem importancia a essas questées. Mas elas sdo parte de um

espectro muito mais amplo de val ores potencialmente relevantes.

Reformadores politicos sdo freqlientemente criticos sobre o sistema de separacdo de
poderes, por este falhar em dar a alguém uma clara autoridade para governar ou,
aternativamente, por dar a diferentes autoridades poderes competitivos para governar.
Como ninguém tem autoridade exclusiva para governar, ninguém pode ser responsavel, e

iSso deixa muito espaco para troca de acusagoes.

Segundo Kent Weaver e Bert Rockman, se alguns tipos de arranjos institucionais
levam sistematicamente a uma menor eficiéncia do governo gque outros quando trata-se de
problemas similares, e se esses arranjos resultam em crises recorrentes de eficiéncia, entéo

reformas institucionais precisam ser consideradas'.

Em seu estudo, os dois autores testam a hip6tese de que as instituicdes politicas ddo
forma aos processos pelos quais as decisdes sdo tomadas e implementadas e que iSso por
sua vez influencia na eficiéncia do governo. Para facilitar a andlise, decidem empregar trés
camadas explicativas. Na primeira, enfatizam as conseqiiéncias das diferencas entre os

sistemas presidencialista e parlamentarista na eficiéncia do governo. A segunda camada se
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refere as variagBes dentro desses dois sistemas ( tipos de governo e regime), e a terceira
camada leva em conta fatores como as caracteristicas ingtitucionais secundarias, as
condicdes politicas, as condigdes socio-econdmicas e demograficas e as escolhas politicas

do passado.

Nem todas as diferencas institucionais importantes entre as nagdes vém da natureza das
relacbes entre 0 executivo e o legidativo. Por exemplo, se um estado € unitario ou
federativo na sua estrutura governamental € uma questdo completamente independente de
se esse estado tem um sistema presidenciaista ou parlamentarista. Porém, ambos os

arranjos institucionais possuem implicagdes potenciais quanto a eficiéncia do governo.

11.2— AMBIENTACAO BRASILEIRA

A federacdo brasileira surgiu apds quase setenta anos de organizacdo unitaria como
estado independente e implantou-se menos em decorréncia de alteragcbes na estrutura

econdmica do que como inevitavel conseqiiéncia da instauracéo do regime republicano.

N&o obstante a eisténcia de assembl éias legidativas provinciais, o Brasil ndo conheceu
a organizacdo federativa enquanto monarquia; algumas tentativas ocorreram ao longo dos

cinquenta anos de reinado de Pedro |1, mas foram convenientemente rechagadas.

1 Ver Weaver e Rockman (1993)
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Com a ado¢do da Republica é que se tera a federacdo implantada ao menos no texto
lega — Congtituicdo de 1891 — que costuma ser reconhecida como a que contém maior
“dose” de federalismo de todas as nossas constituicbes republicanas’. Ainda esta,
entretanto, ndo é reconhecida como representativa do federalismo por alguns especiaistas’,
gue encontram em seus artigos certa subordinacéo dos estados ao poder central. N& ha
davida, por outro lado, que deixando-se de lado certas formalidades de carater juridico, vé-
se implantado o regime no pais, gozando os estados de autonomia e liberdade até entdo

desconhecidas.

A prética da federacdo sO se efetivou nos grandes estados, para que , aias, ela foi
concebida. Nem poderia ser de outra forma, visto que a atividade econdmica concentravar

Se nesses estados, com os demais contibuindo escassamente para a geragao do produto.

Tem-se, entdo, uma duplicidade de situagcbes: um Governo Federa subordinado aos
interesses dos grupos dominantes nos grandes estados, pois era de seus quadros que se
originaram os presidentes, e 0 mesmo Governo Federal autoritario e arbitrario no exercicio

do poder em relacéo aos demais estados.

Como costuma ocorrer com as instituicdes politicas, a situagcdo acima descrita néo
passava de um reflexo de fendmenos da area econémica. O federalismo era defeituoso, por

ser desigual a distribuicdo regiona da renda, da mesma forma que o regime representativo

2 Desde 1891 a esta data podem ser contadas sete constituicdes, caso se inclua a emenda de 1969, que alterou
0 texto em substancia.

3 Ver, por exemplo, K.C. Wheare, Federal Government, 2a edicéo (London: Oxford University Press, 1951),
pp. 22-23.
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e 0 sufrégio universal eram pouco mais do que uma farsa, por ser altamente concentrada a

distribuicéo pessoal darenda.

Com arevolucgéo de 30, que tem sido considerada como inspirada em parte nos ideais
federativos, tem-se na prética aimplantacdo de um Estado unitario, até a queda de Vargas e
a subsequente elaboracdo da Carta de 46, restabelecendo a federacdo, embora sem a

liberdade da Constituicdo de 91.

A tendéncia centralizadora é inevitavel e universal; no caso brasileiro, decorre em larga
medida da ampliacdo das fungdes do setor publico, que coube a Uni&o, dadas a magnitude
dos recursos envolvidos e a sua insuficiéncia em nivel estadual. Deve-se notar que, néo
obstante a permanéncia de desigualdades na distribuicdo regional darenda, o deslocamento
do pdlo dindmico da economia favoreceu uma maior integracdo do mercado nacional, e
diminuiu a importancia das relacbes exteriores dos Estados, tornando dispensavel a
liberdade de que antes se dispunha. Convém lembrar ainda que, na préatica, as restricdes ao
federalismo sO atingiram aqueles estados mais poderosos, ja que os demais ndo chegaram a

conhecer uma autonomia de fato.

A guestdo ndo tem somente importancia académica, pois se a evolugdo das instituicoes
politicas brasileiras evidencia que nunca se esteve sob 0 sistema federativo puro sendo nos
textos legais, poderia-se concluir que os problemas do federalismo néo se encontrardo agui

presentes.

Subsiste, no entanto, o problema da reparticéo dos encargos entre as diversas esferas de

governo, pois como se viu o Estado ndo € unitério e ndo ha grande discussdo em torno da
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maior eficiéncia da administracdo descentralizada regionalmente. Trata-se, basicamente, de
uma inconsisténcia entre as distribui¢cdes dos encargos e das receitas, caracterizadas por um
enfraquecimento desta Ultima, em relaco ao conjunto das atribuicdes. No caso brasileiro,
encontra-se uma complicacdo adicional, qual sgja, uma indefinicdo no tocante a reparticéo
dos encargos; esta se calca mais nos usos do que na rigidez da legislagdo. Caso ndo se
notasse certo enfragquecimento na capacidade de receita dos Estados, a imprecisdo néo

acarretaria maiores problemas, mas este ndo € o0 caso.

Chegarse assim a questdo centra: a “crise financeira’ do federaismo impbe o
estabel ecimento de um poderoso sistema de transferéncias aos Estados, se se desegja manter
a descentralizacdo em aguns servicos publicos. Em relacdo aos Estados Unidos, a
controvérsia acerca do sistema de transferéncia se funda na necessidade de se alcancar a
alocacdo 6tima dos recursos. No Brasil, o primeiro problema néo teria tanta importancia,

enguanto a do segundo € evidente.

Os governos locais, mais do que 0s regionais, coexistem tanto com os estados unitérios
como com os federativos. Sua autonomia entretanto difere ainda dentro das federagdes, que
sd0 compativeis com a existéncia de governos locais dela desprovidos. No Brasil, a
autonomia municipal passou a ser realidade, ainda que limitada a partir de 1946 quando o
texto legal e a pratica politica fizeram dos municipios uma entidade dotada de certa
independéncia em relacdo aos governos estaduais, embora bastante dependente do governo
central. A mais ampla autonomia municipal jafoi apontada, inclusive, como um dos fatores

de enfraquecimento do poder estadual.
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N&o se trata, entretanto, de problema tipico do federalismo fiscal; o que importa notar é
o vigor financeiro dos municipios, 0 que permitiu se lhes atribuissem as tarefas tipicamente

locais, antes em maos dos Estados e mesmo da Unido.

CAPITULO Il — ANALISE E LICOES DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL



Como recurso para subsidiar a estruturagéo inicial do anteprojeto, foi pesquisada a
bibliografia especializada. Selecionados os casos mais citados, foi aprofundada a andlise

com o levantamento do texto dos principais atos.

Estudos (académicos e de organismos internacionais) e legisacdo com uma macro-
visdo das finangas publicas ( focando principios e ndo medidas) datam dos anos 80 e 90,
com intensificacgo de crises fiscais. Nado ha manua de lei abrangente, nem paradigma de

experiéncia perfeita.

Serdo abordados brevemente os casos da Europa, Estados Unidos e Nova Zelandia,

além de outras hip6teses, como na Argentina, provincias dos Estados Unidos e do Canada.

Na Europa, com o Tratado de Maastricht (1992) — Comunidade Econdmica Européia,
sdo obedecidos principios de uma Confederacdo, estabelecendo critérios de convergéncia.
Ha metas e puni¢des em protocolos, admite desvios desde que mantida a tendéncia de
gjuste. Os Estados membros conduzem, com relativa independéncia, suas proéprias politicas

(que devem apontar para os critérios acordados).

QUADRO COMPARATIVO DE PAISES
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EUA EUROPA N. ZELANDIA
ORGANIZACAO Federacio Confederacao Estado unitario
DO ESTADO
REGIME Presidencialismo | Véarios Parlamentarismo
POLITICO
ABRANGENCIA Governo Central Gov. Geral (Central | Todo o Governo
DA LEI +local+ seguridade)
NATUREZA DA | Medidas/limites Medidas/limites Principios
LEI
OBJETO DAS | Metas Fixas (em Metas Fixas Metas em relatorios
MEDIDAS Lei) (protocolo) anuais (nao em Lei)

Fonte: Bilblioteca virtual do site do Senado na Internet (www.senado.gov.br)

Em recente debate sobre motivacéo para finangas publicas sas, enfatizou-se que a unido

e a estabilidade monetéria contribuam para a geracao de emprego. O Eurostat, organismo

da Comunidade Européia, compatibiliza regras de contabilidade para uniformizar padrdes e

critérios; o Eurostat recebe nimeros dos paises e faz relatérios. Por um tratado, a

sustentacdo da posicdo financeira de cada pais depende de acance de situagéo de déficit

gue ndo fosse considerado excessivo, sendo que o calculo do déficit é gustado ao ciclo

econdmico.
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As puni¢des seqlienciais sdo: adverténcia; blogueio de crédito; deposito compulsorio;
multa (até 0,5% do PIB), além da existéncia de “waivers’ automaticos em caso de baixas do

PIB.

Nos Estados Unidos, o Budget Enforcement (1990) foi objeto de pesadas criticas. Sua
legislacdo contempla apenas 0 Governo Federal. Cada Estado possui regras proprias (até
com regras e limites mais austeros — forte tradicdo em prol de equilibrio dos governos
subnacionais). No caso do Governo Federal, o Congresso fixa ex-ante metas de superavit e

mecanismos de controle dos gastos. A autorizacao legislativa para o gasto € mandatéria.

O Budget Enforcement Act tem trés conjuntos de regras. metas gjustaveis de déficit,
tetos de despesas discricionarias e regras de compensacdo (“pay as you go”). Editado para
responder aos déficits crescentes da época, substituiu o sistema fracassado de limites
nominais para déficits anuais. Institui dois regimes separados de controle: um para despesas
discricionarias (orgadas = tetos anuais fixados no Budget Enforcement Act e seqliestro do
excedente); outro para as elegiveis e mandatérias ( beneficios definidos em leis nédo

orcamentérias = compensacao). Suas regras sao muito detalhadas e de aplicagdo complexa.

Na Nova Zelandia, a Fiscal Responsibility Law (1994) foi uma legislagéo criada para
um Estado unité&rio e parlamentarista, pais de peguena dimensdo (pouca semelhanca
ingtitucional com o caso brasileiro). O ato culmina longo processo de reforma do Estado
apos profunda crise externa (anos oitenta) e fiscal: 0 Congresso fixa os principios para
gestdo fiscal de forma genérica; ndo existem limites precisos; a énfase é na transparéncia do

processo e das contas (paradigma internacional): o Executivo tem liberdade para orcar e
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gastar, porém, com ampla e continua divulgacdo de metas e resultados ao Congresso e a

sociedade.

Ementa da Fiscal Responsibility Law: “Um ato para melhorar a conduta da politica
fiscal pelo estabelecimento de principios de gestéo fiscal responsavel e pelo fortalecimento
das exigéncias de relatérios informativos da Coroa (Tesouro)...”. Outralel (“Public Finance

Act”) regula o processo or¢camentério e de contabilidade (inclusive custos).

Na Argentina, a Lei de Convertibilidade Fiscal em tramitacdo no Congresso impoe
limites ao déficit: 1,5% do PIB (2000) e 1% (2001 em diante). O crescimento do gasto
publico fica limitado ao crescimento do PIB, sendo que 2% da receita, adicionados de todo
0 superavit e de 30% de privatizagbes ficam vinculados ao Fundo de Estabilizacdo Fiscal.

Este cresce até valer 50% de (déficit + amortizac8o da divida).

Funcionérios que transgridam estardo sujeitos a sancdes, havendo também a extingéo
de 6rgdos dependentes em mais de 90% do Tesouro. Havera a criagdo de programa de
avaliacdo da qualidade do gasto publico. Para obedecer as regras de transparéncia, o
Ministro comparece a Comissao de Orcamento expondo execucdo do exercicio passado e
em curso, justifica desvios e medidas corretivas; ha também a publicacdo trimestral da

EXecucao orcamentaria.

As provincias do Canada, com grande autonomia na Federac@o e histéria recente de
endividamento descontrolado ( falha da disciplina de mercado), adotam novas leis para

controle do déficit e da divida, cujos tragos sdo:
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Orcamento equilibrado: a cada ano ou quadriénio; déficit méximo de 1% da receita ou
apenas em caso extremo ( guerra...); fundo de estabilizacéo (3.5% da receita); se o

déficit for extra-teto, forca idéntico superdvit no triénio seguinte (75% no 10 ano);

Reducdo e até eliminacdo da divida vedada qualquer nova divida; plano de

amortizagdo até “zerar” o saldo da divida;

Tributagdo via referendum: qualquer aumento ou criagdo de novo tributo exige

plebiscito;

Penalidades pelo descumprimento das metas: corte de salarios dos ministros (inclusive

proporcional ao déficit) e até gatilho para convocacdo de eleicdes gerais.

Tem havido crescente interesse de Organismos internacionais (CEPAL, FMI,
OCDE, BIRD e BID) no estudo dos mecanismos de controle de déficit e divida. Ha
consenso na busca de acBes que melhorem a gestéo fiscal, porém, sdo adotados
enfoques diferentes: o FMI privilegia transparéncia; BIRD/BID, a reforma do Estado;
OCDE, a reducdo do déficit estrutural e reforma da contabilidade; CEPAL, o pacto

fiscal.

Embora haja consenso em relacéo a necessidade da disciplina fiscal, os estudos ndo
apontam um “caminho 6timo” ou receituario aplicavel atodo e qualquer pais. depende

da realidade especifica e dos arranjos institucionais factiveis.
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CAPITULO IV — A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL COMO PARTE DA

SOLUCAO DO DESEQUILIBRIO DAS FINANCAS PUBLICAS BRASILEIRAS

O fim da inflagdo, que mascarava de forma perversa os resultados das finangas
publicas, e o crescente desequilibrio das contas da previdéncia publica e privada podem
ser caracterizados como as principais contribuicbes para a rapida deterioracdo das

contas publicas brasileiras ao longo dos anos 90.

Os desequilibrios estruturais do regime fiscal brasileiro, agravados pela
Constituicdo de 1988, permaneceram camuflados durante anos pela inflagdo ata. De
um lado, como as receitas sempre estiveram melhor indexadas que as despesas, a
inflacdo elevava as receitas nominais e corroia parcela significativa das despesas em

termos reais, gerando fal sos resultados de equilibrio fiscal.

Além disso, a inflagdo representava um mecanismo perverso de financiamento do
setor publico, que se apropriava do chamado imposto inflacion&rio incidente
principalmente sobre as camadas mais pobres da populacdo, sem acesso a moeda

indexada.
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Com a introducdo do Real e a reducdo das taxas de inflagdo, o quadro alterou-se
radicalmente. A partir de julho de 1994, todas as decisdes de gasto do setor publico

passaram ater impacto real sobre os orcamentos.

O desequilibrio nas contas previdenci&rias tem sido o principal fator de
agravamento dos resultados fiscais do setor publico. O resultado consolidado da
previdéncia do setor publico e dos trabalhadores da iniciativa privada aponta para um
déficit da ordem de R$ 42,2 bilhGes em 1998, com perspectiva de elevacdo para R$
49,7 bilhdes caso a reforma constitucional em fase de apreciagdo no Congresso néo

venhaa ser aprovada.

Importa notar que o desequilibrio do sistema publico de previdéncia é cerca de
cinco vezes maior que o do INSS, que congrega os trabalhadores da iniciativa privada.
O sistema publico gasta cerca de R$ 40 bilhdes por ano para pagar beneficios a cerca de
3 milhdes de servidores inativos, enquanto o INSS despende cerca de R$ 50 bilhes no
pagamento de beneficios a aproximadamente 18 milhdes de trabal hadores. Mantidas as
atuais tendéncias, 0s gastos com aposentadorias e pensdes acabardo por inviabilizar as
administragdes publicas, pela compressdo dos saarios dos servidores da ativa e
esgotamento da disponibilidade de recursos para execucdo das demais politicas

publicas.

Nesse contexto, aLei de Responsabilidade Fiscal constitui um passo importante na
direcdo da transparéncia fiscal e da promogdo da sustentabilidade fiscal em todos os

niveis de governo.
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CONCLUSAO

O projeto de lel complementar é proposto em um momento oportuno, ja que
acompanha a reforma fiscal e o controle do principal item da despesa publica — os
gastos com pessoal — viabilizado pela aprovacdo da denominada Lei Camata Il.
Medidas de controle também se aplicam ao endividamento publico e ao repasse de
receitas entre os entes da Federacdo. Finalmente, introduz a Declaragdo de Gestéo
Fiscal Responsével, instrumento de controle da sociedade sobre os atos de gestéo e

sobre 0 desempenho dos administradores publicos.

Ao determinar que tanto a Uni&o como os demais entes federativos se sujeitem aos
mesmos normativos de gestdo fiscal, o principio da isonomia, que requer tratamento
igua de todos, inclusive em normas de gestéo fiscal, parece estar sendo atendido. As
razdes de ordem prética sdo de outra natureza: € indispensavel que todos os entes
federativos estgjam envolvidos no programa de estabilizacdo em curso e na persisténcia

da estabilizagdo no futuro.

Considera-se o principio de compensacdo e o limite prudencial como inovactes

positivas para a gestéo fiscal responsavel.
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A irresponsabilidade dos agentes do Executivo encontra um campo fértil, tanto no
lado dos gastos dos recursos que os contribuintes colocam a disposicdo do Estado, pelo
pagamento de impostos, como do financiamento de gastos que extrapolam a receita
tributaria, financiados pelo endividamento publico — os dois campos que constituem a

matéria fiscal.

Portanto, tornar os agentes do Estado responsaveis por seus atos em matéria de

gastos e de endividar-se € matéria de grande importancia.

O projeto ndo € copia de manual ou lei de outros paises. Ndo ha um paradigma
internacional “6timo”. As experiéncias internacionais ensinam ligdes, mas cada pais
deve definir seu modelo de acordo com seus condicionantes historicos, politicos, legais,

econdmicos e culturais.

Ao redesenhar o regime fiscal brasileiro, a combinagdo dos dois conjuntos de
medidas — estruturais, que compreendem a Lel de Responsabilidade Fiscal e de curto
prazo — permitira atingir trés objetivos ligados entre si, essenciais a consolidacdo da
estabilidade e a retomada do desenvolvimento: a contencdo de novas pressdes
especulativas contra 0 Real, a reducdo da taxa de juros e o aumento da poupanca

interna, através do crescimento susbstancial da poupanca publica.
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