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RESUMO

Estudando o controle do endividamento publico no Brasil e Estados Unidos, este
trabalho examina a eficacia das restricdes constitucionais e legais existentes nestes
paises, os fatores politicos e de mercado que afetam o deficit pablico e o nivel do
endividamento. Enfase especial é atribuida ao papel do Senado no caso brasileiro e
aos mecanismos de controle através do mercado no caso americano.
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ABSTRACT

Focusing on the control of the public deficit and debt in Brazil and in the United
States, this paper analyzes the efficiency of constitutional restricitons, and how
other poltical factor and markets incentives affect the public finances.
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O CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO PUBLICO NO
BRASIL: UMA PERSPECTIVA COMPARADA COM OS
ESTADOS UNIDOS I

Maria Rita Loureiro

l. INTRODUCAO

1. AIMPORTANCIA DO ESTUDO

A emergéncia de nova ordem econOmica mundial no contexto de mercados
globalizados e as implicacdes que dai decorrem em termos de intensificacdo de
crises financeiras, aumento do desemprego, perda ou reducdo da autonomia dos
Estado nacionais, etc. tém feito da gestdo da economia a tarefa principal dos
governos em todos os paises hoje. Mesmo quando o paradigma neoliberal e as
propostas de livre mercado se tornam dominantes, os apelos para o afastamento do
Estado da vida econ6mica se fazem mais no sentido de reestruturacdo de suas
relacdes como a economia do que no sentido de seu desengajamento total.

"Ha uma acentuada tendéncia a considerar como tarefa basica dos governos a gestédo
da economia; percepcdo que € justamente mais forte onde o0s governos s&o
chamados a introduzir sistemas orientados para o0 mercado. De fato, os apelos para a
retirada do Estado da vida econémica sdo feitos menos no sentido do
desengajamento do Estado e mais no sentido de reestruturacdo de suas relagdes com
a economia” (MALLOY, 1991).

“ O NPP agradece aos alunos que participaram da pesquisa que originou o presente relatério como auxiliares de
pesquisas, Fernando Cosenza Araujo e Luiz Marcelo Videro Vieira Santos.
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Mais recentemente, frente as atuais crises financeiras que atingiram a Asia, a RUssia
e a América Latina, a demanda por uma atuagdo mais intensa do Estado se
reatualiza, de forma enfatica. Bastante expressivo desta nova visdo que emerge nos
organismos internacionais é o discurso do vice presidente do Banco Mundial,
Joseph Stiglitz, proferido em final de junho de 1998, na 4a. Conferéncia Anual do
Banco Mundial para o Desenvolvimento da América Latina e Caribe, realizada em
El Salvador. Contrariando a visdo até ha pouco hegemdnica, Stiglitz afirma em
recente trabalho, intitulado "Depois do Consenso de Washington: a importéncia das
instituicBes” que deveriamos entender melhor o papel dos governo, ao invés de
defender a imediata desregulamentacdo dos mercados financeiros. " O Consenso de
Washington ignorou, diz ele, o papel das instituicbes e portanto do Estado”. A
liberalizacdo financeira aumentou o espago da crise porque ndo veio com a criacao
de instituicdes regulatorias. Diferentemente da liberalizacdo do comércio que pode
gerar mais investimentos e empregos no setor de exportacdes e barateamento das
mercadorias para os consumidores, a liberalizacdo financeira pode ter custos
superiores a seus beneficios. J& que ndo existem pesquisas empiricas que mostram
efetivamente os efeitos positivos dessa liberalizagcdo financeira, Stiglitz indica assim
ser necessario cautela nas propostas de desregulamentagdo dos mercados
financeiros, propGe a introducéo de controles nos fluxos de capitais de curto prazo e
de medidas para desestimular empresas a assumir dividas de curto prazo em délares
e advoga ainda a determinacdo de que uma parte significativa dos fluxos de capitais
externos seja direcionada para investimentos produtivos (OESP, dia 30.6.98, pg.
B11).

Na América Latina, como é bem conhecido, o Estado sempre teve papel decisivo na
vida econdmica. Se sua acdo cresceu a partir dos anos 50 e 60, a medida em que 0s
governos se envolviam com a tarefa de promover o desenvolvimento econémico,
sob inspiracdo das teses cepalinas, ela é reforgada, mais ainda, em anos recentes,
guando os governos assumem a tarefa de realizar programas de estabilizacdo
monetaria e reformas econdmicas com os quais procuram enfrentar a grande crise
dos anos 80 e 90, talvez a pior de suas historias nacionais.
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Como a gestdo dessa crise econdmica se da no bojo do processo de
redemocratizacdo de grande parte dos paises latino-americanos, a questdo central
que ai emerge refere-se a compatibilizagdo dos objetivos de eficiéncia das agéncias
governamentais encarregadas de implementar os programas de estabilizacdo
monetaria e de reformas econémicas (como reducdo do déficit puablico, abertura
econdmica, desregulamentacdo do mercado e privatizacdo de empresas estatais) com
as exigéncias democréaticas de transparéncia e accountability.

Se a hiperinflacdo prolongada que caracterizou a maioria desses paises nos anos 80
ja foi, de modo geral, controlada? os processos de implementacdo de reformas
econdmicas estruturais demandam, por sua vez, uma mais longa e demorada
negociacdo entre os diversos atores envolvidos. No Brasil por exemplo, a
implementacdo de medidas necessarias a dar consisténcia macroecondmica ao Plano
Real e garantir condi¢des de uma estabilidade econémica sustentavel a longo prazo
nem sempre seguiu integralmente os parametros técnicos definidos por seus
formuladores, mas ao contrario, ocorreu incorporando inameras modificacdes
impostas pela demanda de atores relevantes no cendrio politico. Se 0 monitoramento
da taxa de juros e da politica cambial, desde a implantacdo do Plano, tem sido feito
com alto grau de autonomia do Banco Central frente as pressdes do sistema politico,
a politica de abertura comercial, a desindexacao dos precos e sobretudo o equilibrio
das contas publicas foram objeto de inumeras ajustes e barganhas politicas
(Loureiro, 1997).

Assim, no conjunto dos problemas a enfrentar para o encaminhamento das reformas
econdmicas em novas democracias, a questdo fiscal continua sendo a mais dificil,
envolvendo o grande desafio do financiamento publico e do equilibrio das contas

! J4 se indicou que em paises como o Brasil, Argentina, Bolivia, por exemplo, a reestruturagio econdmica e a
democratiza¢do ocorreram conjuntamente e em um contexto em que a consolidacdo de uma ordem monetéria é
ainda objetivo a ser alcangado e ndo realidade ja consolidada. Ver a respeito, Sola, Garman, e Marques (1998).

2 Tem-se clareza aqui que se as pressdes hiperinflacionarias foram eliminadas e as taxas de inflagdo cairam para
niveis muito baixos em todos os paises da América Latina, a manutencdo de um processo de estabilizagdo auto-
sustentado a longo prazo depende da implementagdo de reformas econdmicas e institucionais e da continuidade de
um clima internacional de prosperidade.
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publicas. Em outras palavras, de um lado, 0s governos que necessitam de recursos
cada vez maiores para fazer frente as demandas crescentes da populacdo por
servigos publicos tendem a comportamentos que ndo geram equilibrios fiscais. 1sso
porque o corte de gastos ou a elevacdo de impostos apresentam, como todos
sabemos, elevados custos politicos. Por outro lado, a austeridade fiscal é, em um
mundo globalizado, precioso indicador para que um pais ingresse ou permaneca no
clube das chamadas economias de baixo risco, tornando o déficit publico o
calcanhar-de-aquiles para grande parte dos paises no cenéario internacional. Como
varias anélises tém mostrado, as novas democracias, tanto na América Latina, como
no Leste Europeu, estdo enfrentado reiteradamente problemas nas contas publicas.
O Chile e também a Argentina, onde o governo praticamente ja completou o
programa de privatizacdes, sdo exemplos de paises que continuam com a questdo
fiscal ndo resolvida. A moratéria da RuUssia, em 1998, revelou de forma extrema
toda a gravidade da situacdo. Mesmo apresentando no primeiro semestre daquele
ano situacdo superavitaria no comercio externo, aquele pais estava envolvido com
elevado endividamento externo de curto prazo e uma situacdo fiscal bastante
deteriorada (O Estado de S&o Paulo,24.6.98.p.B6; O Estado de Séo
Paulo,1.7.98.p.A3).

Como indicaremos mais adiante nesse relatorio, também nos Estados Unidos, o
controle das financas publicas e as decisfes orcamentarias tornaram-se, nas ultimas
decadas, tema central da agenda politica, funcionando como o grande divisor de
aguas entre os grupos conservadores e progressistas.

No Brasil, como sera indicado posteriormente ,0 déficit publico € considerado hoje,
depois de cinco anos de implementacdo do Plano Real, o problema mais importante
do pais.

O ajuste das financgas publicas torna-se problema particularmente complexo nos
paises de estrutura federativa, na medida em que ai, a autoridade politica se afirma
através de relacdes complexas e frequentemente conflituosas entre diferentes esferas
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de governo. No caso brasileiro, tal situacdo e ainda mais dificil porque a partir da
Constituicdo de 1988, "governadores e prefeitos dispdem de autonomia para fixar
aliquotas de impostos, definir estruturas administrativas, fixar salario, aplicar
livremente os recursos proprios e as transferéncias que recebem da Unido" (Tavares,
1998). Além disso, e talvez mais importante ainda, seu modelo federativo
caracteriza-se por relacdes extremamente predatorias e ndo cooperativas entre Unido
e governos subnacionais(Abrucio e Costa, 1998). E dentro deste quadro de questdes
politicas que envolvem o ajuste da contas publicas que se insere a presente pesquisa.

Antes porém, é necessario fazer algumas consideracdes do ponto de vista normativo
a respeito do deficit pablico. A escolha desse tema ndo significa a adesdo a idéia de
que € preciso controlar o deficit pablico a qualquer preco, pois ele é sempre
prejudicial ou nefasto para a sadde financeira dos governos. Se o deficit pode ser
ruim, especialmente quando o pagamento do servi¢co da divida representa proporcao
elevada dos gastos governamentais, deve-se lembrar que todos 0s governos
contemporaneos tém deficits, ou seja, tém despesas que excedem as receitas,
necessitando portanto de tomar empréstimos para continuar governando e
oferecendo obras e servigos de forma mais ampla a populagéo.

Além disso, os efeitos do deficit sobre a economia sdo objeto de muita controvérsia
entre as diversas correntes de pensamento econdmico e as atitudes dos lideres
politicos frente a tal problema variam muito em funcéo dos valores ideoldgicos e da
cultura politica predominantes em cada pais . Como apontou Arthur Benevie (1998),
mesmo considerando o deficit crescente como um problema a se preocupar, 0sS
construtores das instituicdes econdmicas européias em Masstricht, por exemplo, ndo
tentaram equilibrar seus orcamentos. Diferentemente de grupos politico
conservadores nos Estados Unidos que pretendem zerar o deficit, os europeus
consideram o investimento (necessario ao desenvolvimento e a expansao do nivel de
emprego) razdo amplamente legitima para o governo levantar empréstimos. Alias,
como ja foi calculado, cada ponto percentual de desemprego agrega um adicional de
cerca de 50 bilhdes ao deficit publico nos Estados Unidos. (Ross,1999). Portanto, o
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que se espera dos governos hoje é a capacidade de manter deficit moderados,
evitando tanto os custos elevados do servico da divida, quanto controles extremados
do orcamento que geram recessdo e desemprego e com eles, mais deficit. (Evans,
1997:12).

2. OBJETIVOS DA PESQUISA

Este estudo visa analisar a atuagdo politica e institucional do Senado no ajuste das
financas publicas no Brasil, a partir do Plano Real, quando a questédo do ajuste fiscal
se torna particularmente grave, como foi acima indicado. O enfoque especifico
sobre o Senado justifica-se na medida em que, conforme o artigo 52 da Constituicéo
de 1988, ele é o 6rgdo da federacdo que tem poder exclusivo para autorizar
operacOes de natureza financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, para estabelecer condi¢es de financiamento interno e
externo e para fixar os limites do endividamento de todas essas unidades . Além
disso, a pesquisa objetiva tambeém confrontar a situacdo brasileira com a americana
nessa area, examinando em particular, os mecanismos politico-institucionais mais
gerais de controle do endividamento publico existentes nos Estados Unidos, ja que o
Senado Federal ndo tem ai poderes especificos para controlar as finangas dos
governos subnacionais como o Senado no Brasil®.

Em outra palavras, procurar-se-4& aprofundar aqui a andlise dos efeitos das
instituicbes sobre os resultados das acOes governamentais, a partir de uma
perspectiva comparada, confrontado a estrutura institucional estabelecida mais
recentemente no Senado brasileiro para o controle do endividamento publico com
aquela existente nos Estados Unidos. Estrutura federativa, sistema presidencialista,
além de uma situacdo de déficit puablico a controlar, sdo caracteristicas comuns que
oferecem alguma comparabilidade entre Brasil e Estados Unidos nessa area.

% Cabe indicar que a parte relativa aos Estados Unidos sera desenvolvida na etapa seguinte dessa investigacao,
conforme indicado no projeto inicial dessa pesquisa.
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A questdo central que este estudo procura responder é a seguinte: Quais sdo as
condic¢Bes politicas necessarias para a eficacia do controle sobre o endividamento
publico®? Eficacia é entendida aqui como a reducdo do volume de autorizaces
concedidas pelo Senado aos governos para contratacdo de novos créditos, ao longo
de um periodo de tempo determinado. Considerando que as restricdes legais sdo
fatores importantes, mas ndo suficientes para a reducdo da divida, especialmente a
contratual, quais outros requisitos sdo, entdo, necessarios®? As principais variaveis
tomadas em consideracdo aqui para explicar o controle sobre o endividamento
publico sdo: existéncia ou ndo de restricdes legais; contexto de redugdo ou
crescimento das receitas publicas em decorréncia dos ciclos econdmicos de recessdo
ou expansdo (ou entdo de grande elevacao dos gastos publicos, em decorréncia por
exemplo da elevagdo da taxa de juros ou aumentos automaticos na folha de pessoal);
e ainda, o céalculo politico dos senadores. Dizendo em outras palavras, supfe- se
aqui que, em um quadro de recessdo econémica que produz a diminuicdo das
receitas dos diversos governos ou de elevacdo extremada dos gastos, a reducdo do
endividamento serd mais dificil, mesmo havendo restricdes legais, na medida em
que os senadores, por razdes de ordem politica tenderdo a aprovar os pedidos dos
governadores ou prefeitos de seus respectivos estados. Ou seja, a recusa em aprovar
pedidos dos governos subnacionais podera ser prejudicial aos interesses politicos
dos senadores. Além de serem representantes de seus estados na arena politica
nacional, os senadores brasileiros ttm uma carreira que passa na maioria das vezes
por cargos executivos, estando portanto bastante envolvidos com compromissos de
governo. Assim, o endividamento, como um das formas mais freqlientes, em tempos
de crise fiscal, de gerar recursos para atender as demandas crescentes por parte da
populacdo, torna-se um caminho praticamente irrecusavel para um politico, mesmo

* 0 endividamento publico no Brasil inclui dividas da Unido, estados, municipios e empresas publicas. Dentro deste
conceito estdo incluidas as dividas mobiliarias, isto é, aquelas originarias da venda de titulos ptblicos no mercado e
a divida contratual, constituida através de créditos contratados no pais ou exterior para financiamento de projetos
especificos. (Ver a respeito artigo 52 da constituicdo Federal de 1998 e as atas das reunifes da Comissdo de
Assuntos Econémicos (CAE) do Senado, indicadas na bibliografia em anexo a esse relatorio).

> Como se indicara mais adiante no texto, as dividas mobiliarias estio suspensas para 0s proximos vinte anos ou
mais, conforme as Gltimas resolugdes do Senado Federal.
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estando no Senado, isto €, no 6rgdo que tem como uma de suas funcdes centrais a
garantia de boa saude financeira dos entes federativos.

Todavia, considerando que , por outro lado, o Senado brasileiro tem estabelecido,
no periodo mais recente, restricbes importantes ao endividamento publico,
especialmente em relagdo a divida mobiliéria, procura-se nesse estudo tentar superar
a visdo simplista que vé os parlamentares e os politicos, em geral, como atores
incapazes de atender as exigéncias de um rigor nas contas publicas e fechados a
qualquer tipo de racionalidade técnica. Embora se saiba bem que as relacdes entre
politicos e tecnoburocratas sdo sempre tensas, movidas por ldgicas distintas, as
democracias contemporaneas nao podem prescindir da atuacdo desses dois atores
politicos, como ja apontava Weber, em seus estudos classicos sobre o tema®. Assim,
0 Senado € visto aqui como um espaco politico no qual ha possibilidades de acédo
coletiva fundada na combinacéo de racionalidade politica (representacdo federativa)
com racionalidade técnica ( equilibrio fiscal) . Em outras palavras, considera-se
aqui que o Senado, como camara de representacdo politico-federativa, ndo age
sempre no sentido oposto a racionalidade técnica que prega o rigor no ajuste fiscal.
Ao contrario, em varios momentos atua nessa mesma dire¢do, podendo exprimir,
assim, o processamento institucional entre as demandas politicas e exigéncias
técnicas. Portanto, diferentemente de certas analises que opdem de um lado, a acéo
politica, vista sempre como irracional, ineficiente e mesmo perversa e, de outro, a
acdo tecnica vista como racional e eficiente, enfatiza-se aqui a idéia de que as
decisdes politicas hoje s&o tomadas predominantemente por atores "hibridos"’.

Na analise da atuacdo do Senado no processo de controle do endividamento publico
no Brasil, especialmente dos governos estaduais - que constitui uma das area de

® Ver especialmente suas discussdes no texto Parlamentarismo e Governo numa Alemanha Reconstruida (Weber,
1974).

" Ver a respeito o texto bastante interessante de Aberbach et alli (1981) no qual sdo analisadas as relagfes entre
burocratas e politicas em seis paises democraticos contemporaneos, destacando-se o papel dos policymakers
hibridos que aliam competéncia técnica com habilidades politicas. A propdsito, é importante relembrar que a
racionalidade técnica, mesmo ndo envolvendo objetivos eleitorais e partidarios, é igualmente politica, isto &,
envolve acdo orientada por interesses e valores.
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mais dificil solugdo, devido as caracteristicas de nosso modelo federativo - serdo
levados em conta também outros atores politicos estratégicos, tais como, 0s
governadores dos estados e/ou seus respectivos secretarios da Fazenda responsaveis
politicos pelo controle das finangas publicas e pelas negociacfes da dividas dos
governos estaduais; o Tesouro Nacional, érgdo do governo federal (Ministério da
Fazenda) que assume e parcela as dividas estaduais, tornando-se o maior credor dos
estados; e, por fim , mas ndo menos importante, o Banco Central que também
participa das negociacdes, na medida em que essas envolvem emissédo de titulos de
divida e freqiientemente intervengdo nos bancos estaduais também credores dos seus
respectivos governos.

Com relacdo a analise do controle do endividamento puablico na federacdo
americana sdo essas questdes que a orientam: 1) Quais sdo as agéncias e atores
governamentais encarregados do controle do endividamento e qual o papel do
Senado ou do governo federal nesse processo com relagdo aos governos
subnacionais?; 2) quais sdo os principais mdveis de luta ou questdes centrais nessa
area nos Estados Unidos?; 3) o controle do endividamento ¢ eficaz ai, isto €, ele é
capaz de reduzir, em um determinado periodo de tempo, o total da divida publica
(Unido, estados e governos locais)?; 4) em caso afirmativo, quais foram os meios
utilizados para se alcancar esse objetivo? Em caso negativo, quais os obstaculos?

3. CONSIDERACOES TEORICAS E METODOLOGICAS

Do ponto de vista tedrico, a presente investigacdo justifica-se porque procura
examina-la pela dimensdo politica, relativamente menos frequente na literatura, e
ainda pela énfase na atuacdo do Senado. Na verdade, a problemética de ajuste das
finangcas publicas e de reducdo do deéficit publico tem sido abordada mais
comumente pela abordagem da teoria econdmica cujos estudos ja sdo bastante
numerosos e importantes no Brasil recente (Resende, 1995, Affonso, 1995,
Lageman, 1995, Dain, 1995, Bresser Pereira, 1996, Hillbrecht, 1997, Giambiagi,
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1997, Fernandes, 1998). Além da caracterizagdo da dindmica da crise fiscal
brasileira, de suas origens e das perspectivas econdémicas de seu equacionamento,
muitos desses estudos enfatizam também uma dimensdo normativa, apreendendo a
problematica do federalismo fiscal através de principios tedricos que deveriam guiar
a acao governamental.

Nesses estudos econdmicos cabe ressaltar, por exemplo, a idéia da desejabilidade de
uma restricdo orcamentaria rigida para os governos subnacionais como condicéo
para a administracéo fiscal eficiente em um sistema federativo. Se isso ndo ocorrer,
dizem os estudiosos, 0s governos estaduais e municipais podem receber auxilio do
governo central toda a vez que estiverem em dificuldades financeiras, havendo a
"federalizacdo" de determinada politica (por exemplo, o socorro de bancos estaduais
em dificuldades), e consequentemente a dissociacdo entre custos e beneficios. Cria-
se, assim, um incentivo perverso a geracdo de maiores déficits e a qualidade dos
gastos publicos tende a se reduzir. Em outras palavras, a restricdo orcamentaria
rigida é, do ponto de vista da teoria normativa das Financas Publicas, condicdo para
a reducdo de incentivos perversos que o0s politicos possam ter para explorar as
futuras geracdes com excesso de endividamento e os constituintes de outros niveis
de governo, através da federacdo de seus gastos (Hillbrecht, 1997).

Sem descaracterizar a importancia do enfoque normativo que prega o padrdo
desejavel para a conducdo das finangas publicas em um sistema federativo, indica-se
que o enfoque aqui enfatizado € outro: procura-se examinar as condi¢Bes politicas
reais de ajustamento das financas publicas no Brasil, examinando-o pela otica da
atuacdo do Senado, das condicdes politicas para seu aperfeicoamento institucional
como orgdo maximo de controle do endividamento publico no Brasil e a dindmica
de suas relagcdes com os demais atores ai envolvidos.

Com relacdo a esse foco de anéalise, a presente pesquisa se justifica ainda pelo fato
de ndo existir praticamente estudo algum nas Ciéncias Sociais no Brasil sobre o
Senado e sua atuacdo como 6rgdo principal de regulamentacdo e controle do
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endividamento puablico. Se ja e bastante razoavel a literatura sobre o Congresso, a
Camara dos Deputados e ainda sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo no
Brasil mais recente, tais como os de Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (1995,
1996,1997), Mainwaring (1993), Amorim (1994) e outros, ndo ha, porém, estudos
especificos sobre a l6gica que organiza o processo decisorio do Senado e seu papel
politico de camara de representacdo da federacdo, com competéncias constitucionais
especificas, dentre elas, a de controle do endividamento publico, que interessa
estudar nessa pesquisa.

Enfocar a atuagdo do Senado no tema de endividamento publico no Brasil é, em
primeiro lugar uma condicdo necessaria, por razdes constitucionais, como ja foi
dito. Além disso, discutir as condi¢cGes de aperfeicoamento institucional de um
orgdo de controle, como o Senado, implica retomar, do ponto de vista mais amplo,
uma discussdo crucial nas democracias contemporaneas, qual seja, aquela relativa
ao processo de controle politico de politicas governamentais, em geral e das
econdmicas, em particular. Isso porque, de um lado, um conjunto de processos - tais
como a adocdo de politicas regulatorias e intervencionistas desde as primeira
decadas deste século e mesmo depois, o desmoronamento do paradigma keynesiano,
a emergéncia das crises econdmicas e financeiras dos ultimos tempos - colocou as
questdes econdmicas no centro agendas governamentais em todo o mundo; mas, de
outro lado, ndo se produziu um correspondente aperfeicoamento das instituicdes
politicas para adequé-las & ampliacdo da a¢do do Estado na atividade econdémica. Na
verdade, ele passou a assumir funcdes intervencionistas, regulatérias e
temporariamente até produtivas, através das empresas estatais, sem que O0s
diferentes sistemas democraticos tenham construido um aparato institucional efetivo
de controle da acdo econdmica do governo e sobretudo de responsabilizacdo politica
das burocracias econdmicas que lideram o processo de tomada de decisdo nesse
dominio (Markoff & Montecinos, 1993, Malloy, 1991, Karen, 1993, Loureiro,
1997). Como ja foi apontado, nos ultimos duzentos anos, pensamos pouco sobre o
desenho institucional da democracia. Salvo casos excepcionais,

RELATORIO DE PESQUISA N° 5/2003



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 14/70

"as ultimas grandes invencdes politicas foram a descoberta da representacéo
proporcional nos anos de 1860 e dos partidos de massa, nos anos de 1890. Todas as
democracias que surgiram a partir do final do século XVIII, incluidas as mais novas,
apenas combinam de modo diferente por¢des - as vezes pitadas - de instituicdes ja
existentes. Ha, portanto, muito espaco para a criatividade institucional™ (Przeworki,
1998: 69).

Assim, se o controle das politicas econdmicas - centrais nas agendas dos governos
contemporaneos - necessita de construcdo institucional adequada, ele é problema
ainda mais premente nas democracias recentes, como o Brasil, que enfrentam o
duplo desafio de consolidar seus sistemas democraticos, ao mesmo tempo que
realizam reformas econémicas e administram as demandas sociais.

E nesse contexto que se situa o presente estudo relativo ao aperfeicoamento
institucional do Senado e o exame de como sua funcdo classica de representacdo dos
interesses federativos desdobra-se também em funcgbes de controle das financas
publicas das diferentes unidades da federacéo.

Do ponto de vista da abordagem teorica aqui adotada, a pesquisa funda-se na idéia
de que as instituicbes tém importancia para o entendimento dos processos sociais.
Como se sabe, nas ultimas décadas, formou-se praticamente um consenso nas
ciéncias sociais em torno do papel que as institui¢cdes desempenham na vida social e
de sua influéncia nos resultados das agbes dos individuos e nos processos
econbmicos e politicos (DiMaggio & Powell, 1991). Todavia, 0 neo-
institucionalismo ndo é uma corrente tedrica unitaria. Ao contrario, abriga
estudiosos de diversos matizes intelectuais e de diferentes disciplinas, desde a
economia neocléssica, a teoria da escolha publica, a teoria das organizacdes,
passando pela sociologia e chegando inclusive a ciéncia politica de inspiracédo
marxista.
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Rompendo com o institucionalismo classico, o neo-institucionalismo que emerge
nos anos 80 e 90 representa, como se sabe, uma reacdo aos estudos de inspiracéo
behaviorista hegemo6nicos nos meios académicos americanos até os anos 70, que
viam o comportamento econdmico e politico como o efeito agregado da escolha
individual. Uma das criticas importantes dos autores neo-institucionalistas aos
estudos anteriores, tanto de orientagdo behaviorista como funcionalista, diz respeito
a sua incapacidade de explicar a diversidade de situacdes historicas ocorridas
principalmente nos paises desenvolvidos, a partir dos anos 60 e 70, durante a
reestruturacdo econodmica e institucional. Segundo as palavras de alguns autores,

"Studies of organizational and political change routinely point to findings that are
hard to square with either rational-actor or funtionalist accounts. Administrators and
politicians champion programs that are established bur not implemented; managers
gather information assiduously, but fail to analyze it; experts are hired not for
advice but to signal legitimacy. Such pervasive findings of case-based research
provoke efforts to replace rational theories of technical contigency or strategic
choice with alternative models that are more consistent with the organizational
reality that reserachers have observed "(DiMaggio & Powell, 1991, p. 3).

Duas correntes bem distintas podem ser observadas no interior do neo-
insitucionalismo: a originaria da teoria da escolha racional e da economia
neocléssica e a aquela originaria da sociologia histérica, isto é, de estudos historicos
comparativos, de inspiracdo marxista e weberiana. Se ambas concordam que as
instituicdes moldam as estratégicas politicas e influenciam os resultados da acdo dos
individuos, as diferencas entre elas sdo, porém, bastante grandes.

O neo-institucionalismo da escolha racional considera as instituicbes fundamentais
para a definicdo das estratégias dos atores. Ou seja, as instituices apresentam
constrangimentos a escolha estratégica, alterando o comportamento auto-
interessado, resolvem situacdes de impasse, diminuindo a incerteza e reduzindo os
custos de transagdo. Para 0 neo-institucionalismo historico, as instituicdes
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estruturam as situacdes em que 0s atores se encontram, alterando suas estratégias,
mas discordam dos teoricos da escolha racional que os atores sejam maximizadores
bem informados e egoistas.

Para os institucionalistas historicos, as instituicbes ndo apenas constrangem as
interacdes sociais, mas também alteram as preferéncias dos atores. Elas ddo forma
ndo apenas as estratégias dos atores (como na escolha racional), mas também as
suas metas, mediando suas relagbes de cooperacdo e conflito, deixando suas marcas
na atividade politica, na vida econémica, etc. Pretendendo construir uma teoria de
médio alcance ou de nivel intermediario que estabeleca uma ponte entre as analises
centradas no Estado e na sociedade e as variagGes historicas e conjunturais, 0s
autores dessa abordagem rejeitam o enfoque determinista presente no marxismo , de
um lado e no funcionalismo, de outro.

Sem negar a importéancia das classes sociais e dos grupos de interesse presentes na
cena politica, os neo-institucionalistas indicam que as rela¢Bes entre instituicdes e
sociedade ocorrem nos dois sentidos (diferentemente dos marxistas e pluralistas que
centram suas analises apenas nos interesses de grupos ou classes socais). Assim eles
procuram contextualizar os atores onde quer que estejam (na sociedade ou no
Estado), seus interesses e acdes estratégicas. E' nessa linha de abordagem que se
desenvolvera a presente pesquisa.

Com relacdo ao conceito de instituices, a literatura atribui-lhe uma amplitude
bastante variavel. Para alguns autores, as instituicdes incluem regras formais e
procedimentos informais; para outros € preciso diferenciar as normas sociais das
instituicbes, que envolvem dimensdes legais e estruturas claras de tomada de
decisbes (Levi, 1991) e ainda distinguir instituicdes de organizagbes (North, 1990).
No ambito desse estudo, a nogdo de instituicdo abrange as regras formais, 0s
procedimentos consentidos, as praticas padronizadas que estruturam a relagdo entre
os individuos na vida politica e na economia (Hall, apud Thelen e Steinmo, 1992).
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O estudo de arranjos institucionais pode contribuir, do ponto de vista da acéo
prética, para a criagdo de melhores condigfes de efetividade das politicas e, no caso
dessa investigacdo, sobre a efetividade das medidas de ajuste fiscal. Como se tem
reiteradamente afirmado, esse é o grande desafio para a maioria dos paises hoje e,
em especial, para as novas democracias, como o Brasil. As palavras de Stiglitz,
dirigente do Banco Mundial, citadas anteriormente, sdo exemplos significativos de
como se valoriza em termos praticos o papel das instituicdes. No caso brasileiro, o
grande desafio hoje na area de ajuste das financgas publicas consiste em saber se 0s
arranjos institucionais estabelecidos pelo Senado e acordados nas diferentes
negociacBes entre Unido e estados serdo cumpridos e se a curto e médio prazo
havera, de fato, a redugédo substancial da divida e do déficit publico.

Com relacdo a metodologia utilizada nesse trabalho, ela se constitui de estudos de
casos de dois paises, nos quais se examina uma questdo especifica, qual seja, o
controle do endividamento publico. A comparagdo supunha inicialmente que 0s
Estados Unidos, por ser uma democracia mais consolidada, teria um arranjo
institucional mais eficiente do que o Brasil para o controle do endividamento
publico dos governos subnacionais. A idéia era entdo verificar como esses arranjos
operavam e em que medida seriam "transferiveis” para a realidade do
presidencialismo federativo brasileiro. Porém, no decorrer da pesquisa observou-se,
que tambeém nos Estados Unidos, as regras constitucionais ou normais legais ai
existentes ndo tém sido instrumentos eficientes para reduzir o endividamento na
medida em que 0S governos encontram varios mecanismos de contorna-las e com
isso continuarem se endividando. Assim, a analise procura enfocar também os
vinculos entre certos arranjos institucionais e outras variaveis como o calculo dos
atores politicos envolvidos no ajuste fiscal.

Cabe indicar que tem-se aqui consciéncia dos limites explicativos contidos em um
estudo como esse, realizado por um anico pesquisador, em um periodo de tempo
relativamente curto e no qual se compara apenas dois paises, com algumas
similaridades em seus sistemas politicos e na situacdo das contas publicas e,
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obviamente, numerosos pontos de diferenca (Przeworski e Praegue, 1970). Portanto
ndo se pretende fazer generalizagbes a partir dos dados aqui examinados nem
tampouco inferir relacbes de causalidade a respeito, por exemplo, dos fatores
determinantes da eficacia do controle do endividamento. Ao contrério, visa-se
apenas iniciar uma reflexdo sobre certas condicdes politicas que envolvem a eficacia
das regras institucionais relativas ao controle do endividamento publico nos dois
paises, procurando entender a ldgica das restricdes e da acdo dos atores ai
envolvidos Trata-se, portanto, de uma andlise de tipo "configurativo" e ndo do tipo
estatistico, no qual se procura testar proposi¢Ges entre variaveis politicas (Peters,
1998; Lichbach and Zuckerman, 1997).

E preciso esclarecer , por fim, que a comparacdo com os Estados Unidos ndo
implica a adesdo a idéia de que a democracia americana representa o padrao ideal de
aperfeicoamento institucional nem tampouco de que uma solucdo desejavel para
nosso pais seja a "copia™ do receituario adotado por aquele. Ao contrério, o que
pretendemos enfatizar aqui é a percepcdo de que, em ambos 0s paises, o desafio de
construir governos democraticos e, ao mesmo tempo eficientes passa pela
complexidade de seus sistemas politicos.

Os dados utilizados para a presente analise referentes ao Brasil foram levantados em
fontes variadas, tais como Constituicdo Federal de 1988, Regimento do Senado,
Relatério de Comissdo Parlamentar de Inquérito (a chamada CPI sobre os titulos
precatorios), Atas de reunifes da Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) do
Senado de 1995 a 1998, Acordos de Negociacdo das Dividas Estaduais e ainda
através de varias entrevistas com senadores, funcionarios da CAE, do Banco
Central, do Tesouro Nacional (das areas de Administracdo da Divida Publica e de
Andlise Financeira dos Estados e Municipios) e ainda da secretaria de Financas do
Estado de S&o Paulo. Foi também utilizado amplo material de imprensa relativo ao
tema.
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O texto que se segue estd assim organizado. Na primeira parte analisam-se as
diferencas mais gerais entre o federalismo brasileiro e americano, bem como suas
transformacdes mais recentes que permitirdo orientar as anélises da proxima etapa
pesquisa . Na segunda parte é examinada a situacdo das contas publicas no Brasil
ap6s o Plano Real e na terceira parte é enfocado o papel do Senado brasileiro no
processo de controle do endividamento, bem com suas relacdes como outros atores
politicos, Banco Central, Ministério da Fazenda (Secretaria do Tesouro) e
governadores. Nas consideracdes finais, além da sistematizacdo dos principais
pontos aqui desenvolvidos, sdo apontados também os principais aspectos ou
desdobramentos analiticos a desenvolver na continuacgdo dessa investigagao.

1. DOIS DISTINTOS SISTEMAS FEDERATIVOS: BRASIL E
ESTADOS UNIDOS

1. CARACTERISTICAS DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Embora inspirado no modelo americano, o pacto federativo no Brasil teve
historicamente diferentes bases politicas. O governo central (sob a forma de
monarquia) precedeu aos Estados. Diferentemente da federacdo americana, a
brasileira ndo nasceu da aprovacgdo dos novos estados. Estes, ao contrario, surgiram,
na primeira Constituicdo republicana de 1891, substituindo as antigas unidades
administrativas (provincias) do periodo imperial. O federalismo foi um movimento
descentralizador, no qual se distribuiu o poder entre varias unidades, sem eliminar o
poder central®. Essa origem fez com que os trés principios basicos do federalismo -
igualdade, autonomia e cooperacdo - fossem muito dificilmente observados no

8 O carater descentralizador marca inclusive o significado singular da palavra federacdo no pais. Como ja se
indicou: "O Brasil é o Unico pais de tradicdo federativa em que o termo federacéo, ainda hoje, se identifica com a
descentralizacdo, ao invés de significar como ocorreu nos Estados Unidos e nos demais, organiza¢do da Unido"
(Camargo, 1992:8).
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modelo brasileiro ao longo de sua historia. O que existiu, de fato, desde o inicio, foi
uma hierarquia de poderes e, durante os relativamente curtos periodos de regimes
constitucionais no pais, luta por autonomia por parte das esferas subnacionais.

Para uma melhor compreensdo das relacdes federativas no Brasil, pode-se
relembrar, ainda que rapidamente, alguns tracos mais importantes que as
caracterizaram ao longo da historia republicana brasileira. Se a derrocada da
monaquia e a instauragdo da primeira repablica afirmaram tendéncias
descentralizadoras, esse processo significou, na realidade, como ampla literatura
tem apontado, a ampliacdo das praticas de patronagem e clientelismo, associadas as
disputas politicas entre oligarquias regionais para o controle do poder central. A
partir da revolucdo de 30 e a instauracdo do Estado Novo em 1937 foram retomadas
as tendéncias centralizadoras e a entdo relativamente recente estrutura federativa
brasileira se esvaziou novamente com a nomeacgao de interventores para os estados
(em substituicdo aos governadores eleitos), e com o enfraquecimento dos poderes
Legislativo e Judicidario que foram parcialmente transferidos para as méos do
Presidente da Republica®. O restabelecimento de governos eleitos e a
descentralizacdo de poderes a partir da Constituicdo de 1946 ndo impediram, porém,
que o executivo federal ampliasse sua capacidade deciséria, através das agéncias
burocraticas entdo criadas para conduzir o processo de desenvolvimento econémico
e a modernizacdo administrativa do pais. Como se sabe bem, a instalagdo de
estrutura autoriaria de poder, a partir do golpe militar de 1964, levou a
reconcentracdo dos recursos fiscais no nivel federal, ficando os estado e municipios
completamente dependentes de suas transferéncias e do beneplécito dos grupos
dirigentes.

Com a descentralizacao dos recursos fiscais, consolidada apds a redemocratizacéo e
a nova carta constitucional de 1988 , a Unido perdeu, a partir dos anos 80, cerca de

o Segundo as palavras de um analista deste periodo, em nome da modernizagdo econémico-administrativa, 0s
Estados ficaram com menos autonomia que as provincias do Império. “Pensando no ideal do federalismo
republicano, podemos dizer que, se na Primeira Republica o federalismo tinha se dissociado da Republica, no
Estado Novo, o préprio federalismo tinha desaparecido” (Abrucio, 1994).
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17% de sua parte no conjunto das receitas fiscais e 0s estados e municipios
aumentaram sua parcela respectivamente 26% e 70% (Giambiagi, 1991:64) Todavia,
a distribuicdo de competéncias entre os tres niveis de governo ndo ficou bem
resolvida. Por exemplo, os artigos 23 e 24 na Constitui¢cdo de 1988 que definem os
casos de competéncia comum entre os trés niveis de governo, o fazem de forma
confusa, deixando ai uma é&rea nebulosa, na qual a responsabilidade para
determinados assuntos € ao mesmo tempo de todos e de ninguém. A combinac¢do dos
artigos 21 a 25 da mesma Constituicdo reduz bastante o0 espago para as
competéncias exclusivas dos entes subnacionais diminuindo sua autonomia. Dessa
forma, a federacdo brasileira é hierarquizada, estando os estados e municipios
bastante dependentes do governo central e lutando, de forma predatoria, por
recursos para que eles possam exercer as suas competéncias que, por sua, vez, nao
estdo claramente definidas no texto constitucional (Peppe,1997).

Em suma, no Brasil, as relagGes federativas oscilam historicamente entre tendéncias
descentralizadoras, em periodos democraticos, e centralizadoras, em periodos
ditatoriais. Mesmo a Constituicdo de 1998, elaborada no contexto de
redemocratizacdo e de recuperacdo do papel politico do Congresso, acabou
mantendo varios pontos de continuidade com relacdo ao recente passado autoritario.
Assim, cabe destacar, além dos poderes legislativos do presidente’, a centralizago
de certos controles como o endividamento publico efetuado através de normas
gerais estabelecidas pelo Senado Federal, vélidas para todos o0s governos
subnacionais independentemente de suas diferentes condi¢des socio-econémicas e
fiscais, como sera visto mais adiante.

10 Os constituintes brasileiros de 1988 néo retiraram os poderes legislativos do presidente da reptblica, adquiridos
durante os governos militares. Ao contrario, mantiveram suas prerrogativas de emitir medidas provisérias, as quais
tem sido usadas especialmente para a implementagdo dos diversos planos de estabilizacdo monetaria e de varias
outras politicas publicas no pais. Para a analise das raz8es que explicam esse comportamento, ver Figueiredo e
Limongi ( 1996).
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Por outro lado, a carta de 1988 acabou produzindo também, no plano das relacdes
intergovernamentais, um modelo extremamente predatério e ndo-cooperativo entre
Unido, estados e municipios. Alguns autores tém mostrando que as relacdes
intergovernamentais no Brasil sdo caracterizadas como predatdrias na medida em
gue “ determinados participantes do jogo federativo — os estados — transferiram o
custo de suas decisdes erradas ou seus problemas a outros jogadores, a Unido, sem
levar em conta as consequiéncias para cada um dos jogadores e para a dinamica do
jogo como um todo“. (Abrucio e Costa, 1998). Os vinculos entre 0s municipios
fundam-se igualmente em processo que ja foi definido como hobbesianismo
muncipal (Melo,1996). Segundo depoimentos obtidos em entrevistas com altos
funcionarios da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda
encarregados da Administracdo da Divida Publica e da Coordenacdo da area de
Andlise Financeira dos Estados e Municipios, "a cooperacdo (entre 0s entes
federativos) ndo é voluntaria. O governo federal pressiona através das transferéncias
de recursos. Aqueles governos que ndo enviam regularmente suas contas, tem suas
transferéncias bloqueadas por parte do governo federal. Isso esta regulamentado nas
medidas provisorias de renegociagdo das dividas dos estados e municipios”.

Em decorréncia desse padrdo de relacOes federativas, observa-se a escassez de
praticas de associativismo intergovernamental no Brasil, especialmente quando se
compara com 0 que ocorre nessa area nos Estados Unidos. Embora exista no Brasil
um férum para a resolugdo dos conflitos em matéria de tributacédo estadual, como o
CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), que reine os secretarios de
Fazenda de todos os estados da federacdo, esse colegiado entretanto ndo se estrutura
por relagbes de cooperacdo. Como o CONFAZ ndo consegue impor contratos
vinculantes entre seus membros, dificultando a adocdo de praticas cooperativas, a
guerra fiscal tem sido a pratica dominante entre os estados. Como ja se indicou, a
fraqueza desse 6rgdo resulta em grande parte, da forma em que sdo tomadas as
decisBes. Procurando proteger os estados mais fracos, foi instituida a regra de
unanimidade para a tomada das decisdes. Ou seja, basta um estado votar contra a
concessdo de um beneficio fiscal para que este ndo seja aceito. Frente a medida tdo
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extremada, os descontentamentos sdo freqlientes e a obediéncia as regras é muito
restrita, gerando portanto uma situacdo paradoxal na qual a entidade criada para
gerar relagBGes cooperativas acaba sendo o veiculo da guerra entre seus membros.
(Abrucio e Costa, 1998: 51).

2. CARACTERISTICAS DO FEDERALISMO AMERICANO

Como relagdo aos Estados Unidos, sabe-se bem que o sistema federativo surgiu da
Unido de varias unidades governamentais que preservaram grande autonomia. A
regra constitucional de poder dividido entre o governo federal e estados ( além da
separacdo entre Executivo, Legislativo e Judiciario) constitui o eixo central do
sistema politico daquele pais. Mesmo levando em conta certas transformacdes
ocorridas nas relacdes intergovernamentais, especialmente neste século, como se
indicard a seguir, vinculos hierdrquicos entre os subgovernos nacionais, tal como
conhecemos no Brasil, jamais existiram ai. E interessante lembrar aqui que a
estrutura de poderes divididos que se controlam e se fiscalizam mutuamente, atraves
de regras escritas na Constituicdo elaborada pelos fundadores do modelo americano,
tinha como pressuposto a existéncia de um grande territorio. Em outra palavras,
segundo os federalistas, uma grande e competente republica seria a melhor maneira
de garantir os direitos individuais e evitar a possivel tirania dos governantes e néo,
como afirmavam alguns pensadores de seu tempo, as pequenas repGblicas™.

Se a autonomia entre os governos da federacdo € uma regra institucional muito forte
nos Estados Unidos, outro principio central do federalismo americano funda-se na
idéia de que as relacdes entre o governo federal (ou central) e os estados devem se

1 "Madison turned the samll-republic argument upside down. On the contrary, he argued smallness was fatal to
republicanism. The small republics of antiquity were wretched nurseries of internal warfare, and the Convention
itself had been 'produced' by the fear for liberty in the 'small’ American states(...) Only a country as large as the
whole thirteen states and more could provide a safe dwelling-place for republican liberty. Republicanism not only
permits but requires taking away from the states reponsibility for the security of private rights, and the steady
dispensation of Justice, else rights and justice will perish under the state governments, (Daimond, 1993:47).

RELATORIO DE PESQUISA N° 5/2003



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 24170

caracterizar pela interdependéncia, ou seja, nenhum governo pode eliminar o outro e
cada um deve lidar com o outro. Assim, as relagcdes intergovernamentais que
configuram o federalismo nos Estados Unidos hoje sdo bastante complexas,
envolvendo vinculos entre mais de 83 mil governos: um nacional ou federal, 50
estaduais e o restante constituido de governos locais (counties, municipalities,
townships, school districts e special districts) (O'Toole, 1993:2). Todavia, a
delimitacdo do papel do governo federal e dos estados nem sempre foi muito facil.
Ao contrario, tensdo, conflito e discordancias a respeito dos limites do poder de
cada autoridade tem marcado fortemente o pacto federativo americano. Em certos
momentos, predominou a idéia do chamado duplo federalismo e, em outros, sua
negacdo’. Se a guerra civil foi um caso mais extremado destes conflitos no século
XIX, eles persistem ainda hoje nas disputas relativas a politicas trabalhistas,
seguridade social, regulacdo econdmica, etc.

A partir do século XX, as relagbes intergovernamentais nos Estados Unidos
passaram por modificacdes importantes, que levaram a intensificacdo de seus
vinculos de interdependéncia, e sobretudo a expansdo das atribui¢cdes do governo
central. Desde o periodo denominado "Progressive Era", na virada do século, um
conjunto de fatores, tais como a concentracdo dos poderes nas grandes corporacdes,
a relutancia de alguns estados em regular as atividades econdmicas e produzir
legislacdo social, estimulou a participacdo de Washington em assuntos de politica
interna, area em que até entdo sua presenca era bastante reduzida. Também atuaram
nessa mesma direcdo, encorajando a acgdo centralizadora, o crescimento e a
profissionalizacdo da burocracia federal, e ainda a pressao de determinados grupos
de interesse que preferiam negociar suas reivindicagbes com o governo central, a
lidar com numerosas agéncias dispersas nos diferentes estados (O, Toole,1993).

Em torno dos anos 20 deste século, o governo federal, através de emendas
constitucionais, ja dispunha de recursos orcamentarios e autoridade politica para

12 Duplo federalismo significa que cada um dos niveis (governo federal e estados) opera dentro de sua esfera sem
depender de assisténcia ou autorizagdo do outro (O'Toole, 1993:5).
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atuar em novas arenas de politicas publicas. Desde esse periodo, um dos
mecanismos mais importantes de funcionamento das relacdes intergoverrnamentais
foi constituido pelas transferéncias de recursos fiscais ( grant-in-aid). Tendo
comecando ja na virada do século e se expandido rapidamente em certos periodos -
como o do New Deal, no governo Roosevelt e o da Great Society, no governo
Johnson, as transferéncias provenientes do governo federal (federal aid) para os
estados e o0s governos locais tornaram-se 0s elementos mais importantes das
relacGes intergovernamentais nos Estados Unidos. Para se ter uma idéia de sua
expansdo, pode-se indicar que, em 1902, representavam apenas 28 milhGes de
délares, passando para cerca de 150 bilhdes em 1992, conforme dados da Comissdo
de Assessoria sobre Relagdes Intergovernamentais. (Apud, O'Toole, 1993: 9).

Associado aos tragos de maior autonomia e interdependéncia existentes nas relacdes
entre estados e Unido, surge outro elemento importante caracterizador do
federalismo nos Estados Unidos, que ndo encontra paralelo no modelo brasileiro:
trata-se do ativismo intergovernamental, através do qual se atualiza constantemente
0 pacto federativo. A expansdo crescente ao longo deste século do sistema de
transferéncias do governo federal para os governos subnacionais geraram néo so a
profissionalizacdo de quadros burocraticos e a modernizacdo dos procedimentos
administrativos nas unidades receptoras, mas também a emergéncia em Washington,
de grande numeros de grupos de interesses especializados em relacdes
intergovernamentais tais como o National Governor’s Association, o Council of
State Governments, o National Association of Counties e a U. S. Conference of
Mayors. Dentre essas pode-se citar o caso especifico do Council of State
Governments, uma organizacdo nao lucrativa e ndo partidaria, fundada em 1933,
com o objetivo de criar a cooperagdo entre os estados. Trabalhando tanto junto ao
poder executivo, como junto ao legislativo e judiciario, esta entidade produz
informacdes, realiza pesquisas, promove encontros regulares entre diversas areas
governamentais procurando desenvolver liderangas nos estados, criar competéncias
na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas e com isso, "promover a
soberania dos estados e de seu papel no sistema federal americano™. Sendo dirigida
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por governadores de estados escolhidos entre seus pares e sustentada com recursos
originarios de contribuicbes dos estados e do governo federal, o Council of State
Government é uma importante agéncia de representacdo e intermediacdo dos
interesses dos estados nas arenas decisorias em Washington, inclusive, oferecendo
assessoria aos governos subnacionais para contornar restricdes a seu endividamento,
como se indicara na préxima etapa dessa pesquisa®®,

Destaque especial deve ser dado tambem a Advisory Commission on
Intergovernmental Relations (ACIR), comissdo criada pelo congresso americano,
em 1959, para monitorar as operacdes de sistema federal e fazer recomendacgbes
para seu aprimoramento. Distinta do Council of State Governments, a ACIR é um
organismo bipartidario de carater nacional e permamente, representanto o poder
executivo e legislativo nos trés niveis de governo e composto de 26 membros: nove
representando o governo federal, incluindo ndo sO altos funcionarios do poder
executivo mas também 3 senadores e 3 membros da House of Representatives; 14
representantes dos governos estaduais € municipais e 3 representantes da populacao.
Como um organismo permamente, a ACIR desenvolve suas atividades, examinando
assuntos ou problemas especificos, para os quais oferece recomendagfes que
permitem o aprimoramento da cooperacdo entre esferas de governo e o
funcionamento mais efetivo do sistema federal. Como € indicado em uma de suas
publicacdes:

"After selecting specific intergovernmental issues for investigations, ACIR follows
a multistep procedure that assures review and comment by representatives for all
points of view, all affected levels of government, technical experts and interested
groups. The Commission than debates each issue and formulates its policy
position.Commission findings and recommendations are published and draft bills

3 0s dados relativos ao Council of State Government foram levantados junto a seu escritorio em Washington. O
ativismo dessa agéncia pode ser avaliado ndo sé através de suas publicacfes, mas sobretudo pelo grande nimero de
conferéncias, seminarios, grupos de estudos, etc. que ela realiza durante todo o ano em diversos estados da
federacdo, além de trabalhos de assessoria para seus membros. Ver a respeito seu site na INTERNET.
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and executive orders developed to assist in implementing ACIR policies” (ACIR.
Washington, D.C. May, 1980. p.1).

Ha ainda outras organizacGes que atuam nos estados, como por exemplo, o
California Budget Project, de carater ndo lucrativo e ndo partidario, que visa
desenvolver estudos e prestar assessoria sobre assuntos or¢camentarios para 0S
governos locais bem como para os diversos grupos de interesse daquele estado.
Alem de realizar pesquisas e publicar regularmente jornais, periodicos e relatorios
aprofundados sobre temas especificos na area de politicas econémicas e fiscais, 0
California Budget Project é um importante 6rgdo de informacdo a imprensa,
policymakers e aos grupos de interesse especificos. Através de todas essas
atividades, acaba funcionando como agéncia de agregacdo dos interesses dos
governos estaduais e das municipalidades frente & Unifo. E interessante citar aqui o
estudo realizado por Jean Ross, diretora executiva dessa organizacdo e antiga
consultora da comissdo de assuntos fiscais e orcamentarios do Poder Legislativo da
California, mostrando que se a emenda de equilibio orcamentario (balanced budget
amendment) tivesse sido aprovada pelo Senado americano nas votagdes de 1995 ou
1996, ela produziria inumeros efeitos perversos para as finangas do estado da
California. Isso porque programas de saude, educacdo, moradia, transporte e
servicos de emergéncia dependem predominantemente da ajuda federal. Além disso,
0 estudo mostrou que as transferéncias federais, de modo geral, tém peso
consideravel no orcamento do estado da California, representando quase 37% do
total de seus gastos, conforme dados para 1994-95).(Ross,1999: 3).

Em suma, o modelo americano pode ser caracterizado por lacos de maior autonomia
e interdependéncia e por um singular ativismo intergovernamental, através do qual
se procura superar os conflitos e a competicdo extremada entre os entes federativos.
A despeito das transformacdes sofridas ao longo do século XX, especialmente a
partir da Grande Depressdo e dos programas do New Deal, que expandiram o poder
do governo central, e ainda de suas crises frequentes que geram debates e
redefini¢cBes continuadas, o sistema federativo nos Estados Unidos da aos governos
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estaduais grande liberdade de atuacdo em varias areas, permitindo que eles legislem
diferentemente sobre matérias como divércio, sistema penal e, no que interessa
destacar nesse texto, politica fiscal e endividamento publico™. O modelo brasileiro,
por sua vez, funda-se em rela¢cdes menos autbnomas e mesmo predatorias entre
Unido e estados e, entre estes, em vinculos ndo cooperativos que atingem o nivel de
guerra fiscal. A seguir, serdo analisada a situacdo do déficit publico no Brasil e a
atuacdo do governo federal e do Senado no controle do processo endividamento
publico™.

I11. DEFICIT PUBLICO E CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO
NO BRASIL

1. A SITUACAO DAS CONTAS PUBLICAS APOS O
PLANO REAL

Antes de analisar as formas diferencias de controle do endividamento publico no
Brasil, é necessario indicar, ainda que rapidamente, a situacdo de suas financas
publicas.

No primeiro bimestre de 1998, segundo dados da Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econdmicas (IPE/USP), a divida total do governo federal, dos estados, municipios e
das empresas estatais alcancava 35,8% do GDP brasileiro, tendo o setor publico
desembolsado nesse mesmo periodo cerca de 4% do GDP em juros. Apds a crise do
segundo semestre de 1998, esse percentual elevou-se para 7.2%. Ou seja, entre

YA respeito das crises freqlientes do federalismo nos Estados Unidos, um analista comenta que "the federal system
is always in danger and it is always rising anew from the ashes of its earlier existence. The current concern about
the federal system, which has an obivous base in the party battle, is indicated by the number of reports and studies,
non-partisan, if not non-political in character, which are concerned with it.".(Monypenny, 1993: 208).

> Na etapa seguinte dessa pesquisa serdo examinadas com mais de detalhe as diferencas e similaridades entre o
federalismo brasileiro e americano com relagdo a questdo do controle do deficit e do endividamento publico.
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janeiro e agosto de 1998, o setor publico brasileiro pagou mais de 43 bilhdes de
reais de juros, ou seja, quase 40 bilhdes de ddlares (OESP, 21.11.98. p.B2).

O déficit publico é considerado hoje, depois de cinco anos de implementacdo do
Plano Real, o problema mais importante do pais. Se suas causas remontam a periodo
anterior e se relacionam a fatores econdmicos estruturais e ao modelo de relagdes
federativas existentes no pais (Sallum Jr. 1996; Affonso, 1989; Abrucio e Costa,
1998), seu agravamento atual decorre em grande parte da elevacdo da taxa de juros
imposta pelo plano de estabilizacdo monetéria.

A necessidade de atrair capital externo para manter uma "almofada” de reservas que
permita sustentar o cdmbio - &ncora da politica de estabilizacdo monetaria - tem
submetido o pais a mais elevada taxa de juros do mundo, trazendo efeitos
desastrosos ndo so para empresas e individuos, mas igualmente para o setor publico
cujo financiamento depende de forma importante do endividamento. Por essa razéo,
a necessidade de reduzir o endividamento dos governos e estatais tornou-se tema
prioritario para a equipe que gerencia a economia, sobretudo enquanto ndo ha
condicdes de reducdo das taxas de juros.

Todavia, a estrutura federativa brasileira, fundada em relagcdes nao-cooperativas
entre as unidades subnacionais e predatérios com relacdo a Unido, torna o ajuste
das financas publicas problema extremamente dificil no pais, especialmente porque,
segundo as novas regras constitucionais bastante descentralizadas, "governadores e
prefeitos dispdem de autonomia para fixar aliquotas de impostos, definir estruturas
administrativas, fixar salario, aplicar livremente 0s recursos proprios e as
transferéncias que recebem da Unido" (Tavares, 1998).

Se, mesmo no nivel federal - mais imediatamente exposto a avaliacdo dos
organismos internacionais, da media, dos meios empresarias e onde hd uma
consenso mais consolidado como relacdo a necessidade do ajuste do setor publico -
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o0 controle do gasto sofre recuos, especialmente em anos eleitorais, pode-se imaginar
facilmente o quanto esse processo ¢ dificil nos governos subnacionais®®.

Como se conhece bem, os estados e municipios no Brasil caracterizam-se
historicamente por comportamento fiscal irresponsavel, endividando-se sem
condi¢cbes de pagamento porque sabem que, no final, acabam transferindo suas
dividas para a Unido, através de negociacOes que lhes permitem a rolagem desses
debitos. [llustrativo do carater n&o-cooperativo e predatério das relacdes
intergovernamentais no Brasil é o fato de que desde 1988, houve sete rodadas de
negociacdes das dividas estaduais. Na maioria delas, os estados ndo cumpriram 0s
acordos feitos com a Unido. Apenas dois estados o fizeram, Ceara e Santa Catarina.
E o0 que € pior, 0s que ndo honraram seus compromissos ndo receberam nenhuma
punicdo, recebendo o mesmo tratamento da minoria que os cumpriu (Werneck,
1998). Como um jornalista bem resumiu,” em geral prevalece a idéia de que ajuste
fiscal é problema do governo federal, mais propriamente do Ministério da Fazenda;
e que o governo estadual gasta para o bem do povo. Quando acabar o dinheiro,
sempre se dard um jeito" (Sardemberg, 1998).

Por essa razdo, sédo frequentes os conflitos entre Unido e os governo subnacionais na
medida em que o controle do déficit supde também medidas de restricdo ao
endividamento, necessarias a reducdo da proporc¢do do servico da divida no conjunto
das despesas. A crise desencadeada pela moratdria do governo do estado de Minas
Gerais, em janeiro de 1999, e as inumeras negociacdes que a Unido teve que efetuar
com os governadores para encaminhar a situacdo fiscal de seus estados € exemplar

18 vsale transcrever aqui algumas manchetes de jornais que informam o recuo do governo federal no controle de
déficit publico em ano eleitoral, tais como "Governo desiste de corte de 12% no orgamento”(O Estado de S&o
Paulo, 26,6,98, p. B1) e "Desisténcia de corte agrava déficit de 1999"( O Estado de Sdo Paulo, 27.6.98, p. B1) .
Frente & queda nas pesquisas eleitorais, 0 governo FHC desistiu de efetivar cortes no orgamento, reduzindo a
margem de seguranca estabelecida anteriormente contra possivel agravamento da crise asiatica. I1sso permitiu gastos
adicionais de cerca de 530 milhes pelo Ministério da Salde e de cerca de 500 milhGes pelo Ministério da
Educacdo. Segundo a mesma fonte, ha calculos efetuados pelo BNDES indicando que a desisténcia de cortar 12%
do or¢camento agravaré a situacgdo fiscal no préximo ano.
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desse processo conflituoso e de seus efeitos sobre a economia nacional como um
todo.

Na verdade, a crise fiscal é particularmente grave para 0s governos subnacionais,
em funcdo de dois fatores béasicos relacionados a sua estrutura de gastos:
a)o pagamento de juros; b) a folha de pessoal. Analisemos com um pouco mais de
detalhe cada um desses fatores.

Segundo depoimentos do secretdrio da Fazenda do Estado de S&o Paulo, por
exemplo, a divida contratual desse estado, que era de 34 bilhées em 31 de dezembro
de 1994, passou para 43 bilhdes em 31 de julho de 1995. Esse acréscimo de mais de
9 bilhdes de reais de divida se deu sem ter ocorrido nenhum empréstimo novo e
mesmo tendo havido amortizacdo de débitos anteriores no valor de 800 milhdes de
reais. Segundo suas préprias palavras, "esse crescimento da divida, simplesmente
em funcéao dos juros elevados, representa um dispéndio mensal médio de 1.3 bilh&o,
comparada a uma receita mensal do Estado de 1,2 bilh&o. Portanto, s6 de juros da
divida contratual mobiliaria, os encargos superam a arrecadacéo total do Estado"*.

Para o conjunto dos estados da federacéo, o crescimento de seus débitos entre 1990-
1995, foi de aproximadamente 150%, quase todo ele resultante da elevacdo dos
juros. No final de 1995, estes governos acumulavam uma divida no valor de 97
bilhGes de dolares®. Outro dado bastante expressivo pode ser citado ainda.
Conforme dados para 1998, dos 27 estados da federacdo brasileira, 22 deviam mais
do que arrecadavam em um ano. Nos casos mais graves, Goids e Mato Grosso, suas
dividas representavam cerca de trés vezes sua receita anual. Assim poder-se-ia
calcular que seus governos teriam que poupar tudo que arrecadassem durante trés
anos para depois quitar seus débitos (Conforme dados publicados pelo jornal Folha
de S&o Paulo,11/1/1998. p. A-6).

7 Conforme Ata da 24a. Reunifio da CAE(Comisséo de Assuntos Econdmicos) do Senado Federal,29/8/1995.
18 Conforme dados citados no Relatério da CPI dos Precatérios. Diario do Senado Federal.
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Com relagdo aos gastos com pessoal, pode-se indicar que apenas cinco estados da
federacdo gastam com o funcionalismo menos de 60 % de sua receita, ou seja estdo
no limite estabelecido pela lei*. Grande parte deles tém um dispédio com o
funcionalismo de cerca de 80% de suas receitas. E alguns, mais de 100%. E
importante observar que as despesas com pessoal aumentam de forma automatica
mesmo com a reduc¢do do nimero de funcionarios (Beltrdo, Abrucio e Loureiro,
1998). Isso em decorréncia de legislacdo que garante aos funcionéarios beneficios
como triénios, quinquénios e promog¢des na aposentadoria. Conforme depoimento do
Secretario da Fazenda do Estado do Rio de Janeiro, prestado junto a CAE, em 1995,
no caso daquele estado,"o crescimento "vegetativo™ dessa despesa € algo em torno
de 3% ao més. O que significa dizer 42% ao ano e nos préximos quatro anos, esse
crescimento meramente vegetativo implicara um acréscimo na folha de pagamento
na ordem de 300% "%. No caso do Estado de Minas Gerais, seu secretario da
Fazenda estima percentual ainda mais elevado: "Se dermos zero de reajuste real, ndo
admitirmos um unico funcionario, a folha de Minas Gerais, apenas pelo impulso
vegetativo cresce 7% ao ano. Claramente esta € uma situacdo insustentavel, ¢ um
equilibrio impossivel no longo prazo e haverd um momento em que as contas do

Estado vdo explodir"?.

Durante mais de uma decada, os governos estaduais puderam contornar esses
problemas através de dois mecanismos basicos: a) o imposto "inflacionario”
advindo tanto de reajustes da folha de pessoal em niveis inferiores a taxa de inflagdo
quanto do floating ou prolongamento dos prazos de pagamento de credores,
permitindo a geracdo de receitas extraordinarias; b) o uso de seus bancos estaduais
como fonte (ndo legal, mas efetiva) de "quase-emissdo" de moeda. Ou seja, atraves

19 Segundo a Lei Complementar n. 82 de 27/3/1995, conhecida também como lei Camata, todos os governos da
federacdo teriam o prazo até o final do exercicio de 1998 para atingirem o referido patamar, vedando qualquer
reajuste ou mesmo aumento salarial sempre que no demonstrativo orgcamentario de cada més, os gastos com pessoal
sejam superiores ao limite fixado. Considera-se ai para efeitos de calculo as receitas correntes liquidas aquelas
correspondentes as receitas proprias, mais transferéncias intergovernamentais recebidas , excluidas as transferéncias
efetuadas.Das as dificuldades de ajustamento a essa regra legal o prazo foi estendido por mais dois anos.

0 Ata da na 28a. Reunido da CAE, realizada no dia 13 de setembro de 1995.

2! Ata da 28a. Reunido da CAE, realizada no dia 13 de setembro de 1995.
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das praticas reiteradas de empréstimos ndo saldados junto a essas agéncias
financeiras, cuja dirigentes eram nomeados pelos governadores que, dessa forma,
tinham acesso a outra importante fonte "alternativa™ de financiamento publico.

A partir de 1994, configura-se uma nova etapa das relacdes intergovernamentais no
Brasil (Abrucio,1998). Com a estabilizacdo econémica, o fortalecimento do governo
federal e portanto da propria autoridade monetaria do Banco Central (Sola, Garman
e Marques, 1997), os governos estaduais perderam aquelas duas fontes alternativas
de receitas: ndo s6 o imposto inflacionario desapareceu, mas igualmente os bancos
estaduais foram, em sua grande maioria, liquidados ou privatizados. Cabe observar
aqui que o uso irregular dos bancos estaduais por parte dos governadores contou
durante muito tempo com a complacéncia do Banco Central, na medida em que o
governo federal precisava dos apoio dos governadores que controlavam a bancada
parlamentar de seu estado para aprovacdo de sua agenda politica no Congresso.
Pode-se citar como exemplo, a ajuda do governo federal aos bancos estaduais em
1994 para obter apoio no Congresso e facilitar a articulagdo da candidatura de
Fernando Henrique Cardoso a presidéncia da Republica. Nessa época, a Unido
comprou titulos dos bancos estaduais, considerados "podres” pelo mercado no valor
de 5 bilhdes de dolares, ou seja, mais do que o dobro do que foi injetado em todas as
instituicBes financeiras nos seis anos anteriores. (Conforme dados publicados em o
Estado de Sao Paulo, 23/10/94, Apud Abrucio e Costa, 1998:47).

Todavia, duas fontes adicionais foram acionadas ainda pelos governos subnacionais
para financiamento de suas atividades: o chamado "esquema dos titulos precatorios"
e a privatizacdo das empresas estatais. O primeiro consiste no mecanismo de inchar
ou falsificar a emissdo de titulos publicos para pagamento de dividas judiciais,
utilizando-se o0s recursos obtidos nessa pratica para outras despesas como
pagamento de funcionalismo, investimentos e até para o financiamento de
campanhas eleitorais ou outros usos irregulares revelados pela Comisséo
Parlamentar de Inquerito(CPl) do Senado sobre o assunto, como se indicara a
seguir. Mais recentemente, com o esgotamento de todos os outros meios de "fazer
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caixa", a privatizacdo das empresas estatais emerge como a derradeira alternativa a
disposicao dos governadores. Por essa razdo, os estados tém resistido fortemente as
propostas do Banco Central e Ministério da Fazenda para utilizarem 0s recursos
arrecadados com a privatizacdo de suas empresas estatais na reducdo de suas
dividas, ou seja, "desfazendo-se de patrimdnio que rende pouco ou nada para
liquidar dividas que custam juros caros". O arranjo federativo permite que 0s
governadores ndo se submetam, nesse caso, a orienta¢do das autoridades monetérias
federais e utilizem os recursos obtidos com a venda das empresas estaduais como
bem entenderem - para investimentos ou , 0 que é pior, para gastos correntes,
inclusive pagamento de salarios do funcionalismo.

Diante desse quadro de crescimento do desequilibrio fiscal nos governos
subnacionais qual tem sido a atuacdo do Senado, como dérgdo que tem competéncia
exclusiva para o controle do endividamento publico? Para melhor entendermos o
papel do Senado, é necessario examinarmos igualmente a atuacdo do governo
federal, dada a preponderancia do Poder Executivo no sistema politico brasileiro,
conformando inclusive a acdo legislativa.

2. A RENEGOACIA(;AO DAS DIVIDAS ESTADUAIS:
PREPONDERANCIA DO EXECUTIVO FEDERAL

Com o objetivo de encaminhar os problemas fiscais dos governos subnacionais no
Brasil recente, o Executivo federal tém empreendido, através do Ministério da
Fazenda(especialmente da Secretaria do Tesouro Nacional) e do Banco Central, trés
tipos béasicos e interligados de atuacdo: a) renegociacdo das dividas dos estados;
b) restricdo dréastica da oferta de crédito, através do Conselho Monetario Nacional;
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c) a criacdo do PROEST(Programa de Extin¢do dos Bancos Estaduais), terminando
assim com outra fonte fundamental de endividamento pablico®.

Como ja se apontou anteriormente, nos ultimos dez anos, houve sete rodadas de
renegociacdo das dividas estaduais, sendo que, em todas elas, 0s compromissos nao
foram cumpridos pelos estados, em sua maioria. Entretanto, o processo mais recente
de renegociacdo estabelecido no governo Fernando Henrique Cardoso apresenta
mudancas significativas: além da profunda fragilidade financeira dos governos
estaduais, o executivo federal encontra-se mais fortalecido politica e tecnicamente,
dispondo inclusive de uma equipe no Ministério da Fazenda, (em particular na
Secretaria do Tesouro Nacional) mais aparelhada e coesa em torno da necessidade
do ajuste fiscal®®. Isso permitiu, portanto, o estabelecimento de um arcabouco mais
estruturado de orientacbes a serem seguidas pelo governo. Outro elemento
importante presente na atual rodada de renegociacdo das dividas estaduais refere-se
a introducdo ai da questdo da privatizacdo dos bancos e das empresas estaduais
(Abrucio e Costa, 1998).

Assim, o governo federal, para assumir as dividas dos estados, pressionou-os,
estabelecendo como condigdo, a privatizacdo de seus bancos estaduais e o
comprometimento com uma meta de endividamento futuro no limite de valor igual a
um ano de sua receita liquida, o que alids ja estava definido em resolucdes do
Senado, como se indicaré a seguir.

Em outras palavras, a "federalizagdo" das dividas estaduais foi feita em troca de
certas vantagens para o governo federal, tais como: privatizacdo dos bancos e
empresas estatais; compromisso por parte dos governos estaduais com as metas

22 Conforme entrevista com alto funcionério do Departamento da Divida Pablica do Banco Central.

2 estrutura administrativa do Tesouro esta sendo ampliada para atender especificamente os problemas das
financas dos governos subnacionais, com se¢des especiais para cuidar dos ativos, dos passivos, etc. Contando ainda
com um grupo ja formado de pessoal de carreira publica comprometidos com o ajuste fiscal, a STN é hoje,
conforme informagGes obtidas em entrevistas, elogiada no Palacio do Planalto e fora dele pois criou em quatro anos
uma estrutura invejavel para o controle das financas pablicas. Ver também a respeito Loureiro e Abrucio, (1998).
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fiscais; esforco de reequilibrio macroecondmico e, portanto, menor risco de
instabilidade macroecondmica (produzida por eventual crise de liquidez dos bancos
estaduais). Em contrapartida, 0s governos estaduais obtiveram as seguintes
vantagens com a "federalizacdo" de suas dividas que passaram a ser administradas
pelo Tesouro Nacional: alongamento de seu perfil; taxa de juros mais baixas e 0
limite de pagamento anual em torno de 13% da receita liquida corrente.

De modo geral, os acordos de renegociacdo levaram em conta: a taxa de juros e 0s
ativos dados em pagamento. No caso de Sao Paulo, por exemplo, como este estado
entrou com mais ativos (empresas publicas a serem privatizadas) a taxa de juros
ficou estabelecida em 6% ao ano. No caso de Minas Gerais, como 0 estado
participou com ativos menores, sua taxa de juros ficou em 7.5% ao ano. Com
relacdo ao percentual méaximo de liquidacdo, este foi estabelecido em 20%. O
quadro 1 resume a situacdo dos acordos de negociacdo das dividas dos estados, até
fevereiro de 1998.

Em suma, pode-se indicar quatros pontos basicos que orientaram as negociacdes das
dividas dos estados com a Unido: 1)quitacdo das dividas através da privatizacdo das
estatais estaduais; 2) cumprimento de clausulas mais rigidas de desempenho fiscal,;
3) penalidades para o ndo cumprimento dos pagamentos, em particular a retencéo
pela Unido das transferéncias constitucionais; 4) assuncdo pela Unido, através de
titulos publicos federais, de divida que seria dificilmente refinanciada ou pagaria
precos elevados no mercado (Abrucio e Costa, 1998: 86).

Elemento fundamental nesse processo mais recente de negociacdo das dividas dos
estados com a Unido, que o diferencia dos processos de renegociacdo anteriores,
refere-se a capacidade adquirida pela Unido, tanto em termos politicos quanto
institucionais, de impor penalidades aos estados que ndo cumprirem com 0S
compromissos acordados. Como funcionarios da STN indicaram, a Unido tem meios
legais, garantidos nas medidas provisorias de renegociacao das dividas, de bloquear
recursos dos Fundo de Participacdo dos Estados(FPE) para 0s governos
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inadimplentes. Além disso, conforme foi acordado no contratos de reestruturacéo e
ajuste fiscal dos estados, havendo inadimpléncia, incidirdo sobre a divida, juros
SELIC que giram em torno de 30% ao ano, portanto bem mais elevados do que o0s
juros de 6% e 7.5% estabelecidos nos acordos de renegociacdo das dividas
estaduais. O episddio de janeiro passado relativo a moratéria de Minas Gerais,
decretada pelo governador Itamar Franco e a reacdo do governo federal de retencéo
das transferéncias constitucionais para aquele estado, garantida inclusive por
decisdo judicial, € exemplar dessa novo padrdo de relacdes intergovernamentais no
pais (Ver a respeito editorial de O Estado de Sdo Paulo, 7/1/1999, p.A3, "As Armas
da Unido contra os caloteiros™).
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Quadro 1

Acordos de Dividas Negociados entre Estados e Governo Federal

Estados Divida a ser | Prazo Juros |Comprometimento |Datado |Datado
financiada |(emanos) | (%) |de receita (%) Protocolo |contrato
(em reais)
Acre 22 milhdes* |30 6 11.5 Set.97 Nao
Amazonas |138milh.* |30 6 11.5 Set 97 Nao
Bahia 907milh.* |30 6 115a13 Maio 97 |Dez97
Ceard 90,5milh* |15 6 115 Abril97 | Novl97
E. Santo 415,9milh.* |30 6 13 Marco97 |Nao
Goiés 901milh.* |30 6 13,8a 15 Dez 96 N&o
Maranhdo |220milh.* |30 6 13 Nov 96 Jan98
M. Gerais | 14,2bilh** |30 7.5 12a13 Set 96 Fev.98
M. G. Sul |1,3 bilh.* 30 6 15 Set 96 Né&o
M. Grosso |891milh.* |30 6 15 Jan97 Dez97
Paré 223milh* 15 6 15 Out96 N&o
Paraiba 280milh.* |23 6 13 Jan97 Jan98
Pernamb. |181milh.* |15 6 N. s/ aplica Nov96 Dez97
Piaui 186milh.* 15 6 13 Dez96 Jan98
Parana 2,3bilh.* 30 6 11.5a13 Set97 Nao
R. Janeiro |6.2bilh.* 30 6a75|11.5al3 Jan97 N&o
R.G. Norte |80milh.* 15 6 11.5al13 - Nov97
Rondbnia |204milh.* |15 6 15 Dez96 Nao
R.G. Sul 6.7bilh.8 30 6 115a13 Set96 N&o
S. Catarina {983milh.* |30 6 11.5a13 Set96 Nao
Sergipe 297milh.8 |30 6 15 Set96 Dez97
S. Paulo 59,4bilh.** |30 6 11.5al13 Nov96 Dez97

*Dividas atualizadas até 31/12/96. Sobre esse valor,

contrato.

ainda, incidem juros até a véspera da assinatura do

** Inclui divida contratual, mobiliaria e saneamento dos bancos estaduais. O valor foi atualizado até a
assinatura do contrato.
Obs.: Para Alagoas esta sendo preparado, na época, um protocolo especial, a ser assinado até 31/3/98.
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Dados publicados pelo Estado de Sdo Paulo, 20/2/98.,p. A-5
(Apud Abrucio e Costa, 1998,p.87).
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Com relagdo ao processo de extingdo dos bancos estaduais, dados do Banco Central
indicam que, até 1998, dez bancos estaduais ja tinham sido privatizados ou estavam
em processo de privatizacdo, sete bancos estavam extintos, seis saneados, quatro
haviam passado por processo de liquidacdo extrajudicial e outros seis estavam em
situacdo de ndo optantes. No computo geral, estima-se hoje que, dos trinta e trés
bancos estaduais existentes antes devem restar no maximo oito institui¢ées: duas
delas ndo entraram no programa e seis receberam empréstimos para seu saneamento.
Segundo célculos efetuados em 1998, no conjunto do processo de saneamento dos
bancos estaduais, envolvendo socorro e extingdo, o governo federal teve um
dispéndio total de mais de 39 bilhdes de reais, dos quais, mais de 24 bilhdes foram
aplicados s6 no BANESPA (Garman, Leite e Marques, 1998). Todavia, dados mais
recentes divulgados pelo Banco Central, computando ndo apenas os valores
contratados, mas os efetivamente gastos, indicam que o0 socorro aos bancos
estaduais acabou consumindo, até o primeiro semestre de 1999, mais de 60 bilhdes
de reais de recursos da Unido. Quantia essa que corresponde ao triplo dos recursos
injetados nos bancos privados (Folha de S&o Pulo, 26/7/99, p.1-4).

Fazendo um balanco de todo esse enorme empreendimento do governo federal para
0 saneamento das financas publicas, pode-se verificar que, embora ainda se tenha
um longo caminho pela frente, alguns resultados sdo positivos. Como afirmou, em
entrevista, alto funcionario do Banco Central, mesmo concedendo politicamente, o
governo federal esta conseguindo impor aos estados e municipios o respeito pelo
equilibrio fiscal de forma mais duradoura. De fato, dados relativos ao més de maio
altimo indicam superavit nas contas publicas do pais. Conforme o Boletim dos
Indicadores Econémicos, publicado no dia 16.07.99 e recolhido no site do BACEN
na Internet, a divida liquida do setor publico em maio de 1999 alcancou 483 bilhdes
de reais, o que representa 49,6% do PIB ( cerca de 974 bilhdes de reais). As
despesas com juros nominais alcangcaram 10,4 bilhdes, ou seja, pouco mais de 1%
do PIB. O mais relevante, porém, € que o resultado primario consolidado do
governo federal em junho atingiu um superavit de 3.6 bilhdes e no semestre de 12.3
bilhdes (cerca de 3% do PIB), conforme indicam os dados do quadro a seguir:
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Quadro 2

Resultado Priméario do Governo Federal (em bilhdes de reais): 1999

Superavit Superavit Receita total - |Receitatotal - | Superavit do

primario - junho | primar. junho semestre Tesouro

3,6bilhdes Semestre 17.87bilhdes 99.90bilhdes 3.9 bilhdes
12,3 bilhdes

Cresc. Cresc. Despesa Despesa.custeio | Déficit

Receita(*) Despesa(*) pessol(*) * Previdéncia

12.9% 1.2% -4.1% -12.5% 322.5 milhdes

(*) Periodo relativo a 1° semestre de 1998 e 1°semestre de 1999

Obs: Superavit primério é receita menos despesas, exceto juros

Fonte: Secretario do Tesouro Nacional, publicado em O Estado de Séo Paulo, 22/6/199,
p. B1.

Como indicam os téecnicos do Tesouro Nacional, o superavit priméario de julho no
valor de 36 bilhdes é mais do que suficiente para cobrir o déficit de 322.5 milhdes
da Previdéncia e do Banco Central de 19.6 milh6es. Mesmo considerando que nesse
periodo houve receitas extraordinarias - obtidas com concessdes de servigcos
publicos (6.2 bilhdes de reais no primeiro semestre de 1999) e com a desisténcia,
por parte dos contribuintes de processos contra a Receita Federal (2.2 bilhdes) -
esses dados apontam que as metas do ajuste fiscal estdo sendo cumpridas, ou seja,
em termos de gastos correntes, o setor publico esta conseguindo gastar menos do
que arrecada. E se aproxima das metas fiscais comprometidas junto ao FMI. (Jornal
O Estado de S&o Paulo, 22/7/1999, p. B1).

Todavia, mesmo tendo alcancado esses resultados financeiros, é preciso marcar
igualmente que o processo politico que envolve o ajuste fiscal em sistemas
democraticos e federalistas é extremamente complexo, envolvendo frequentemente
avancos e recuos, concessdes e barganhas entre as diversas forcas politicas. E a
partir dessa visdo que se pode entender noticias recentes que indicam que, em plena
"era de ajuste fiscal"...
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"0 governo federal mudou a rolagem das dividas dos Estados, permitindo que o
governador de Santa Catarina, (importante lideranca do PPS, um dos partidos da
base de apoio do governo), espete na conta da Unido 679 milhdes de reais que deve
ao instituto de previdéncia dos funcionarios. A medida também beneficia Ceara(cujo
governador é também lideranca do PDSB) , que despachara para Brasilia um débito
de 24 bilhGes de reais com a Caixa Econémica Federal e Tocantins que ficara livre
de um papagaio de 1.3 bilhGes de reais com Goias." ( Revista VEJA,
14/7/1999.p.45).

Com relacdo aos principais atores envolvidos no processo de renegociacdo das
dividas entre Unido e governos estaduais, pode-se indicar, do lado do governo
federal, a Secretaria do Tesouro Nacional e o Banco Central e de outro lado, 0s
governadores com seus secretarios de Fazenda. Embora tenha procurado ajudar os
governos de seus respectivos estados, exercendo pressdes junto aos diversos 6rgdos
do governo federal, o Senado atuou nas negociacdes, aprovando os acordos ja
estabelecidos entre Unido e estados, sem praticamente gerar nenhuma alteracdo de
relevo. Papel de destaque sera exercido pelo Senado sobretudo na producdo de
normas cada vez mais restritivas de controle do endividamento pdblico, como se
indicara a seqguir.

3. O PAPEL DO SENADO NO CONTROLE DO
ENDIVIDAMENTO PUBLICO NO BRASIL

3.1. Regras constitucionais

Diferentemente dos Estados Unidos, o controle do endividamento puablico para
todos os niveis de governo no Brasil € realizado centralizadamente pelo Senado
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Federal®®. Como 6rgdo maximo de representacdo federativa, ele tem a prerrogativa
constitucional de estabelecer, de forma exclusiva, normas e fixar condi¢bes para o
endividamento de todos os entes federativos. Assim, a Constituicdo de 1988
determina, em seu artigo 52, que compete privativamente ao Senado Federal:

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante
da divida consolidada da Uniéo, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para operagdo de crédito externo e
interno da Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias
e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal;

IX - estabelecer limites globais e condi¢des para o montante da divida mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Com relacdo ao inciso VII, pode-se indicar que ele tem sido regulamentado através
de varias resolucdes do Senado que estabelecem limites e condicdes variaveis de
operacOes de crédito interno e externo para a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e suas respectivas autarquias e fundacdes.

Dessa maneira, no Brasil, ndo s6 a Unido, mas também o0s governos subnacionais
precisam, para emitir titulos publicos, da autorizacdo do Senado Federal,
devidamente instruida de parecer técnico do Banco Central, além obviamente da
autorizacdo do respectivo poder legislativo. O processo se da da seguinte forma: os
governos interessados em emitir titulos encaminham o pedido de emissédo ao Banco
Central que analisa cada caso e em seguida envia ao Senado parecer conclusivo,
recomendando ou ndo a emissdo. No Senado, este parecer é recebido pela Comisséo

?4Cabe relembrar aqui que durante a ditatura militar o controle sobre o endividamento puablico foi centralizado no
Ministério da Fazenda. A Lei Complementar n. 12 de 1971, promulgada no periodo de Delfin Netto a frente
daquele ministério, transferiu para o Banco Central e o Conselho Monetario Nacional o poder de autorizar a
emissdo de titulos pablicos.
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de Assuntos Econdmicos (CAE) composta por 27 senadores, a qual aprova ou rejeita
0 pedido, depois de discuti-lo e 0 envia, em seguida, para a decisdo final do
plenario. Segundo informacgGes levantadas em entrevistas, todos 0s pareceres
emitidos pela CAE sdo aprovados pelo plenario do Senado, ndo havendo caso de
discordancia.

3.2. Acdo legislativa e fiscalizatoria frente ao agravamento das
financas publicas: a CPI dos titulos precatdrios e as normas
crescentemente restritivas

Diante do agravamento da crise fiscal e de necessidade de saneamento das financas
publicas, o que se assiste é a tendéncia do Congresso brasileiro e do Senado Federal,
em particular, de legislar sobre essa materia operando em uma direcdo especifica,
qual seja, a do estreitamento das possibilidades de endividamento pdblico. Assim, ja
em 1993, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 3 que proibe os Estados e
Municipios de emitir titulos publicos. Eis o que diz o artigo 5 dessa emenda:

"Até 31 de dezembro de 1999, os Estados, o Distrito Federal e os municipios
somente poderdo emitir titulos da divida publica no montante necessario ao
refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigacdes,
representadas por essa espécie de titulos, ressalvado o disposto no artigo 33,
paragrafo Unico do ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias™.

Com essa norma ficaram proibidos os endividamentos publicos para os governos
subnacionais por seis anos. Além da renegociacdo de divida antiga, foi permitido
apenas o financiamento para pagar precatorios judiciais, isto €, dividas de
particulares contra o poder publico decididas em juizo®. Como emitir titulos

% Precatério é “o documento expedido pelo juiz, ao presidente do tribunal respectivo para que este determine o
pagamento de divida da Unido, de Estado, Distrito Federal ou Municipio, por meio de inclusdo do valor do débito
no orcamento do ano seguinte”.( Diario do Senado Federal. Relatério Final da CPI dos Titulos publicos. Brasilia,
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publicos para pagar precatorios significa, na pratica, criar uma divida nova ( em
titulos) para levantar recursos com vistas a saldar uma divida ja existente
(precatdrios) essa foi a Unica brecha deixada pela legislagdo para o financiamento
dos Estados e Municipios. De fato, essa brecha foi usada ao maximo pelos governos
subnacionais como fonte "adicional” de financiamento publico, chegando inclusive
ao desenvolvimento de varias praticas irregulares, denunciadas amplamente na
imprensa e que levaram a abertura de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito(CPI)
para apura-las em novembro de 1996.

Conforme o relatério dessa CPI, os diversos governos subnacionais aproveitaram
varios pontos controversos presentes na legislacdo para emitir e negociar " falsos
precatdrios”, cujos recursos arrecadados eram desviados para o pagamento de outros
débitos (p.23)*. Embora o relatério ndo informe os valores totais fraudados no
conjunto de todas as operacdes irregulares de precatorios ocorridas no pais em
diversos estados e municipios (que incluem a Prefeitura de Sdo Paulo, os Estado de
Pernambuco, Alagoas, Santa Catarina, etc.), pode-se citar um dado que da idéia da
importancia desses recursos: s6 a Prefeitura de Sdo Paulo, nos quatro anos da
administracdo do prefeito Paulo Maluf, emitiu titulos publicos em valor que supera
em 1,1 bilhdo de dolares o valor gasto efetivamente para o pagamento de acdes
judiciais(Diario do Senado Federal, Relatorio da CPI dos titulos precatorios, 1997,
p. 216).

Um fato importante a destacar no processo de emissdo irregular de titulos precatorio
€ que 0s governos subnacionais puderam agir assim porgue contavam com 0
comportamento conivente e flexivel das autoridades encarregadas do controle do
endividamento e porque sabiam que o elevado processo inflacionario dificultava a

1997,p.23)Como esse relatério indica na pg. 37, “o precatério busca apenas a inclusdo for¢ada, no orgamento do
ente devedor, de dotacdo para pagamento do débito. Nao mais se discute o direito do credor no precatério, ja
reconhecido pelo Poder Judiciario.

%0s principais pontos controversos eram a data limite de referéncia dos precatorios para os quais seria possivel
emitir titulos, os indices de corre¢cdo monetaria a aplicar sobre titulos parcelados, a possibilidade ou ndo de rolagem
dos titulos emitidos para pagamento dos precatdrios.
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percepcdo clara dessas operacbes e, consequentemente, sua fiscalizacdo precisa.
Havia portanto, para utilizar os conceitos da transaction costs theory de Douglas
North, problemas de informacdo e de moral hazard (North, 1981).

O proprio relatério da CPI indicou que os Tribunais de Contas dos Estados, o Banco
Central (nessa materia, 6rgdo técnico de apoio ao Legislativo) e o Senado néo
exigiam, como condi¢cdo prévia para a autorizacdo de emissdo de um titulo, a
comprovacao, por exemplo, do valor da parcelas de titulos precatdrios, pagas
efetivamente, nem tampouco controlava os indices de correcdo monetaria aplicados
aos mesmos. Segundo suas préprias palavras,

"O Banco Central e o Senado estavam aceitando tudo o que lhes era apresentado,
ndo questionando o valor ou a existéncia dos precatorios listados, nem levantando a
possibilidade de que tais débitos j& poderiam ter sido pagos...(Além disso,) o longo
periodo inflacionario tornava bastante obscuro o real valor de a¢BGes que haviam
transitado em julgado hd muitos anos... Quanto mais se percebia que o Banco
Central e 0 Senado ndo estavam sendo suficientemente vigilantes, mais se exagerava
na correcdo monetaria dos precatorios devidos" (Senado Federal, op.cit, p.44).

O comportamento conivente do Senado e, inclusive, do Banco Central, com a
irresponsabilidade fiscal dos governos subnacionais, evidenciava-se ainda na
aprovacdo de praticamente todos os pedidos de autorizacdo de endividamento dos
estados e municipios. Por exemplo, durante o ano de 1995, que antecede a abertura
da CPI, nenhum pedido de autorizacdo para endividamento foi reprovado pelos
senadores. Eis 0 que diz o relator da CPI, Senador Roberto Requido:

“Em um ano em que a maioria dos governos locais vivia forte crise financeira, das
50 solicitagbes ocorridas, 49 foram aprovadas e 1 tinha parecer favoravel. Para o
ano de 1996, o cenario ndo muda muito. Das 97 solicitacdes, 83 foram aprovadas,
13 estavam em tramitacdo a época da compilacdo dos dados (apenas uma com
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parecer contrario) e uma havia sido retirada pelo autor” (Senado Federal, op. cit. p.
47).

Se o0 escandalo do titulos precatorios pode ser visto como a expressao mais forte da
profunda crise das financas dos governos subnacionais no Brasil, & importante
igualmente destacar que ele e a CPI tiveram efeitos importantes na producédo de
regras mais rigorosas no controle do endividamento publico no pais.

Assim, em 11 de setembro de 1997, foi sancionada a lei n. 9.496/97 estabelecendo
critérios rigidos para a consolidagdo e refinanciamento pela Unido, da divida
publica mobiliéaria dos Estados e do Distrito Federal. No artigo 3, paragrafo 5, esta
lei estabelece que enquanto a divida financeira da unidade da federacdo for superior
a sua Receita Liquida Real anual(RLR)?, o contrato de refinanciamento devera
prever que essa unidade:

- ndo podera emitir novos titulos publicos no mercado interno, exceto para
pagamento de precatérios judiciais;

- somente poderad contrair novas dividas, inclusive empréstimos externos junto a
organismos financeiros internacionais, se cumprir as metas relativas a divida
financeira na trajetoria estabelecida no programa (de refinanciamento da divida com
a Unido);

- ndo poderd atribuir a suas instituicdes financeiras a administracdo de titulos
estaduais e municipais junto a centrais de custodia de titulos e valores mobiliarios.

%" Receita Liquida Real ¢ aquela realizada nos 12 meses anteriores a0 més em apuracdo, excluidas as receitas
provenientes de crédito, alienacdo de bens, transferéncias voluntarias ou de doacgdes recebidas para atender despesas
de capital e para o caso dos Estados, as transferéncias feitas aos municipios conforme participac@es constitucionais
e legais.
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Alem disso, em julho de 1998, o Senado federal aprova outra Resolucdo mais
rigorosa ainda na restricdo ao endividamento dos governos subnacionais. Dentre as
modificagdes trazidas por essa Resolucdo de numero 78/98, cabe destacar:

- O Banco Central ndo encaminhara ao Senado federal pedido de autorizacdo para a
contratacdo de qualquer operacdo de crédito ( ai incluindo a emissdo de titulos da
divida puablica) de tomador que possua resultado primario negativo no periodo de
apuracdo da RLR (art.7). Entende-se por saldo primario negativo, a diferenga entre
receitas e gastos, excluindo-se o pagamento de juros.

- Os estados e municipios que desejarem contratacdo de operagbes de crédito
dependentes da aprovacdo do Senado, ndo poderdo conceder isencdo, incentivos,
reducdo de aliquotas e quaisquer outros beneficios tributarios, fiscais ou financeiros,
relativos ao ICMS (Impostos sobre circulacdo de mercadorias e servigos), que € a
maior fonte de arrecadacdo dos estados. Trata-se de uma medida que estimula a
responsabilidade fiscal e tenta por fim a guerra fiscal entre os estados.

- Governadores e prefeitos ficam impedidos de se endividar por meio de operagdes
ARO (Antecipacédo de Receita Orgamentaria) no ultimo ano de mandato.

- Reducdo de 16% para 13% da RLR do dispéndio anual méximo com amortizacdes,
juros e demais encargos de todas as operacdes de crédito passadas e futuras (art.60-

).

- O saldo total da divida dos Estados e Municipios ndo poderd superar valor
equivalente ao dobro da RLR para os pleitos analisados no ano de 1998,
decrescendo um décimo por ano até atingir, em 2008, valor equivalente a uma RLR
(art.6-111).

- Prorroga até 31 de dezembro de 2010 a proibi¢do de emissdo de titulos puablicos,
salvo para o refinanciamento do principal devidamente atualizado (art.10).
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-Define o percentual maximo de 95% para o refinanciamento dos titulos estaduais e
municipais por ocasido de seu vencimento (art.11-1).Ou seja, pelo menos 5% da
divida deve ser quitada a cada ano.

- Proibe as unidades federais que tiverem sua divida mobiliaria refinanciada pela
Unido de emitir, sob qualquer pretexto, novos titulos publicos (art.12, paragrafo 4).

- Os governos subnacionais, para dar maior transparéncia ao processo, terdo que
fazer leildes eletrbnicos na contratacdo de operacdes de crédito por ARO; e 0 Banco
Central deve dar ampla divulgacdo destes leildes para colocagdo dos titulos
estaduais no mercado.

Também para maior transparéncia das operacdes de venda de titulos no mercado, os
governos com titulos a serem refinanciados, devem pedir autorizagdo ao Banco

Central com 60 dias de antecipacéo.

O quadro a seguir permite visualizar algumas das mudancas que indicam o
aperfeicoamento institucional do Senado, através de suas diferentes resolucdes.

Quadro 3

Mudanc¢as em Alguns Limites de Endividamento Publico no Brasil

Modificacbes Res. N.58/90 Res. N.11/94 | Res. N.69/95 | Res. N. 78/98
Limite de operagOes 20% 27% 27% 18%
(%RLR)
Maximo dispéndio 0 15% 16% 13%
anual com encargos
da divida (%RLR)
Limite para AROs 15% 15% 12% 8%
(%RLR)

Fonte: Resolug6es do Senado Federal.
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Embora longo, vale reproduzir aqui a avaliacdo da importancia desta Resolucdo no
processo de saneamento das financgas publicas no Brasil, feita pelo jornal O Estado
de Séo Paulo, em seu editorial:

"O Senado dispbe, desde quinta-feira, de instrumento legal que permite o controle
rigoroso do endividamento de Estados e municipios, com a aprovacao de projeto de
resolucdo 49/96. Essa resolugdo - um conjunto de regras que 0 Senado impde a si
mesmo com forga de lei para 0o cumprimento de certas disposi¢cdes constitucionais
ou legais e, portanto, passam a obrigar todos os agentes que dependem da deciséo
daquela casa legislativa - era 0 mais esperado produto do trabalho da /Comissao de
Inquérito que investigou o caso dos precatdrios. Tudo o0 mais - o indiciamento e 0
processo dos acusados, a intervencdo do Banco Central nos bancos e corretoras
envolvidos, a exposicdo dos maus politicos e administradores que utilizaram meios
fraudulentos para obter recursos - foi importante, mas circunstancial. A resolucéo,
fixando regras rigidas e abrangentes para as opera¢cfes de crédito de Estados e
municipios, tem carater mais permanente e disciplinador. Ela corrige as falhas de
resolucdes anteriores sobre 0 mesmo assunto, cujas brechas permitiram o
endividamento quase sem limites dos Estados e municipios e as fraude constatada
pela CPI dos Precatorios"(O Estado de S&o Paulo, 22/6/1998, p.A3, grifos meus).

Além do carater moralizador contido nessas novas normas (entendido como reagao
institucional para corrigir ou eliminar as brechas através das quais foram cometidas
as irregularidades apontadas na CPI dos titulos precatorios, conforme o editorial
acima também enfatiza), cabe destacar que elas sdo extremamente restritivas. Por
exemplo, a proibicdo de emissdo de titulos puablicos por parte dos governos
subnacionais nas proximas décadas é medida muito drastica, que pode mesmo ser
objeto de criticas. Segundo alguns estudiosos, a expansdo do mercado primario de
titulos estaduais e municipais seria uma importante fonte alternativa para
financiamento do setor publico brasileiro, pois ndo implicaria em elevar a carga
tributaria que j& € muito onerosa (Ferreira, 1998).Como se indicara na proxima
etapa dessa pesquisa, diferentemente do que estd ocorrendo no Brasil, 0 mercado de
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bonds constitui uma das principais fontes de financiamento publico nos Estados
Unidos.

Todavia, apesar das restricfes crescentes, observa-se, porém que o endividamento
publico no Brasil ndo diminui no periodo mais recente, ou melhor, o Senado
continuou aprovando praticamente todos os pedidos de autorizacdo de
endividamento que lIhe sdo apresentados por parte dos diversos entes da federagéo.
Analisaremos seguir a atuagdo do Senado com um pouco mais de detalhe.

3.3. O mix de racionalidade politica e técnica na acdo do Senado
brasileiro

Examinando a atividade legislativa exclusiva do Senado, observa-se que as matérias
relativas ao endividamento puablico, envolvendo autorizagbes de crédito,
refinanciamento das dividas antigas, etc. para estados, municipios, Unido e
empresas estatais constituem sua parte mais importante. Conforme indicam os dados
do quadro 4 a seguir, cerca de 80%, em média, das resolu¢des emitidas por esse
orgdo ao longo dos dez ultimos anos referem-se ao endividamento publico,
envolvendo tanto a aprovacdo dos pedidos de endividamento quanto de
refinanciamento de dividas antigas por parte dos diferentes governos da federacéo e
de empresas estatais.
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Quadro 4

Balanco Quantitativo das Resolucdes do Senado Federal (1989-1989)

Balango quantitativo das resolugdes do Senado Brasileiro
Assunto 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Endividamento Publico(*) 78| 79,59| 64| 72,73| 60| 66,67| 68|69,39| 113|75,33| 80|82,47| 48| 63,16] 91]|82,73[ 109|81,95| 93| 83,12
Assuntos Adm. 9] 9,18[ 12| 13,64] 22| 24,44] 20]|20,41] 29|19,33| 14|14,43| 12| 15,79 12| 10,91 14} 10,53 8| 10,39
Proc. Legislativos 11| 11,22f 11} 12,50] 8| 8,89 10]10,20 8| 5,33 3| 3,09] 16| 21,05 7] 6,36 4] 3,01 2| 2,60
Qutros 0| 0,001 1 1,14} 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0] 0,00 0] 0,00 6] 4,51 5| 6,49
TOTAL 98| 100%| 88| 100%]| 90| 100%]| 98[100%]| 150]100%| 97]100%| 76] 100%| 110| 100%| 133]| 100%| 108| 100%

Fonte: Senado Federal do Brasil

(*) Inclui autorizagdes para o endividamento da Uniéo, Estados, Municipios e Empresas Estatais.

Endividamento Publico: abrange as autorizagdes para a emisséo de letras financeiras, endividamento e reescalonamento de divida
Assuntos Administrativos: abrange as resolucdes relativas a assuntos internos e administrativos do SF, assuntos politicos

e correcdes de resolugdes anteriores, além de outras autorizagdes.
Procedimentos Legislativos

Outros: Inclui troca de divida mobilidria interna por externa, autorizagdes de transferéncia de débitos e saldos, aprovagdes de contas publicas

e denegagdes de autorizagdes para endividamento.

Examinando o comportamento do Senado com relagdo as autorizagOes para
endividamento dos diversos governos da federacdo, chama a atencdo o fato que
mesmo depois da CPI e das regras mais restritivas produzidas em 1997 e 1998, o
numero de autorizagdes para endividamento ndo diminui. Ao contrario ele cresce
para 0s governos estaduais até 1997 e para a Unido e estatais depois de 1998, como

relevam os quadros e graficos a seguir.

Quadro 5

Numero de Resolugdes do Senado que Autorizam o Endividamento Publico
(1989-1998)

Numero de resolucoes do Senado Federal que autorizam o endividamento publico

Categorias 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Estados 34 3469 38 43,18 34 37,79 30 30,61 29 1933 43 4433 31) 40,79 52 4727 75 56,39 57 52,79
Endivid. |Municipios 14) 1429 15 17,09 13 1444 25 2551 68| 4533 16 16,49 9 1184 20| 18,19 16| 12,03 9] 8,33
Publico |Unido 18] 183 9| 10,2 9] 1009 12| 1224 10, 6,67 19 1959 6 7,89 11] 10,09 16| 12,03 17| 15,74
Estatais 12| 1224 2 2,2 4 444 1] 1,02 6] 4,09 2| 2,06 2 2,63 8| 7,27 2| 150 10 9,26
Total 78] 7959 64 72,73 60| 66,67 68 6939 113 7533 80| 8247 48] 63,1 91| 82,74 109 81,95 93] 86,1

Obs: A Ultima linha da tabela refere-se ao nimero total de autorizagGes para endividamento publico,
seguido da porcentagem que tais autorizacdes representam dentro do total de resolugdes de cada ano.
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Gréaficos Evolutivos

Evoluc&o do nimero de autorizagGes do SF para
endividamento de Estados brasileiros(1989-98)
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Como explicar tal fato? Como varios entrevistados mostraram, a pressao por parte
de governadores e parlamentares dos estados que solicitam autorizacdo para
endividamento é muito forte, fazendo com que nenhum pedido que chega ao Senado
seja recusado.

"(...) Quando a solicitacdo do Estado ou municipio esta no limite do previsto nas
resolucdes, na 65 e agora na 78, ainda assim ha pressdao dos governadores, dos
secretarios e parlamentares. Ha exemplos semanais (dessa pressdo). ..O senador
Suruagy havia estado no Senado por 8 anos, quando foi eleito governador. (Como
tinha muita) interagdo com os senadores, foi conversando com eles para que dessem
atencdo as suas solicitacbes . E depois ndo se imaginava que ele iria fazer o que
fez." (Senador Eduardo Suplicy, em entrevista realizada no dia 20/11/1998).

"Em plena era de ajuste fiscal, em que o governo aperta todas as contas possiveis,
teve inicio uma farra que pode ir muito longe.... Ela comecou no Senado, quando se
aprovou uma resolucéo pela qual a Unido assume 6 bilhdes de reais de dividas do
prefeito Celso Pitta de S&o Paulo, contraidas & base dos discutiveis
precatérios”(Revista Veja, 14/7/1999,p.45., grifos meus).

A primeira inferéncia que se pode extrair desses dados é o carater contraditério do
comportamento dos senadores na media em que desacatam as normas que eles
proprios elaboraram. Ao mesmo tempo em que estabelecem restri¢Ges crescentes ao
endividamento publico das diversas unidades federativas, os membros do Senado
ndao negam nenhum dos pedidos de autorizacdo que lhe sdo solicitados. Como o
trecho acima afirma, mesmo depois de todas as investigacdes relativas as
irregularidades cometidas pela Prefeitura de Sdo Paulo, com relacdo aos precatorios,
o Senado aprova resolucdo, transferindo para a Unido as dividas ai contraidas. Mais
graves do que incoeréncia de comportamento sdo os efeitos os efeitos perversos para
a consolidacdo de uma ordem publica democréatica da impunidade e de tais praticas
politicas que nos permitem relembrar as palavras atribuidas a Getulio Vargas: "para
0s amigos tudo, para os inimigos, a lei".
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Todavia, é preciso, considerar do ponto de vista analitico, outros aspectos presentes
nesse longo e certamente ndo linear processo de ajuste fiscal no Brasil e que
permitem caracterizar o comportamento do Senado, como um comportamento
marcado pelo “hibridismo"?. Define-se aqui comportamento politico "hibrido"
aquele que procura combinar ou conciliar a légica politica (no caso, defesa dos
interesses de seus estados) com a logica técnica que privilegia a austeridade fiscal.
Em outras palavras, embora o Senado seja um espaco politico no qual seus
membros, como representantes da federacdo, defendem os interesses de seus
respectivos estados, isso ndo implica necessariamente que eles ndo possam, em
determinados momentos, ser sensiveis as necessidade de ajuste fiscal, tema central
na agenda politica do pais hoje, e portanto, questdo de interesse nacional.

Tais aspectos a serem analisados na atuacdo do Senado sdo: a) apoio as politicas
governamentais de ajuste fiscal; b) emergéncia de uma cultura de austeridade fiscal
expressa em discurso de valorizacdo do saneamento das finangas publicas; c) e
sobretudo a adogdo de normas que delegam o controle do endividamento para atores
menos vulnerdveis as pressGes politicas. Analisemos com mais detalhe cada um
desses elementos.

Como ¢ sabido, o Senado hoje é uma casa legislativa na qual o governo conta com o
apoio da maioria dos senadores que aprovam praticamente todos 0s seus projetos.
Como indicam os dados do quadro 6, os cinco partidos da coligacdo governista
(PSDB, PFL,PMDB, PTB E PPR) detém ai mais de 80% dos votos. Mesmo levando-
se em conta que ndo existe fidelidade partidaria no Brasil e que o0 governo tem que
negociar continuamente seus projetos, inclusive no interior dos partidos que o
apoiam, sabe-se que o0 Senado é um espaco onde 0 governo tem conseguido
facilmente aprovar sua agenda, como foi o caso, por exemplo, das reformas

constitucionais.

% para a melhor discussdo do conceito de policmakers "hibridos", ver o interessante trabalho ja citado na introducéo
desse relatério de Aberbach et ali.
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Assumindo junto com governo, a bandeira do saneamento das contas publicas, a
questdo do ajuste fiscal tornou-se tema reiterado do discurso de parte significativa
dos senadores, ndo sé dos lideres da bancada governista, mas também de outros
membros. O senador Wilson Kleintibing, (do PLF de Santa Catarina) por exemplo,
foi o principal responsavel pela formulacdo e aprovacdo da Resolucdo 78/98, ( de
autoria do senador Espiridido Amin, do PPS também de Santa Catarina) que se
tornou peca chave no processo de criacdo de condicdes institucionais para o
controle do endividamento publico. Colegas seus indicam que o senador Kleinibing,
independentemente de sua condi¢do de vice-lider do governo no Senado, sempre
teve como bandeira politica durante todo seu mandato no Senado a criacdo de
normas que garantissem o controle das finangas publicas.

Quadro 6

Composicdo Partidaria do Senado Brasileiro na 50a. Legislatura (1995-99)

Partido Ndmero de % sobre
Senadores total
PSDB 12 14.8
PFL 21 25.9
PMDB 23 28.3
PTB 4 4.9
PPR 5 6.1
PP 4 4.9
PT 5 6.1
PTB 4 4.9
Outros* 3 3.7
Total 81 100

*Estéo incluidos aqui o PPS, PSB, PL, cada um com um
unico senador.

"Ele batalhou muito para que se seguisse uma diretriz de (...) regulamentacdo mais
rigorosa . Assim como eu uso muito da minha energia para divulgar o programa de
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renda minima, ele usava muito de sua energia para propor rigor e fazer com que
todo governo sO gastasse aquilo que arrecadasse. (Essa era a ) diretriz dele. Outros
senadores ndo foram tdo rigorosos quanto ele foi nesse aspecto™(Senador Eduardo
Suplicy)®.

Com relagdo a visdo do proprio senador Vilson Keiniibing sobre esse tema, eis
algumas de suas declaracGes efetuadas em reunido da CAE, na qual se discutia a
proposta da Resolucao 78/98.

"Nem eu nem nenhum dos senadores tém interesse em inviabilizar a administracéo
publica de nenhum Estado. Agora, precisamos(...) pensar um pouco no pais sob
seguinte aspecto: quando vamos parar com essa estoria de o prefeito passar a conta
para o governador, o governador passar para o presidente e este para o povo. Em
segundo lugar, quando vamos criar mecanismos de austeridade administrativa nos
Estados.. Foi relatado aqui que o ex-governador de Mato Grosso - posso falar a
vontade porque ele era de meu partido - antes de sair, deu aumento de 142% na
folha de pagamento, no real. Depois, atrasou a folha de pagamento dois meses, mas
pagou rigorosamente em dia 0s empreiteiros. Agora o novo governador estd com o
Estado inviavel e quer transferir a conta para a Unifo..."*.

Além do Senador Kleinlibing, varios outros senadores, especialmente aqueles que
sdo membros da CAE, tém também explicitamente aderido a "causa" do ajuste
fiscal.

# Conforme entrevista efetuada em 20.11.1998, em S&o Paulo. Cabe relembrar aqui que o senador Suplicy é
membro titular da CAE, na condicdo de representante do bloco de oposicdo ao governo, constituido pelo seguintes
partidos; PT. PDT, PSB e PPS.

% Ata da 28a. Reunido da CEA/ Senado Federal, realizada no dia 13/91995.
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"A bandeira do ajuste fiscal é bandeira sempre atual e todo politico deve lutar por
ela. Eu aqui no Senado, na CAE, tenho sido inflexivel na concessdo de emprestimo
para estados e municipios" (sic)®..

"Gostaria de deixar consignado nas notas taquigrafadas desta reunido da CAE(...)
que estamos votando um dos projetos mais importantes que ja passaram por esta
casa. Sem duvida alguma, com o projeto de autoria do Senador Espiridido Amin,
bem como de varios outros senadores cujos projetos foram apensados, sob a
brilhante relatoria do Senador Vilson Kleinubing, que discutiu e levou a cabo um
dos projetos mais sérios e competentes, hoje, no Senado Federal, de moralizacdo de
financiamentos para Estados e Municipios" (Senador Gilberto Miranda,)*.

Em 1995, as declaracdes de outros deputados em reunides da CAE ja indicavam
claramente essa mesma percepgao:

(...) Chegou a hora da verdade. Ndo vamos mais empurrar problemas com a barriga
e nem mandar mais a conta par a vidva. Ontem nesta sala, quando um senador, meu
colega, fazia um discurso exaltado - discurso em termos porque era informalmente -
e dizia; 'A Unido tem que resolver os problemas dos estados' Perguntei a S. Exa.
'‘Quem vai resolver os problemas da Unido". Sou representante do estado de
Amazonas, mas sou Senador da Republica. N&do posso adotar a posi¢do
irresponséavel de dizer: mande para a Unido e o reste que se dane®.

Também partilha dessa nova "cultura" de valorizagdo do saneamento das finangas
publicas, agregando-lhe peso consideravel, o senador Antonio Carlos Magalh&es,

% Senador Carlos Bezerra, do PMDB de Mato Grosso, um dos partidos que compdem a a coligagdo partidéria de
apoio ao governo Fernando Henrique Cardoso.

% Ata da 14a. Reuniio da CAE/Senado Federal, realizada no da 16 de junho de 1998, na qual se aprovou a
Resolucdo 78/98. E interessante lembrar aqui que o Senado Gilberto Miranda foi justamente um dos que havia
exercido pressdo junto a CAE para aprovar pedidos de autorizacdo para emissdo de titulos precatdrios para a
Prefeitura de Sdo Paulo, durante a administracio de Paulo Maluf, de quem o Senador Gilberto Miranda era aliado
politico.

* Senador Jefferson Peres, Ata da 14a. Reuniéio da CAE/Senado Federal, realizada no dia 16 /6/ 1998.
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presidente do Senado e considerado uma das figuras mais poderosas, ndo sé no
interior de seu partido e de seu estado, mas no cenario politico nacional hoje.
Frequentemente ele faz declaragdes, conforme se pode observar no trecho abaixo,
nas quais expressa orgulho pelo fato de a Bahia, onde foi governador véarias vezes,
apresentar uma das melhores situagdes fiscais no pais®.

"Depois que a FORD saiu do Rio Grande do Sul, a Bahia discutiu o assunto com a
empresa e foi escolhida por estar com suas financas em dia" (Folha de Sé&o
Paulo,26/7/99, p.1-6).

Mesmo conhecendo todas as manobras politicas feitas por Anténio Carlos
Magalh&es para levar a fabrica Ford para seu estado e igualmente os beneficios
concedidos a essa empresa, 0 que € interessante ressaltar aqui € o argumento
escolhido para legitimar a deciséo final: "a Bahia foi escolhida por estar com suas

financas em dia"®.

A partir dessas consideracdes, pode-se entender o crescimento das autorizacgdes para
endividamento dos governos estaduais dentro de um contexto de negociacdes
politicas (empreendidas pelo governo federal com a apoio decisivo do Senado) no
qual as aprovacdes foram concedidas com o compromisso dos governadores de
privatizar as empresas estaduais e, sobretudo, de extinguir os bancos estaduais
(fonte fundamental de desajuste fiscal, como apontado anteriormente).Conforme
informacgOes levantadas na Base de Dados da Legislacdo Brasileira, em 1996, do
total de resolugcbes do Senado Federal relativas a autorizacdes para endividamento
dos Estados, oito foram efetuadas dentro do Programa de Apoio a Reestruturacao e
ao Ajuste Fiscal dos Estados. Em 1997, esse niUmero cresce bastante passando para
vinte e quatro, ou seja, 32% do total de autorizagbes de endividamento para o0s
estados. Em 1998, houve dezesseis autorizagdes dentro do mesmo programa, 0 que

¥ Além de néo ter elevado nivel de endividamento, a Bahia €, de fato, um dos poucos estados da federagéo no qual
0 comprometimento da receita fiscal com a folha de pagamentos esta abaixo do limite legal (54%) Ver a respeito,
dados sistematizados em Abrucio e Costa, 1998, pp.89 e 159.

% A respeito da chamada “"emenda FORD" ver, entre outras, a matéria da revista VEJA, 14/7/199, p.46-49.
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equivale a mais de 28,0% do total. Assim, conforme o grafico a seguir, relativo as
autorizacdes do Senado para endividamento dos Estados, no qual sdo excluidos
esses caso, veremos entdo que, de fato, houve uma queda apés 1997.

Evolucdo do Numero de Autorizagbes do SF para Endividamento de Estados
Brasileiros(1989-98), Excetuando Aquelas Autorizagbes Amparadas pelo
Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal
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Todavia, a evidéncia mais importante que permite afirmar que o comportamento do
Senado nem sempre é contrario a racionalidade técnica ¢ a Resolucdo 78/98. No
artigo n. 7 dessa resolucdo, o Senado transfere para 0 BACEN parcela fundamental
de seu poder decisorio a respeito do endividamento publico. Ou seja, através dessa
norma, o Senado delegou para o BACEN poder que lhe permite ndo encaminhar
para a CAE os pedidos que ndo se enquadrem nas condicdes determinadas pela
Resolugédo, além de dar parecer conclusivo recomendando ou ndo a aprovacédo do
pedido de endividamento. Eis o que diz o artigo 7 da Resolugédo n. 78/98:

"O Banco Central do Brasil ndo encaminhard ao Senado Federal pedido de
autorizacdo para a contratacdo de qualquer operacdo de crédito de tomador que
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apresente resultado primario negativo no periodo de apuracdo da Receita Liquida
Real ou que esteja inadimplentes junto a instituicdes integrantes do Sistema
Financeiro Nacional™.

Com isso, 0 Senado estabeleceu referéncias precisas para nortear as agdes ndo sé do
BACEN, mas igualmente da area da STN que cuida das dividas dos governos
estaduais e municipais. Mas, o elemento central, do ponto de vista politico, é que o
Senado procurou, dessa forma, evitar as pressGes irrecusaveis por parte dos
governadores e de parlamentares dos estados que solicitam autorizacdes para
endividamento, e, naturalmente, os custos politicos inerentes a recusa em aprova-
los.

"Se as matérias sobre endividamento ndo sdo remetidas para o Senado, se sdo
triadas dentro do BACEN, havera menos pressdes politicas junto aos senadores. E
uma atitude de auto-defesa, porque se chega ao Senado um pedido de autorizagao de
endividamento, é muito dificil resistir politicamente as pressdes" (Funcionario da
CAE/ Senado, entrevista realizada em abril de 1998)%.

Tal atitude do Senado pode ser ainda melhor interpretada, recorrendo-se a anéalise
que Jon Elster desenvolveu a respeito a racionalidade do processo de
institucionalizacdo de normas. Recorrendo a mitologia grega, na qual Ulisses,
conhecendo sua propria fragueza, amarra-se a0 mastro do navio para nao ser
seduzido pelo canto das sereias, aquele autor mostra que a racionalidade de certas
normas reside no ato de "amarrar" seus proprios agentes, impedindo-os de cair em
"tentag0es irresistiveis” ( Elster, 1979).

Em suma, ao invés de avaliar o comportamento do Senado, de forma talvez muito
simplista e apressada, definindo-o como incoerente e politicamente perverso, é mais

% A reducdo dos pedidos apresentados pelos diversos estados ao BACEN é evidéncia importante para se avaliar os
efeitos dessa decisdo. Entretanto, como ndo conseguimos acesso a esses dados, até o momento da entrega do
presente relatério, eles ndo puderam ser aqui incorporados.
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exato entendé-lo como parte de um processo politico mais amplo. Neste contexto, o
Senado, como casa legislativa na qual o governo tem maioria, autoriza
endividamentos (efetuados dentro do Programa de Ajuste fiscal e destinados ao
refinanciamento de dividas antigas) como contra-parte das negociacdo para
extingdo dos bancos estaduais e privatizacdo de outras empresas estatais. Como se
indicou antes, a supressdo de fontes "alternativas " ou irregulares de financiamento
do setor publico é um importante instrumento para o ajuste das contas publicas.
Além disso, a transferéncia de poder decisério para 0 BACEN é o indicador mais
expressivo da racionalidade "hibrida" com que se procura aqui caracterizar o
comportamento do Senado brasileiro hoje em relacdo ao endividamento publico.

Todavia, como ja se afirmou antes aqui, o ajuste fiscal em paises como o Brasil -
cujo sistema democratico ainda tem longo caminho a percorrer para sua
consolidacédo efetiva e no qual o federalismo ndo molda relagbes de competicdo
cooperativa entre seus membros - € um processo politico extremamente complexo,
envolvendo frequentemente avangos e recuos, concessdes e barganhas entre as
diversas forgas politicas. Por essa razdo, mesmo havendo regras na Resolucdo 78/98
que procuram por fim a guerra fiscal entre os estados, isso ndo foi ainda suficiente
para extinguir tal pratica, como os episodios recentes de transferéncia da fabrica
FORD do Rio Grande do Sul para Bahia e ainda a crise entre Sdo Paulo, Minas e
Rio de Janeiro em torno de lei paulista que, para oferecer vantagens fiscais as
pequenas e médias empresas, as obrigava a comprar pelo menos 80% de seus
produtos dentro do estado®’.

¥ Ver a respeito as seguintes matérias publicadas na imprensa: :"Garotinho reage e fara lei igual ao Simples de
Covas"(Folha de Sao Paulo,5/8/99,p.1-4); "Minas reage a lei de Covas e decide entrar com agdo contra Sdo Paulo"
(O Estado de Séao Paulo,5/8/99, p. A4).
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V. RESUMO E CONSIDERACOES FINAIS

Dada a centralidade das questdes econémicas na agenda de todos os paises hoje, o
aprimoramento das instituicbes politicas que asseguram maior transparéncia e
accountability por parte dos policymakers, especialmente em politicas
macroeconbmicas, é o maior desafio das democracias contemporaneas. Situando-se
no bojo dessa tematica, a presente pesquisa examina o papel desempenhado pelo
Senado brasileiro , como 6rgdo méaximo de representacdo da federacdo, no controle
das financas publicas de todos os entes federativos. Visando superar a falsa
dicotomia que opde racionalidade a acéo politica, considerada sempre irracional ou
mesmo perversa, procurou-se analisar o Senado como um espaco no qual seus
membros nem sempre agem em direcdo contraria a racionalidade técnica.
Racionalidade técnica é entendida aqui como um conjunto de a¢cbes que levam ao
ajuste fiscal ou saneamento das financas publicas.

Assim, depois de delinear os principais tracos do federalismo brasileiro, em
contraste com o modelo americano (cuja analise mais aprofundada seréd feita na
etapa seguinte desta investigacdo), foram apresentados os dados que configuram o
agravamento, apos o Plano Real, das contas publicas no Brasil, especialmente nos
governos estaduais. Em seguida, analisou-se o papel crucial do Executivo federal,
atuando através de programas de reestruturacdo e de ajuste fiscal dos governos
subnacionais, que envolveram longas e freqiientemente dificeis renegociacdes das
dividas destes governos, extincdo dos bancos estaduais e incentivos a privatizacdo
de suas empresas. Nesse processo de ajuste fiscal, o Senado exerceu papel
igualmente importante, através de acdo fiscalizatéria (como a CPI dos titulos
precatorios) e legislativa através da producdo de normas cada vez mais restritivas ao
endividamento dos governos subnacionais.

Se, a primeira vista, tais normas ndo tiveram como efeito a reducdo imediata do
numero de autorizagcbes de endividamento aprovadas pelo Senado, o
aprofundamento da analise revelou outros aspectos. Ou seja, se descontarmos as
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autorizagdes concedidas dentro do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos
Estados, observa-se que nao houve crescimento e sim reducdo de seu numero no
ultimos anos. Portanto, o comportamento dos senadores deve ser visto como parte
de um processo mais amplo de negociacdo politica ( empreendido pelo governo
federal com o apoio fundamental do Senado) no &mbito de um sistema federativo
(portanto de autonomia dos governos subnacionais), no qual tais autorizagdes foram
concedidas com o compromisso dos governos estaduais de privatizar seus bancos e
outras empresas estatais. Com isso, garantiram-se condi¢cdes mais duradouras de
saneamento das financas publicas.

Por outro lado, as resolugbes ndo foram, de modo algum, irrelevantes ou indcuas no
processo de ajuste fiscal no Brasil. Ao contrario, como mostraram Vvarios
entrevistados ( ndo s6 senadores, mais também membros da burocracia do BACEN,
da Secretaria do Tesouro Nacional e ainda do governo do estado de S&o Paulo), elas
foram instrumentos crucias para estabelecer parametros norteadores da acédo
daqueles 6rgdos do Executivo e sobretudo para delegar ao BACEN grande parcela
de poder decisorio nesse processo.

Do ponto de vista tedrico, essas conclusdes reforcam a idéia de que as instituicdes
importam, moldando o comportamento e as estratégias individuais ou coletivas.
Mas, é preciso conhecer através de pesquisas empiricas de que forma as regras
institucionais operam em situag6es concretas, como foi o caso aqui analisado.

A partir do presente estudo, duas variaveis mostraram-se bastante relevantes para se
entender de forma mais completa a atuacdo do Senado: a primeira refere-se as
regras institucionais que regulam a estruturacdo interna desta casa legislativa (tais
como formacdo de comissdes, peso da presidéncia das comissdes e da presidéncia
do Senado no processo decisorio, etc.). A segunda, e talvez mais importante, € a
carreira politicas dos senadores. Como se indicou anteriormente no texto, o fato de
varios governadores terem sido senadores conta decisivamente em sua capacidade
de negociar e ter aprovados seus pedidos de endividamento, pois estdo dialogando
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com seus antigos pares. Também pesa muito na logica de aprovacdo de medidas de
restricdo ao endividamento o fato de muitos senadores serem opositores dos atuais
governadores de seus estados. Portanto, dentro da analise comparativa com o0s
Estados Unidos, a ser desenvolvida na proxima etapa de pesquisa, faz-se necessario
levar em conta tais dimensdes.
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