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CAPITULO1

{

PROBLEMATICA

1.1 - INTRODUCAO

A crise do Estado, miciada na década de 70, especialmente apds o primeiro choque
do petroleo, pds fim a uma época de prosperidade que vinha desde o segundo pés-guerra.
Essa nova fase, denominada de “época dourada”, caracterizou-se pelas elevadas taxas de
cres_cime_ntQ das economias, nio somente nos paises desenvolvidos capitalistas, mas também
nos paisés de bloco socialista e também naqueles chamados de 3° mundo.

No Brasil, a crise do Estado manifestou-se, sobretudo, pelos altos indices de
endividamento externo (I PND), levado a cabo pelos governos militares, durante o esforgo
industrializante da década de 70. A crise do Sistema Financeiro Internacional, no fim dos
anos 70 e 1nicio dos anos 80, também contribuiu, sobremaneira, em fungdo do estancamento
do fluxo de recursos para o pais € o choque dos juros internacionais.

Por ultimo, o advento do Plano Real, com suas taxas de juros elevadissimas,
aumentou drasticamente o valor da divida interna publica, colocando-a em niveis perigosos e
preocupantes para a manutengio da saude financeira do Estado e a credibilidade do governo.
Diante disso, torna-se evidente a obstinagio do governo atual em colocar em funcionamento

a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, pois :

“Art. 1° Esta lei estabelece normas de financas piiblicas voltadas para a
responsabilidade da gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da
Constituigdo.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a g¢do planejada e

transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar



o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no
que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, divida consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipa¢do de receita, concesso de garantia e
inscrigdo em restos a pagar” (BRASIL, LEI COMPLEMENTAR n°101, de 4
de maio de 2000).

O artigo acima citado, em seu § 1°, refere-se a diversos pontos interdependentes,

que sdo:

“a) agdo planejada e transparente;

b) prevencdo de riscos e corregdo dos desvios;

¢) afetag¢do do equilibrio das contas puiblicas;

d) cumprimento de metas e resultados entre receitas e despesas;

e) obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas publicas;

J) condigcbes no que tange a renuncia de receita;

g) condig¢des no que tange a geragdo de despesas com pessoal; |

h) condi¢des no que tange a geracdo de despesas com a seguridade social e
outras; ’

i) condigdes no que tange a geragdo de despesas com as dividas consolidada
e mobilidria;
JJ) condigbes no que tange as operagoes de crédito, inclusive por antecipa¢do
de receita;

k) condicdes no que tange a concessdo de garantias;

1) condigbes no que tange a inscri¢do em restos a pagar” (CRUZ et al, 2001,

p. 16)”.
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Apesar dos 12 (doze) pontos acima serem importantes, o presente trabalho limitar-
se-4 apenas a analisar itens referentes a despesa publica, encontrados no capitulo IV da LRF
— um assunto relevante a analise do setor pablico. Serdo, ainda, levados em consideragio os

dados do governo catarinense, extraidos do Balango Geral do estado como objeto de analise.

“Os gastos publicos constituem-se na principal peca de atuagdo do
governo. Através dele, o governo estabelece uma série de prioridades no que
se refere a prestagdo de servigos publicos bdsicos e aos investimentos a

serem realizado” (RIANI, 1997, p.69).

O surgimento de uma let regulamentadora, para balizar o comportamento dos
gestores publicos, ndo constitui nenhuma novidade. Alguns mecanismos legais ja se dedicam
a esse tema como, por exemplo, a Lei de n® 1.079, de 10-4-1950; o Decreto Lei n® 201, de

27-2-1967, e a Lei n° 8.429, de 2-6-1992 (Lei da Improbidade Administrativa).

“A novidade da Lei de Responsabilidade Fiscal reside no fato de
responsabilizar especificamente a parte da gestdo financeira a partir de um
acompanhamento sistemdatico do desempenho mensal, trimestral, anual e

plurianual ” (CRUZ et al, 2001, p.14).

Para dar énfase ao estudo em pauta, apresentaremos alguns conceitos relativos as

contas publicas, para dar suporte ao campo de estudo em questdo.

“Constituem despesa publica os gastos fixados na lei orgamentaria ou em
leis especiais e destinados a execugdo dos servicos publicos e dos aumentos

patrimoniais, a satisfacdo dos compromissos da divida publica, ou ainda a
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restituicdo ou pagamento de importdncias recebidas a titulos de caugdes,

depositos e consignagoes” (Kohama, 1991, p.28).

Segundo Kohama (1991),.veriﬁca-se que, até entdo, havia possibilidade de criagio
de leis especiais e alternativas, com a finalidade de pagamento das despesas publicas ndo

previstas na let orcamentaria. A LRF vem preencher essa lacuna:

“Especificamente quanto ao artigo 16 da LRF, este enfatiza a observincia
aos instrumentos de planejamento e agdo governamental, mais
especificamente no que concerne a meta de despesas fixada. Exige}, portanto,
que o aumento de agdo do Estado esteja sujeito a uma andlise prévia e
elaboragdo de estimativa que considere o impacto destas novas ag¢bes no
planejamento em curso. Tal estimativa, por expressa disposigdo legal, deverd
ter evidenciado suas premissas de sustentagdo e metodologia de cdalculo”

(Mileski et al, 2000, Internet).

Observa-se, por conseguinte, que a LRF, ao tornar menos flexivel a geragio de
novas despesas, automaticamente passa a dar maior importancia ao planejamento das agdes

governamentais, valorizando, dessa forma, o orgamento publico.



12

1.2 - OBJETIVOS

1.2.1 — Geral

Este estudo tem como objetivo primordial fazer uma analise da Lei de
Responsabilidade Fiscal, verificando as principais mudangas trazidas por esta, € mostrando os
principais argumentos favoraveis e contrarios a lei, principalmente no que diz respeito aos

gastos com a parte financeira e ndo financeira.

1.2.2 — Especificos

- verificar a evolugdo das despesas do Governo do Estado de Santa
Catarina, dando énfase as despesas com pessoal em relagdo aos encargos
da divida interna e externa.

- demonstrar as principais mudangas trazidas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

- mostrar os principais argumentos favoraveis e contrarios a Let de

Responsabilidade Fiscal.

- fazer um breve levantamento historico das principais causas do
endividamento publico.

- descrever as principals normas e conceitos referentes a gasto e receita

publica.
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1.3—- METODOLOGIA E ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabatho tem como foco de pesquisa a Lei de Responsabilidade Fiscal , a
qual tem como fungio controlar os gastos publicos que, no decorrer dos anos, tornaram-se
um dos principais problemas das administragSes publicas.

Para serem alcangados os objetivos, foi realizada uma ampla pesquisa bibliografica
por meio de livros, periddicos, leis e interner, dos quais foram extraidas informagdes
pertinentes a estruturagio do presente trabalho.

Os dados referentes as despesas e receitas do Governo do Estado de Santa Catarina
foram coletados no balango geral, que é divulgado anualmente pela Secretaria de Estado da
Fazenda, e deflacionados pelo IGP- DI da Fundagio Gettlio Vargas, para que se possa fazer
a comparagdo correta entre os anos da analisados. A analise compreende os anos de 1995 a
2001, porque o objetivo principal é a verificagdo do periodo de transigido para a nova lei, que
é de 2000 para 2001.

O Balango Geral do Governo de Santa Catarina é estudado de acordo com a
classificagdo econdmica das despesas, por ser mais adequado a um estudo no campo das
ciéncias econdmicas. Na classificagdo funcional-programatica ha um aprofundamento maior
no estudo da natureza das despesas que, podem, assim, ser objeto de outros trabalhos
futuros.

O estudo esta estruturado em sete capitulos. O primeiro capitulo exibe a introdugdo
ao tema, mostrando a problematica, os objetivos e a metodologia utilizada. O segundo
capitulo apresenta um historico recente dos avangos nas instituigdes orgamentarias no Brasil,
descrevendo os principais conceitos referentes ao tema e algumas normas legais, visando uma
melhor compreensio dos capitulos seguintes. |
As principais mudangas trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal sdo abordadas no

capitulo terceiro, que discute também autonomia federativa e a descentralizagio
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orgamentaria, a independéncia entre os poderes e o relacionamento orgamentirio, o
orgamento equilibrado ou equilibrio fiscal, a aderéncia entre orcamento e a execugio
orgamentaria e os atenuantes do ciclo politico.

No capitulo quarto, € feito um estudo da politica econdémica brasileira e catarinense,
focado no endividamento publico, que € o tema relevante para este trabatho.

O quinto capitulo tem como objetivo apenas demonstrar o debate existente entre o
que € prioritario: pagamento de juros ou salario e in?estiment‘os, ou seja, ¢ abordada neste
capitulo a polémica sobre o argumento de que a Lei de Responsabilidade Fiscal beneficia a
parte financeira em detrimento da parte ndo financeira. N&do é objetivo do capitulo tirar
conclusdes sobre este favorecimento ou nio.

No sexto capitulo, sera demonstrada a evolu¢do das despesas realizadas na
administragdo direta do Governo do Estado de Santa Catarina e comparada com as receitas
realizadas, juntamente com a evolugdo das despesas correntes e de capital, e principaimente,
sera comparada a despesa com pessoal (item da parte ndo financeira) e encargos da divida
interna e externa (item da parte financeira).

No sétimo e Gitimo capitulo encontram-se as conclusdes do trabalho.
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CAPITULO II

HISTORICO RECENTE DOS AVANCOS INSTITUCIONAIS NO
BRASIL

2.1 - BREVE HISTORICO

A segunda metade da década de 80 marca o inicio de uma nova fase das institui¢des
orgamentarias no Brasil, culminando com a Constituigio de 1988. A Lei de Meios, de n°
7420/85, extingiiiu o Orgamento Monetario e aprovou o Orgamento Geral da Unido para
1986. Essa mudanga tornou mais transparente e abrangente o orgamento.

O Conselho Monetario Nacional, por meio do Voto n° 45, em 30/01/86, extingue a
conta movimento do Banco Central no Banco do Brasil, transfere progressivamente as
autoridades monetarias ao Banco Central e o fornecimento de recursos ao Banco do Brasil
passa a ser identificado claramente nas duas mstituigGes, eliminando os suprimentos
automaticos.

A partir de 1988, com a Constituigdo Federal, o or¢gamento passou a ser elaborado
segundo as normas constitucionais € composto por trés pegas: |

a) Orgamento Fiscal, englobando as receitas fiscais e despesas referentes aos
poderes da unido, classificadas como responsabilidade do governo federal,

b) Orgamento da Seguridade Social, abrangendo todos os 6rgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, bem como os fundos e fundagbes instituidos e
mantidos pelo poder publico com atribuigdes nos setores de satide, previdéncia

social e assisténcia social;
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c) Org¢amento das Empresas FEstatais, tratando da programagdo de gastos e

estabelecendo os limites de endividamento de cada uma dessas empresas.
Através de seu § 1°artigo 164, a Constituigdo Federal de 1988 estabelece que:

“k vedado ao Banco Central conceder, direta ou indiretamente,
empréstimos ao Tesouro Nacional (...)"(BRASIL,CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988). |

Até entdo, além do financiamento direto, o Banco Central financiava o Tesouro
Nacional, mediante concessbes de antecipagdes contra recolhimento de impostos e crédito
direto, bem como aquisi¢des de titulos da divida pablica. Apés a criagio da Secretaria do
Tesouro Nacional ocorre uma nova configuragido nas finangas publicas. O Banco Central
transfere as atividades de fomento (fundos e programas) e a administragdo da divida pablica

federal para o Tesouro Nacional.

“Além disso, com a cria¢do do caixa unico do Tesouro no Banco Central
e a implantagdo do Sistema Interno de Administragdo Financeira (SIAFI), as
disponibilidades de caixa passaram a ser remuneradas” (NUNES, 2001,

p.652).

Dessa forma, a remuneragdo da conta unica do Tesouro e o resultado operacional

positivo do Banco Central passam a representar receitas legitimas do Tesouro.
- Finalmente, em maio de 2000, ¢ sancionada pelo Presidente a Lei Complementar n°
101 (Lei de Responsabilidade Fiscal), dando um passo decisivo na institucionalizagio do
sistema de finangas publicas brasileiro. A LRF representa uma mudanga estrutural do regime
fiscal no Brasil como resposta aos problemas de disciplina fiscal verificados durante décadas

em todos os poderes de todos os entes da federag3o.
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“Faz avangos significativos em questdes que restavam mal equacionadas
apos a constitui¢do de 1988, em especial no que se refere a relacionamento

entre entes da federag¢do e entre poderes. Avanga na aplicagcdo de regras em
contexto democrdtico, abrindo espago para o controle social e a participagdo
popular. E uma lei adaptada a seu tempo, mas que se pretende permanente”

(NUNES, 2001, p.653).

2.2 - CONCEITUALIZACAO

2.2.1 — Gasto Publico

Para RIANI, os gastos publicos sdo a principal pega de atuagio dos governos.
Através dos gastos os governos elegem as prioridades no que se refere a prestagio .de
servigos publicos bésicbs e aos investimentos a realizar. Eles representam uma escolha
politica, determinada pelos tipos de servigos prestados , sua quantidade e sua qualidade.

Porém, em Martins (1998) a expressdo correta legalmente ¢ despesa plblica que
engloba: custos, mvestimentos e despesas, uma vez que o termo “gastos” é proprio de

empresas privadas.

2.2.2 — Receitas

A definigdo de receita engloba todos os recursos auferidos pelos entes da federagio,
a serem computados na apuragdo do resultado do exercicio. As receitas se dividem em duas

categorias principais, que sio:

a) Receitas Correntes: essas receitas sdo constituidas pelos recursos que apenas aumentam
o patrimdnto ndo duradouro do Estado, ou seja, sdo receitas que se esgotam com o fim do

exercicio. Nesta categoria, englobam-se as receitas tributarias, de contribuigdes, patrimoniais,
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agropecuarias, industriais, de servigos e outras, bem como as provenientes de transferéncias

correntes.

b) Receitas de Capital: Ja esta categoria de receita engloba as receitas que alteram
o patrimonio duradouro do ente da federacdo. Compreendem as operagbes de crédito,
alienagdo de bens, amortizagio de empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de

capital.

2.2.3 — Despesas

A execugdo das despesa caracteriza-se pela concretizagio dos objetivos e metas
anuais, estabelecidos no processo de planejamento, onde o resultado anual é consolidado na
Lei Orgamentaria aprovado pelo legislativo, ou seja, a utilizagio dos créditos adicionais,
visando a realizagdo dos projetos, atribuido as unidades or¢amentarias. De acordo com o

artigo 12 da Lei 4.320/64, a despesa or¢amentaria se divide em dois grupos, a saber:

a) Despesas Correntes: Representam os gastos fixos do governo. S3o as despesas
sem as quais a maquina administrativa ndo funcionaria. As despesas correntes estdo divididas
em: |

Despesas de Custeio: “classificam-se como despesas de custeio as despesas
realizadas pela Administra¢do, na manutengdo e operagdo de servigos interos e externos ja
criados e instados, inclusive aquelas que dizem respeito a obras de conservagdo, adaptagdo
e manuten¢do de bens imodveis e moveis de natureza industrial” (J. Teixeira Machado Jr. E
Heraldo da Costa Reis In: Balango Geral do Estado de Santa Catarina, 2001,p.13).

Transferéncias Correntes: “dotacdes destinadas a terceiros sem a correspondente
prestagdo de servigos, incluindo as subvengdes sociais, os juros da divida, a contribuigdo de
previdéncia social, etc” (Revista ABOP in: Balango Geral do Estado de Santa Catarina,

2001, p.13)...
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b) Despesas de Capital: Sio compostas por despesas realizadas com o proposito
de formar ou adquirir ativos, abrangendo, entre outras a¢des, o planejamento e a execugio de
obras, a compra de instala¢bes, equipamentos ou entidades de qualquer natureza, bem como
as amortizagdes de dividas e as concessdes de empréstimos. As despesas de capital dividem-
se em:

Investimentos: “(...) destinadas ao planejamento e a execug@io de obras piblicas, a
realizagdo de programas especiais de trabalho e a aquisigio de instalagdes, equipamentos e
material permanente”. (Revista ABOP in: Balango Geral do Estado de Santa Catarina, 2001,
p.13)

Inversdes Financeiras: “dotagdes destinadas a aquisigio de imdveis, ou bens de
capital ja em utilizagdo; a titulos financeiros e a constituigio ou aumento do capital de
entidades ou empresas, inclusive as opera¢des bancarias ou de seguros.” (Revista ABOP in:
Balango Geral do Estado de Santa Catarina , 2001, p.13).

Transferéncias de Capital: “dotacdes para investimentos ou inversdes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independente de
contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou
contribuigoes, segundo derivem da lei de org:aménto ou de lei especial anterior, bem como
as dotagbes para amortizagdo da divida publica” (Revista ABOP in: Balango Geral do
Estado de Santa Catarina, 2001, p.13).

A descrigdo aqui referenciada ndo adota a classificagio imposta pela portaria
interministerial 163/01 em fungio da analise do capitulo VI do presente trabalho recair sobre

as despesas do periodo 1995/2001.

2.3 - NORMAS LEGAIS

RECEITA CORRENTE LiQUIDA: o entendimento sobre o calculo da Receita Corrente

Liquida segundo Mileski. Principais definigdes:
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O art. 2° - inciso IV, da LC 101/00, dispde sobre a Receita Corrente Liquida - RCL,

e tem como objetivo unificar. parimetros até entfio dispersos em varias legislagdes.
Na definicio do que seja a Receita Corrente Liquida - RCL, elenca, em nivel de
- detalhamento da categoria econdmica de Receitas Correntes, as subcategorias que integram o

conceito de RCL, assim como as dedugdes possiveis:

"Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se
como:
(.)
1V - receita corrente liquida: somatorvio das receitas tributdrias, de
contribuigBes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos estados e municipios, por
determinacdo constitucional ou legal, e as contribui¢bes mencionadas na
alinea "a" do inciso I e do inciso II do art. 195, e do art. 239 da
Constituicdo;
b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo
constitucional, _
¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores
para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensagdo ﬁnanceira citada no § 9° do art. 201 da
Constituig¢do.(2)
$ 1° Serdo computados no cdlculo da receita corrente liquida os valores
pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de
setembro de 1996(3), e do Jundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias(4).
$ 2° Ndo serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e
dos FEstados do Amapad e de Roraima os recursos recebidos da Unido para

atendimento das despesas de que trata o inciso Vdo § 1°do art. 19.
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$ 3° A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as

duplicidades” (Mileski et al, 2000, Internet).

Também o § 1° do art. 11 da Let Federal n° 4.320/64 elenca as receitas correntes, no
que é acompanhado pela Portaria n° 06/99 do Secretario de Orgamento Federal.

No que tange aos transcritos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
primeira conclusio € que se trata de receita que efetivamente ingressou nos cofres piblicos,
de forma consolidada na administragdo direta (incluindo autarquias, fundagdes e empresas
estatais dependentes), e excluidas aquelas receitas que ndo se caracterizafn como
efettvamente arrecadadas (por exemplo, o cancelamento de restos a pagar - tipicamente uma
receita ficticia - escritural).

Nota importante a destacar € a relativa a inclusdo, no célculo da RCL, da receita das
empresas estatais dependentes. Sobre isso, considerando que estas se subordinam aos ditames
da Lei Federal n° 6.404/76, a qual apresenta conceitos, classificagdes, registros e outros
dispositivos distintos daqueles postos na Lei n° 4.320/64, entende-se de dificil aplicagio a
conjugacdo dos valores atinentes as receitas das estatais em conformidade com os da
administragio direta, autarquias e fundagdes, o que somente tornar-se-a efetivamente factivel
quando da edigdo de normas concernentes a consolidagio das contas publicas, nos termos do

previsto no § 2° do art. 50 da LRF.

2.3.1 — Plano Plurianual (PPA)

A suma importancia do Plano Plurianual, deriva da obrigatoriedade que os entes da
federaco terdo, de elaborar seus or¢amentos anuais de acordo com as diretrizes do Plano

Plurianual PPA. Com isso as possibilidades de desvios de rumo diminuem consideravelmente.
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“Art. 3° (VETADO) O projeto de lei do plano plurianual de cada ente
abrangera os respectivos poderes e sera devolvido para sangdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.

$ 1° (VETADO) Integrara o projeto Anexo de Politica Fiscal, em que serdo
estabelecidos os objetivos e metas plurianuais de politica fiscal a serem
alcangados durante o periodo de vigéncia do plano, demonstrando a
compatibilidade deles com as premissas e objetivos das politicas econémica
nacional e de desenvolvimento social.

§ 2° (VETADO) O projeto de que trata o caput serd encaminhado ao Poder
Legislativo até o dia trinta de abril do primeiro ano do mandato do chefe do
Poder Executivo.” (LEl COMPLEMENTAR N° 101/ 2000 in: CRUZ et al,
2001,p24)

2.3.2 — Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A Let de Diretrizes Orgametarias serve como um instrumento de controle
permanente para que os administradores publicos e a sociedade possam realizar um
acompanhamento criterioso do desempenho de determinado ente baseado em pardmetros pré

determinados na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

“Art. 40 A Lei de Diretrizes Or¢amentarias atenderd ao disposto no § 20 do
art. 165 da Constitui¢do e:

1 - dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;
b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea b do inciso II deste artigo, no art. 90 e no inciso I do §

lodoart. 31;
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¢) (VETADO)

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢camentos;
f) demais condicoes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

1l - VETADO)

Il - (VETADO)

$ 1o Integrard o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias o Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e
para os dois seguintes.

§ 20 O Anexo contera, ainda:

I - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

II - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia
de cdlculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas
com as premissas e os objetivos da politica econémica nacional;

III - evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplica¢do dos recursos obtidos com a alienagdo de
ativos;

1V - avaliagdo da situagdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos servidores publicos
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador,

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensa¢do da renuncia de receita e da

margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.
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$ 30 A lei de diretrizes orgamentdﬁas conterd Anexo de Riscos Fiscais, onde
serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem.
$ 40 A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em anexo
especifico, os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem
‘como os pardmetros e as proje¢cOes para seus principais agregados e
variaveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsegiiente”

(BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 101/ 2000 in: CRUZ et al, 2001, p.27-
28). '

Segundo Cruz os vetos sofridos pela LDO retiram do projeto a atribuigdo de fixar os
pardmetros com que a LOA deveria seguir para as despesas com pessoal e para as receitas
por antecipagdo da receita. Também retira a vinculagdo entre o resultado primario e as
despesas com 0 montante e com os juros da divida e outras aspectos como despesas de

carater continuado e endividamento.

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

(..)

$ 2° A Lei de Diretrizes Or¢camentarias compreenderd as metas e prioridades
da administragdo publica federal,incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiiente, orientard a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
Jfomento” (BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 101/ 2000 in: CRUZ et al,
2001, p.29).
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2.3.3 — Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A Lei Orgamentaria Anual estd subordinada as diretrizes tragadas na Lei de
Diretrizes Orgamentarias e no Plano Plurianual. Por isso, a elaboragio da Lei Orgamentaria
anual deve estar, obrigatoriamente, pautada e direcionada para o cumprimento dessas
diretrizes.

“Art. 50 O projeto de Lei Orgamentaria Anual, elaborado de forma

compativel com o plano plurianual, com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e
com as normas desta lei complementar:

I - conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacdo
dos or¢camentos com os objetivos e metas constantes do documento de que
trata o § 1o do art. 4o;

1l - sera acompanhado do documento a que se refere o § 6o do art. 165 da
Constitui¢do, bem como das medidas de compensagdo a renuncias de receita
e ao aumento de despesas obrigatdrias de cardter continuado;

Il - conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utilfzagdo e montante,
definido com base na receita corrente liquida, serd estabelecida na Lei de
Diretrizes Orcamentdrias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos. |

$ 1o Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e
as receitas que as atenderdo, constardo da Lei Or¢amentdria Anual.

$ 20 O refinanciamento da divida publica constara separadamente na lei

org¢amentaria e nas de crédito adicional.
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§ S0 A lei or¢camentaria ndo consignara dota¢do para investimento com
duragdo superior a um exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano
plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1o
do art. 167 da Constitui¢do.
§ 60 Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orgamentaria,
“as do Banco Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio
administrativo, inclusive os destinados a beneficios e assisténcia aos
servidores, e a investimentos.
$ 72 (VETADO)
Art. 60 (VETADO)
Art. 70 O resultado do Banco Central do Brasil, apurado apés a constitui¢do
ou reversdo de reservas, constitui receita do Tesouro Nacional e serd
transferido até o décimo dia util subsegiiente a aprovagdo dos balangos
semestrais.
§ 1o O resultado negativo constituira obrigagdo do Tesouro para com o
Banco Central do Brasil e serd consignado em dotagdo especifica no
orcamento.
$ 20 O impacto e o custo fiscal das operagdes realizadas pelo Banco Central
do Brasil serdo demonstrados trimestralmente, nos termos em que dispuser a
Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido.
§ 30 Os balangos trimestrais do Banco Central do Brasil conterdo notas
explicativas sobre os custos da remuneracdo das disponibilidades do Tesouro
Nacional e da manutengdo das reservas cambiais e a rentabilidade de sua
carteira de titulos, destacando os de emissdo da Unido” (BRASIL, LEI

COMPLEMENTAR 101,2000 in: MILESKI et al, 2000, Internet)

De acordo com Cruz (2001), a elaboragdo do projeto de lei orgamentaria anual é

compativel com o plano plurianual e com a LDO, somente quando em sintonia com um
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processo de planejamento que apresente cronograma definindo os eventos or¢amentarios e

estabeleca uma relagdo entre a agdo desenvolvida e o produto aferido.
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CAPITULO III

AS PRINCIPAIS MUDANCAS TRAZIDAS PELA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

Segundo Nunes (2001), dentre as principais mudangas trazidas pela LRF estdo: a
exigéncia de estabelecimento de metas fiscais trienais e de corte de despesas, nos trés
poderes, em caso de previsdo de descumprimento de metas; o mecanismo de compensag¢io
pela renincia de receita e geragdo de despesa de carater continuado; a imposi¢io de limites e
exigéncias para as despesas de pessoal, por poder, e para o endividamento, bem como, para a
recondugdo aos limites fixados; a vedagio de condutas consideradas indesejaveis, em especial
no que se refere a endividamento entre entes da federagdo; regras de transparéncia, incluindo
a publicagdo freqiiente e o acesso publico aos relatorios que atestem o cumprimento das
regras; € a mposigdo de penalidades, inclusive pessoais, aos administradores phblicos que
infringirem as regras acima.

A seguir, discutir-se-30, os principais impactos das mudangas provocadas pela LRF

acima referidos.

3.1- AUTONOMIA FEDERATIVA E DESCENTRALIZACAO
ORCAMENTARIA

Para Nunes (2001), a complexidade orcamentaria no Brasil é potencializada pela

divisdo de fungdes nos trés niveis da federagdo. Os estados, o Distrito Federal e os
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municipios possuem autonomia administrativa e financeira, devendo apenas observar os
limites impostos pela constituigdo federal e por leis complementares, conseqiientemente,
tornando-se mais dificil exercer um controle fiscal efetivo.

“.., a autonomia dos governos estaduais estabelece, em parte, uma
dicotomia entre as definigbes de politica fiscal, dentro de um ponto de vista
puramente agregativo, e a visdo parcial dos problemas puramente locais que
influenciam as autoridades estaduais. Grande parte dos recursos a serem
aplicados, assim como dos poderes para a obtengdo dos recursos
necessarios, esta fora do controle direto do governo central. Pode, entdo,
ocorrer a hipotese de que a aplicagdo total dos recursos ou a distribui¢do
dos impostos ndo seja exatamente aquela que seria recomendada pela andlise

agregativa”(REZENDE, 1986, p.50).

Dessa situag8o surgiu a necessidade de um maior controle fiscal sobre os gastos e
endividamentos dos governos locais. O novo arranjo institucional de controle fiscal que se
origina na Constituigio Federal de 1988 consolida-se com a LRF, que define claramente o
relacionamento entre os niveis de governo, em especial no que se refere ao endividamento.

Conforme Nunes (2001), nos anos anteriores, o proprio crescimento da divida ja
havia imposto a necessidade de controle sobre os niveis de endividamento. As negociagdes
transferiram & Unifio o 6nus dos desajustes locais dos governos subnacionais, num processo
de socializagiio do prejuizo. No entanto, para a assinatura dos contratos, o governo central
fixou limites para o endividamento dos governos locais.

No caso dos bancos estaduais, as ingeréncias politicas e as dividas dos estados para
com os mesmos levaram a diversas intervengdes do Banco Central, inclusive o Banco do
Estado de Santa Catarina (BESC). Dessa situagdo, decorre que uma parte desses bancos foi
privatizada e outra parte liquidada. No caso do BESC, a privatizagdo ndo esta muito distante.

Nesse contexto, entdo, a LRF introduziu algumas vedag¢Oes importantes:
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“Proibiu a concessdo de qualquer novo crédito de ente em favor de outro,
mesmo que para refinanciamento ou postergagdo de divida, o que significa
o fim dos processos de renegociacdo. Relativamente ao financiamento
monetario de déficits or¢amentarios, a proibi¢do constitucional é detalhada
pela LRF, de moq’o a estendé-la, inclusive, ao relacionamento entre
governos e bancos estaduais. Assim, a partir da LRF, os bancos estaduais
existentes ndo poderdo financiar seus governos. Além disso, foram vedadas
transferéncias voluntarias para pagar gastos com pessoal ” (NUNES 2001,

p.657).

A Constitui¢do de 1988 proibia que o conjunto das operagdes de crédito fosse maior
que as despesas de capital, visando limitar o déficit publico. Dito de outra forma,
comparando-se os montantes ao fim do exercicio, o endividamento nido pode financiar
despesas de custeio, ressalvadas as operagbes que forem autorizadas, mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta. Tradicionalmente, esse disposto era interpretado pelos gestores ao
or¢amento. A LRF exige que seja cumprido também na execugio financeira e orcamentaria.

De acordo com Nunes (2001), para completar a agdo sobre o endividamento, a
divida consolidada passara a ser limitada pelo Senado Federal sob a forma de percentual da
receita corrente liquida, com limites maximos para cada esfera de governo. Pela LRF, se o
montante da divida ultrapassar o limite maximo, devera retornar aos limites pré-estabelecidos,
ficando, enquanto isso, vedadas as novas operagdes de crédito.

Com respeito a autonomia dos entes da federagio, optou-se por desdobrar a LRF
em normas gerais, aplicaveis a todos eles, porém , respeitando o espago para a criagio de
normas especificas, em que se incluem objetivos e metas, fixados autonomamente por cada

ente.
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“As normas gerais ou nacionais compreendem os limites para divida e gasto,
regra do ouro, as vedagdes, normas para criagdo de despesa e rentincia de
receita e regras para administrag¢do financeira e patrimonial compreendendo
as garantias, os restos a pagar e as antecipagoes de receita or¢camentaria. No
caso das normas proprias, cada ente federado deve fixar seus objetivos de
politica fiscal, com cenario fiscal prospectivo de quatro anos, no plano
Plurianual (PPA) e suas metas trienais na Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO), quantificando receitas, despesas,resultados primario e nominal e
divida. Assim, observadas as normas gerais, cada governo deve fixar seus

objetivos e metas autonomamente” (NUNES, 2001, p.658).

A efetividade da LRF ¢ assegurada por mecanismos de compensagio e de corregio
de desvios e pela transparéncia que pune a ma gestio, por meio da disciplina do mercado e
do proprio processo politico. O controle dos gastos é assegurado pelo sistema de controle
interno, pelos legislativos, com auxilio dos tribunais de contas, ¢ pelo ministério publico, além
do controle social. O governo' federal autoriza as novas opera¢bes de crédito apenas
mediante comprovagio dos Orgdos competentes, mas ndo é responsavel pelo sistema de

controle dos demais entes.

3.2- INDEPENDENCIA ENTRE OS PODERES E RELACIONAMENTO
ORCAMENTARIO

Segundo Nunes (2001), além dos fatores politicos no ambito do executivo, o
orcamento ¢ fortemente influenciado pelas relagdes entre os poderes em todos os niveis da
federagdo. Pelo menos dois conflitos basicos ndo foram claramente resolvidos na
Constituigdo de 1988: a autonomia de cada poder na defini¢io do or¢amento de despesas dos

seus Orgdos proprios e os prazos para aprovagio da let orgamentaria.

o
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A autonomia traduzida pela completa independéncia entre os poderes tornaria
impossivel a cobertura dos crescentes aumentos de despesas gerados , por vezes, de forma
indiscriminada. Diante do impasse, condicionou-se a mudanga de pessoal do legislativo aos
parimetros estabelecidos na LDO e, paralelamente, o Poder Judiciario estabeleceria sua
proposta orgamentaria, juntamente com os demais poderes. A LDO tornou-se, entio, num
instrumento para arbitrar conflito entre os poderes.

Entretanto, a constitui¢do de 1988 ndo definiu explicitamente como os trés poderes
fixariam conjuntamente os limites de cada um, resultando em um aumento de salarios
descoordenado e sem nenhum acordo preestabelecido, gerando aumento consideravel no
gasto com pessoal. Essa questdo vinha sendo tratada pela legislagio, porém, nio havia
legislagio capaz de frear o crescimento das despesas com pessoal, pois a Constitui¢io de
1988, através do artigo 169, deixara o assunto ao encargo de lei complementar.

Em virtude da urgéncia do tema, o artigo 38 das disposi¢des preliminares fixou os
limites para gastos com pessoal da Unido, estados, Distrito Federal e municipios em 65% da
receita corrente, até que lei complementar regulamentasse a matéria.

Em 1995, fo1 promulgada a Lei Complementar n° 82, introduzindo o conceito da
Receita Corrente Liquida (RCL) e reduzindo o percentual das despesas com pessoal a 60%
da RCL. A “Lei Camata”, como ficou conhecida, estabelecia o prazo maximo de trés
exercicios financeiros para as umdades da federagio se ajustarem, a razio de 1/3 por
exercicio. Deste modo, os entes da federacio teriam até 1998 para se ajustarem.

Segundo Nunes (2001), realmente a partir dai houve um processo de ajustamento
verificado na maioria dos estados. Enquanto, em 1995, eram 23 os que ndo atendiam ao
limite, em 1998, foram apenas 16. Porém, o prazo estabelecido pela Lei Camata conferiu um
carater temporario a lei em fungfo da referéncia que fazia apenas ao exercicio de publicagio
da mesma, criando uma lacuna legal para o prazo de enquadramento aos limites que caberia
aos desajustes posteriores. Ainda se pode grifar que a Lei Camata nfo estabelecia sangdes
nem esclarecia quais regras os entes da federagio deveriam adotar para o enquadramento aos

limites.
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Todavia, o cumprimento das sangdes seria inviabilizado pelas pressdes surgidas para
prorrogagdo do prazo de ajuste, em grande parte legitimas. A Lei Complementar 96/99 veio
substituir a versdo anterior esclarecendo conceitos, cobrindo lacunas e prorrogando o prazo
de ajuste em dois anos. Estabelece que os poderes legislativo e judiciario serdo solidarios no

cumprimento dos limites.

“A LRF consolidou os dispositivos da reforma administrativa e da Lei
Camata, fixando limites mdximos para as despesas de pessoal por poder,
como propor¢do da receita corrente liquida de cada ente da federagdo.
Estabelece sangdes em caso de desenquadramento a qualquer tempo e uma
regra permanente de dois anos para retorno ao limite maximo. Tal iniciativa
teve como proposito corrigir uma das mais sensiveis distor¢des na estrutura
das despesas publicas de diversos estados e municipios brasileiros, que é a
elevada concentracdo de gastos, seja no poder judiciario ou no legislativo”

(NUNES, 2001, p.661).
3.3 - ORCAMENTO EQUILIBRADO OU EQUILiBRIO FISCAL?

No governo federal, a politica econdmica constitui fungdo do Ministério da Fazenda
— MF - e do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — MP.
A distribuigio das atribuigdes ocorre de maneira a impedir que aquele que prevé receitas
(MF) seja 0 mesmo que fixa as despesas (MP). Também a arrecadagio de receitas e a

execugio financeira das despesas sdo realizadas pelo MF.
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A politica dos gastos governamentais expressa no orgamento tem inicio no
executivo. Na esfera federal, a proposta orgamentaria € iniciada pelos 6rgdos de governo e
ministérios, sendo enviada a analise e consolidagio para a Secretaria de Orgamento Federal —
SOF, do MP. Esses 6rgios e ministérios utilizam como parametro para o célculo dos gastos,
tradicionalmente, os or¢amentos de anos anteriores, levando em considera¢iio a variagio

percentual do PIB.

“Definidos os objetivos e as melas do planejamento econdémico nacional,
bem como o grau esperado de participagdo do setor publico nos diferentes
setores de atividade face as metas estabelecidas, os problemas de
programacgdo envolvem naturalmente a andlise de alternativas e a escolha da
Jorma mais eficiente, tanto no que se refere a arrecadag¢do dos recursos

necessarios, quanto a politica de despesas” (REZENDE, 1983, p.101).

Conforme Nunes (2001), o or¢amento funciona sempre como uma conta de
partidas dobradas onde, somente se pode registrar despesas de um lado se, do outro,
estiverem identificadas as fontes pagadoras. Pode-se dizer que o or¢gamento Unico instituido
em 1986 representa um avango significativo, no entanto, o equilibrio orgamentario alcangado
ainda ndo pode ser traduzido por equilibrio fiscal, haja vista que é sempre possivel aumentar
as receitas de um lado para fazer caber mais despesas. Isto se da, geralmente, através de
aumento de impostos, endividamento e privatizagdes. Tais medidas, que podem se configurar
como solugdes no curto prazo, no longo prazo constituem enorme prejuizo para o equilibrio

fiscal

“O aumento de impostos foi recorrentemente utilizado no Governo
Federal. Sdo exemplos recentes as medidas para aumentar a arrecadacdo
que integram os conjuntos'de medidas de ajuste fiscal de 1987 e 1988. E bem
verdade que, nesse caso, o objetivo maior era gerar um resultado primario

capaz de estabilizar a divida. Contudo, a carga tributaria, elevada para
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cerca de 30% no final da década de 1990, dificilmente poderd sofrer novas
alteragdes no curto prazo. A privatizagdo brasileira, por sua vez,
considerada uma das maiores do mundo em termos de geragdo de recursos,
ndo foi capaz de estabilizar sozinha a relagdo divida/PIB, em face da
magnitude dos problemas fiscais, da elevada taxa de juros e das dificuldades
adicionais geradas pelas crises internacionais do final da década de 1990. O
endividamento, outra alternativa recorrentemente utilizada, em todos os
niveis da federacdo, criou espago adicional para a gera¢do de despesas pelo
aumento das receitas de operagdes de crédito, mas acabou sendo um
dosresponsdveis pela trajetdria crescente da relagdo divida/PIB” (NUNES,

2001, p.662).

Para Rezende (1986), os problemas de politica fiscal devem ser analisados ndo
apenas do ponto de vista da adequagio entre o montante previsto de gastos e o volume de
recursos disponiveis, mas também quanto a repercussio dos diferentes componentes da
receita e da despesa sobre a estabilidade econdmica, a distribuigdo da renda e o crescimento
econdmico.

Dessa forma, o resultado fiscal, primario e nominal, produzido pelo orcamento a
cada ano, torna-se uma variavel importantissima de ajuste das contas do governo,
principalmente do governo federal, por ser este responsavel pelas politicas macroecondmicas.
Assim, ¢ fundamental que este faga as escolhas em relagdo aos niveis desejados de inflagio,
crescimento econdmico e atendimento de necessidades sociais, bem como quanto ao
resultado fiscal e a competitividade externa com eles compativeis. A falta de entendimento
politico faz com que metas inatingiveis sejam estabelecidas sem que haja capacidade de
financiamento necessario. Portanto, as conseqiiéncias em geral se colocam pelo lado do
financiamento: ou os niveis de inflagdo fora do controle, ou carga tributaria excessiva, ou
relagdo divida/PIB crescente, ou insuficiéncia de recursos fiscais para atender as necessidades

socials que cabem ao Estado.
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Segundo Nunes (2001), no governo federal, a analise dos pleitos setoriais depende
da necessidade de atingir o resultado primario, que vai sendo estudada e negociada tendo em
vista a previsdo de receita e o resultado fiscal.

Elaborado o projeto de lei orgamentaria, ele é submetido ao Congresso Nacional Na
Comissdo Mista de Orgamento, uma comissdo mista (Cadmara-Senado) permanente, o projeto
de lei € analisado.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, algumas mudangas sdo implementadas:

“A LRF introduziu mudangas significativas no processo or¢amentario.
Antes, o resultado fiscal era proposto no orcamento, juntamente com a
proposta de distribuigdo de despesas e a previsdo de receitas. Apos a LRF, a
fixacdo desse resultado passa a ser exigida na LDO, que precede o
orgamento.

As mudancas decorrentes dessa separagdo temporal sdo significativas.
Primeiro, o resultado precisa fazer sentido dentro de um contexto de
planejamento numa seqiiéncia de periodos. No caso do Governo Federal, isso

. permite uma melhor coordenagdo de politica econémica. Nos demais entes,
permite ao menos o ajuste das contas publicas. Segundo, nem o executivo
nem o legislativo podem alterar o resultado para fazer caber maior volume
de despesas. Terceiro, passa a haver transparéncia quanto as politicas que
estdo sendo adbtadas, em especial no que tange ao nivel de endividamento”

(NUNES, 2001, p.664).

Outro fator importante em relago as modifica¢des ocorridas com a LRF que deve
ser grifado € o fato da Lei Orgamentaria Anual estar atrelada aos direcionamentos tragados

pelo LDO e pelo PPA, além do artigo 5° da LRF.

“O projeto de lei orcamentaria anual deverd ser elaborado em

consondncia com o Plano Plurianual, como disposto na LDO, e contemplar
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as exigéncias contidas no Art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal” (CRUZ
et al, 2001, p.207).

3.4 - ADERENCIA ENTRE ORCAMENTO E EXECUCAO
ORCAMENTARIA

As previsdes de inflagio e crescimento econdmico, que servem de parimetros a
determinacfo das receitas, s&o muitas vezes superestimadas por razdes politicas, por um lado,
para poder aumentarem as despesas e, por outro, porque esses indicadores do governo
costumam ser interpretados pelo mercado como um teto . Por conseguinte, no legislativo
como no executivo, 0 processo de superestimacdo da receita se da através de alteragdes nos
parametros econdmicos, ou em outros fatores que afetam as previsdes.

Também pode ocorrer, - ainda, na elaboragio do projeto de lei or¢amentaria a
subestimac8o das despesas correntes, ou seja, aquelas que ndo podem ser evitadas. As

conseqiiéncias de tais distor¢Ges sdo as seguintes:

“Se a elaboragdo or¢amentaria apresenta tais deficiéncias, mais tarde, os
pardmetros inicialmente utilizados nas previsdes ndo se verificam na pratica
e as metas de superdvit primdrio no orcamento demonstram ser invidveis.
Mudangas conjunturais — crises externas, por exemplo — também podem
surtir o mesmo efeito. O fato é que, sempre que a execugdo orcamentaria e
Sfinanceira projetada para o exercicio indicar que as metas néo serdo
cumpridas, para permitir que as metas sejam atingidas, deve ser realizado

corte nos gastos” (NUNES, 2001, p.664).

Esses cortes sdo objeto de mudanga pela LRF, sendo que, antes da LRF, esse corte

conhecido como contingenciamento era discricionario no dmbito do Executivo, mas ndo
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atingia os poderes, seja no projeto de lei do orgamento, seja no seu contingenciamento. Apds
a LRF, a regra de corte devera ser a regra especificada pela LDO, podendo ser o corte linear
ou estabelecer percentuais diferenciados para custeio e investimento ou prote¢io as areas
sociais, por exemplo. Veremos a seguir a posi¢io de Nunes e Cruz em relagdo aos tipos de

cortes :

“O corte linear tende a prejudicar projetos de algumas areas ou a ser
insuficiente para conter desperdicios em outras, além de ter o efeito perverso
de premiar aqueles que ndo promoveram o ajuste fiscal na sua esfera de

atua¢do” (NUNES, 2001, p.665).

“O contingenciamento consiste no bloqueio efetuado pelo o6rgdo que
centraliza as autoriza¢des de empenho em determinada(s) unidade(s) ou em
determinada(s) funcdo(Ses), ou, ainda, em determinado(s) elemento(s) de
despesa(s).

Outro mecanismo de limitacdo dos empenhos é o corte linear em que
todos os orgdos sdo atingidos por determinado percentual de redugdo, sem
excegdo. Para utilizar o contingenciamento, que, em nossa opiniGo, é um
mecanismo menos injusto e mais eficiente se comparado com o corte linear,
deve-se possuir instrumento de acompanhamento, controle e avaliacdo”

(CRUZ, 2001, p.49).

Portanto, ambos os autores concordam que os cortes lineares s3o injustos no que
concerne a alguns projetos e orgdos, destacando o segundo sua preferéncia em relagdo ao

sistema de cortes de contingenciamento, julgando ser\ 0 menos injusto e mais eficiente.
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3.5- ATENUANTES DO CICLO POLITICO

De acordo com Longo (1990), o Estado patrimonialista — fusdo de interesses da

burocracia e do setor privado - no Brasil tem origens historicas.

“O direito portugués serviu a organizagdo politica, mais do que ao
comércio e a economia popular. As conhecidas ordenagdes filipinas e
manuelinas preocuparam-se fundamentalmente com as atribui¢des de cargos
puiblicos — inclusive dos militares, dos bens e dos privilégios da igreja. So
depois de construida a arquitetura administrativa, especificavam o direito
civil, processual e penal.(...) As ordenagdes caracterizavam a intervengdo do
Estado na economia, nos negécios, no comércio maritimo, nas compras e
vendas internas, no tabelamento de pregos, no embargo de exportagdes etc”

(Longo, 1990, p.36).

Dessa forma, ainda segundo o autor, ndio havia, a rigor, direito civil nem direito
comercial, mas direito administrativo. Assim, a disciplina imposta sobre os particulares nio
era de foro econdmico, e sim de conteudo politico. Schumpeter salienta que a democracia
representativa desvia-se do chamado “interesse publico” por causa da ag¢iio dos grupos de
pressdo e dos politicos que trabalham por interesses privados. ,

Para Nunes (2001), o principal problema de disciplina fiscal ocorre nos periodos
eleitorais, quando o poder publico tende a adotar indicadores muito otimistas da sua
capacidade de pagamento a longo prazo, e no futuro, nem sempre € possivel reduzir gastos
com a mesma facilidade.

Levantando eéte diagnostico, conforme o qual se destaca que o processo politico
gera resultados rapidos em detrimento da estabilidade, a LRF introduziu varias regras de final
de mandato. No que se refere as despesas de pessoal, nos poderes Legislativo e Executivo,

nos seis meses que antecedem o término da legislatura ou do mandato do chefe do Poder



40

Executivo, nenhum ato que provoque aumento de gastos podera ser editado e, se for
excedido o limite ou descumprido o compromisso de redugdo quadrimestral do excesso,
aplicam-se as penalidades de suspensio de transferéncias voluntarias, obtengdo de garantias e
contratacdo de operagdes de crédito, exceto para refinanciamento da divida e redugio das
despesas com pessoal.

As operagdes de crédito por antecipagdo de receitas (ARO) sdo proibidas no Gltimo
ano do mandato do chefe do Poder Executivo (em anos normais a data é 10 de dezembro). E,
ainda, nos dois Gltimos quadrimestres do Gltimo ano da legislatura e do mandato do chefe do
Poder Executivo, nio podera ser assumida obrigagio cuja despesa ndo possa ser paga no

mesmo exercicio, a menos que haja igual ou superior disponibilidade de caixa.
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CAPITULO IV

A POLITICA ECONOMICA BRASILEIRA E A ECONOMIA CATARINENSE

Este capitulo tem como objetivo descrever a conjuntura econdémica brasileira e
catarinense no periodo anterior a Lei de Responsabilidade Fiscal, para que se tenha uma
maior dimensdo das necessidades que levaram a sua implementagdo. Trata-se de uma fase de
constantes turbuléncias e de instabilidade econ6mica, ligadas fundamentalmente a
inconsisténcia das politicas macroeconémicas e a deterioragdo das contas publicas refletidas

pelos elevados déficits do setor publico em relagdo ao PIB (4,3% em 1989).

“A crise do Estado, que comega a se delinear em quase todo o mundo nos
anos 70, assume plena definigdo nos anos 80. No Brasil (...), a grande crise
economica chega ao auge em 1990 com um episodio hiperinflaciondrio”

(BRESSER PEREIRA, 1993, p.7).

Isso fez crescer o consenso de que medidas de ajuste fiscal eram imprescindiveis.
Contudo, apos as tentativas de corrigir o desequilibrio financeiro do setor publico, inclusive
com medidas de excegdo, como, por exemplo, a apropria¢do de saldos bancarios em 1990,
ficou claro que o ajuste fiscal nio é uma medida isolada implementada num Unico momento.
Pelo contrario, trata-se de um processo de compatibilizacio entre receita e despesa das
diversas esferas de governo que assegure, a longo prazo, a solidez econdmica e financeira.

Felizmente, nfo se pode atribuir a falta de estabilidade politica as dificuldades
impostas ao crescimento econdmico, tendo em vista que este periodo foi marcado pelo inicio
do processo de redemocratizagdo do pais e que as instituigdes democraticas funcionaram

razoavelmente bem, num processo de aperfeigoamento e consolidagio e, portanto, niio se
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pode afirmar que a falta de estabilidade politica tenha sido barreira ao desenvolvimento
econdmico.
Especificamente em Santa Catarina, o periodo foi marcado pela alternincia no

poder. Nesta descri¢do, daremos énfase ao periodo posterior a implantagio do Plano Real.

4.1 - DESEMPENHO DA ECONOMIA BRASILEIRA

No periodo de 1981 a 1998, a economia brasileira cresceu a uma taxa média de
2,1% ao ano, enquanto o crescimento médio mundial foi de 3,2% e o americano, de 2,8%.
Um desempenho que pode ser considerado ruim se levarmos em conta desempenhos de
periodos anteriores, quando na década de 1970 atingiu taxa média de 8,9%. No biénio 1998 -
1999, o crescimento acumulado da economia brasileira esteve proximo de zero, apresentando
uma das maiores taxas de desemprego da historia.

As taxas médias anuais de inflagio na década de 80 e no periodo de 1990 a 1993
foram de, respectivamente, 272% e 1241%. Com a inflacio em patamares muito elevados,
adotaram-se mecanismos de indexagdo que foram aplicados em praticamente todos os setores
da economia, permitindo a convivéncia com ela. Todavia, estes mecanismos nio atacavam
suas causas verdadeiras. Esta técnica, no entanto, evitou o colapso financeiro, porém nio se
conseguiu viabilizar o desenvolvimento econémico.

No ambito fiscal, o violento choque externo - nio s6 pela elevagdo dos juros
internacionais e pela deterioracio das relagdes de troca, mas especificamente pelo corte do
financiamento externo — e a politica de ajuste implementada para enfrenta-lo implicaram

enormes desajustes financeiros no setor publico.

“Como o setor publico, ja no final de 1982, acumulava a maior parte do
estoque de divida em moeda estrangeira — Us8 47 bilhdes, que equivaliam

praticamente a 68% do total da divida externa de médio e longo prazo e a
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15,7% do PIB — a desvalorizagdo real do cruzeiro criou um desajuste
patvimonial neste setor, ja que uma parte ndo desprezivel de seu
passivo,assim como suas receitas, ndo o eram. A desvalorizacio da moeda
nacional no inicio de 1983 causou um crescimento do passivo dolarizado,
medido em cruzeiros constantes, maior do que se infere das estatisticas da

divida externa em dolares” (BAER, 1993, p.101).

Na primeira metade dos anos oitenta, a estratégia adotada frente aos desajustes
externos foi uma politica fiscal convencional, baseada no corte dos gastos e na tentativa de
aumento das receitas. Com relagdo a contengdo das despesas, o aspecto mais importante foi a
diminuigfio dos investimentos do setor publico estatal (SPE), que, de 8,9% do PIB, em 1979,
foi reduzido para um patamar de 2,5% do PIB em 1985. Além disso, também reduziu-se o

investimento no Ambito da administragio piblica em 1983-84.

“Forgado pelo colapso das relagdes financeiras internacionais e
ultrapassado o periodo preé-eleitoral de 1982, o governo aplicou entdo o mais
rigoroso choque fiscal da década. Aumentou impostos, cortou gastos,
realinhou pregos e tarifas publicas, desvalorizou o cdmbio e comprimiu
pregos e salarios. Como resultado desse pacote emergencial- 1° semestre de
1983 — seguiu-se uma breve recessdo, com recuperagdo assegurada pelas

exportagoes a partir de 1984’ (BAER, 1993, p.103).

Na tentativa de acabar com os surtos inflacionarios, foram aplicados diversos planos
de estabilizagdo. Entre fevereiro de 1986 e julho de 1994, houve seis diferentes planos
econdmicos. O primeiro, denominado Plano Cruzado, de 28 de fevereiro de 1986, aplicou o
congelamento de pregos e salarios, fixados na média dos seis meses anteriores, acrescido um
abono de 8%, corte de trés zeros na moeda e mudanga de nome de Cruzeiro para Cruzado;
desindexagdo (fim da corregdo de valores para compensar a inflagio, baseados em indices

oficiais ou nfio); gatilho salarial quando a inflagio acumulada atingisse 20%; tablita (fator de
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conversio utilizado para eliminar a expectativa de inflagio embutida nas obrigagdes

prefixadas).

Em 20 de novembro de 1986, portanto nove meses depois do primeiro plano, foi
langado o Plano Cruzado II, que determinava que a inflagdo passaria a ser calculada pelo
IPC, que haveria uma minidesvalorizagdo do Cruzado, aumentos de gasolina e alcool,
automoveis, energia elétrica, correios, telefone, remédios, cigarros e bebidas, além de
decretar o fim do Banco Nacional de Habitagdo — BNH.

Em 12 de junho de 1987, tendo um novo Ministro a frente da economia nacional, foi
langado o Plano Bresser, decretando o congelamento de precos e salarios por 90 dias,
extingdo do gatilho salarial, indexagfo vinculada a Unidade de Referéncia de Pregos — URP
dos pregos e salarios, além da instituigio de uma tablita.

O préximo plano de estabilizagdo seria o Plano Verdo, de 15 de janeiro de 1989, que
estabelecia novamente o congelamento de pregos e salarios, corte de trés zeros da moeda,
mudanga de nome de Cruzado para Cruzado Novo, salarios seriam equivalentes a média dos
ultimos 12 meses, tablita, diminuicio da indexagdo para obrigagBes a prazo inferior a trés
meses. _

Em 15 de margo de 1990, o pais defrontou-se com o Plano Collor, que previa, mais
uma vez, o congelamento de pregos e salarios, além do bloqueio dos ativos financeiros,
tributacdo excepcional sobre ativos financeiros Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF,
mudanga do nome da moeda de Cruzado Novo para Cruzeiro e proibigio de emissdo de
titulos ao portador.

Em 31 de janeiro de 1991 foi decretado o Plano Collor IT, que previa a extingdo do
“overnight’, a criagdo do Fundo de Aplicagdes Financeiras - FAF, apelidado de Fundio, a
desindexagio com o fim do Bonus do Tesouro Nacional -BTN, tablita, congelamento de
pregos e salarios e unificagdo das datas-base dos dissidios. ,

Em 7 de dezembro de 1993, foi langado o Plano de Estabilizagdo, que sobretaxava
em 5% todos os impostos federais, bloqueava em 15%, durante dois anos, o repasse de

verbas para estados e municipios, propunha reduzir em 22 bilhdes e 100 milhdes de ddlares
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as despesas do governo, proibia a emissdo de titulos para contrair novas dividas, criagdo de

um indice de corre¢do dos principais pregos da economia, que eram 0s juros, os salarios,
os aluguéis e produtos mercantis, liberagdo gradativa da venda de dolares, salarios

reajustados pela média dos altimos doze meses € nova moeda a ser criada na {ltima fase do

plano de estabilizagio. -

Finalmente, em 01 de julho de 1994, fo1 instituido o Plano Real, que estd em vigor
até este momento, e que, mais uma vez, previa a desindexaciio salarial, além do arrocho no
crédito, reduzindo os prazos nos consorcios, aumento das aliquotas de importa¢do e do
recolhimento do compulsério bancario, elevagio da taxa de juros, intervengdo nos bancos
oficiais e, posteriormente, a criagdo de bandas cambiais.

Em 1987, ocorreu a moratoria unilateral da divida externa. Neste periodo, a moeda
brasileira trocou de nome varias vezes, chamando-se cruzeiro, cruzado novo, novamente
cruzeiro, cruzeiro real e, por Gltimo, real. O Plano Real, langado em 1994, bem concebido e
executado em alguns aspectos, produziu importantes resultados, especialmente no campo da
inflagdo. Com o Real, aumentou-se o grau de abertura da economia, deu-se continuidade ao
Programa de Privatizages e methorou-se a transparéncia das contas publicas. Mas, nos anos
seguintes ao langamento do Plano, o déficit permaneceu elevado e, na auséncia de reformas
estruturais, com tendéncia crescente.

Depois de forte recuperagio da atividade econémica, nos seis primeiros meses
seguintes ao Plano Real, a economia comegou a desacelerar. No triénio 1996-1998, 0
crescimento médio anual fo1 de apenas 2%, tendo sido levemente negativo em 1998.

A combinagiio de politica fiscal frouxa com ancora cambial exigiu a manutengdo de
juros reais elevados, produzindo deterioragio continua da relacio entre divida e PIB. Em
janerro de 1999, a tampa dessa “panela de pressdo” explodiu, obrigando o governo a
flexibilizar sua politica cambial.

Apo6s a mudanga de regime cambial, varios aspectos positivos no desempenho da

economia podem ser verificados, entre eles:
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- apoio do FMI, os recursos financeiros e a negociagdo de um programa de ajuste
macroecondémico, importante para minimizar os efeitos desestabilizadores imediatos da
desvalorizagio;

- ndo houve nenhum abalo sobre o sistema bancario ou mesmo sobre o setor privado
em geral O maior impacto da desvalorizagdo foi absorvido pelo proprio governo, facilitando
a distribuigdo do Onus sobre a economia;

O efeito negativo da mudanga da politica cambial foi o mmpacto imediato sobre o
déficit publico e a divida, que tiveram acréscimos importantes. A curto prazo, as finangas

publicas pioraram drasticamente.

“Em uma economia instavel, como a brasileira a unica dncora realmente
eficaz para a estabilidade, a médio e longo prazo, é a politica fiscal. Sem ela,
tanto a politica monetaria quanto a cambial podem funcionar como dncoras
apenas a curto prazo (como demonstrou n,zais uma vez a recente mudanga na
politica cambial brasileira, que foi imposta pelas condi¢des de mercado).
Sem duvida, a ma qualidade da politica fiscal tem sido a causa principal do
mau deserr;penho econémico do pais nas tltimas décadas.

A ma qualidade da politica fiscal decorre, essencialmente, de trés fatores:
- as receitas do governo (Unido, estados e municipios) tém sido muito
inferiores as despesas, apesar de a carga tributdria ser muito elevada;
- sistema tributario é de péssima qualidade ( vem sofrendo - inumeras
alteragdes ao longo do tempo, foi se deteriorando consistentemente nas

ultimas décadas, sendo, atualmente, um dos piores do mundo),

- governo gasta terrivelmente mal os recursos que gera em suas empresas €

os que retira do setor privado” (BEZERRA, 1999, p.37).

Entretanto, apesar do sucesso obtido com o programa de estabilidade fiscal, sendo
premiado pela obtencdo de importantes superavits primarios pela Unido, da ordem de 3,0% a

3,5%, a relagdo divida/PIB continuou crescente. Isso se deve muito mais a uma politica
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macroecondmica dependente de recursos financeiros internos e externos , que para atrair
capital oferece as maiores taxas de juros do mundo, do que propriamente & ma qualidade da

politica fiscal.

O éxito do plano de estabilizagdo, em termos da manutengdo de reduzidas taxas de
inflagio, propicia o surgimento de uma nova realidade para a execucdo financeira e

orcamentaria.

No que concerne a estrutura atual do gasto publico, as despesas com pessoal e
encargos sdo as que mais se destacam e, por isso, vém merecendo atencio especial, refletida
na aprovagdo de textos legais que passaram a limitar os gastos com pessoal na administragio

publica, como veremos mais adiante.

Néo se trata de fenomeno novo nem desconhecido. Tipicamente, ganhos reais de
salarios no setor publico ocorrem no ultimo ano de governo e impactam financeiramente o
primeiro ano da nova administragiio. Estas, no entanto, sdo despesas passiveis de ajustamento
por meio da propria nflagio. Assim, sdo capazes de se situarem em patamares mais baixos

em termos de PIB.

Finalmente, é importante salientar que as finangas piblicas nacionais enfrentam seu
primeiro teste de convivéncia com reduzidos niveis de inﬂaqﬁov. A eliminagdo dos ganhos
inflacionarios tem provocado um reordenamento de prioridades e procedimentos até entdo
desconhecidos. Estudos futuros sobre a estrutura de gasto piblico poderdo se concentrar nos

efeitos dessa convivéncia com baixos niveis inflacionarios.
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4.2 - DESEMPENHO DA ECONOMIA CATARINENSE

Desde a implantagio do Plano Real, a economia brasileira vem passando por
significativas transformagSes. A estabihdade dos pregos se apresenta com profundo sentido
social, ao retirar o peso do imposto inflacionario daqueles que ndo podem se proteger. O PIB
catarinense cresce em relacio ao ano anterior, e Santa Catarina, apesar de possuir apenas
1,12% do territorio e 3% da populagdo brasileira, ocupa lugar de destaque no processo de
desenvolvimento nacional, com forte contribuigio do setor industrial, ocupando a 5* posi¢do

entre os estados exportadores, 0 que representa 5,55% das exporta¢Ges nacionais.

O ano de 1995 marca o inicio de mais uma nova gestdo, que ira administrar o setor
publico catarinense até 1998, confirmando assim a tendéncia pela alternincia no poder, que

vem caracterizando as administragdes no estado.

O desempenho positivo da economia brasileira no periodo proporcionou um
comportamento favoravel da arrecadagio em nosso estado. Tal performance deve-se
sobretudo a elimmacio das perdas provocadas pela inflagio, aliada ao aumento da renda
disponivel das familias, gerando maior consumo notadamente de produtos populares. No
entanto, medidas econémicas de ajuste adotadas pelo governo federal, no sentido de
restringir o crédito, especialmente com a redu¢do dos prazos para financiamento e com o
aumento do compulsério sobre os depdsitos bancarios, provocaram uma desaceleragio nos
negocios, refletindo negativamente no desempenho da arrecadagio do ICMS em 1997 e

1998.

Mesmo assim, em 1997, varios setores da economia catarinense obtiveram um

desempenho favoravel se comparados ao ano anterior. Em 1997, a agropecuaria cresceu
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12,05%, a agricultura registrou elevagio de 18,85%, a pecuaria 5,09%, o setor industrial
apresentou incremento de 6,95%, com destaque para a industria extrativa mineral, com
crescimento de 29,17%, e a construgdio civil com 13,91%. A induastria de transformagio
evoluiu positivamente em 5,96% no ano, acima do registrado em 1996, quando ocorreu uma

evolugdo de 21,61%.

No ambito do Programa de Desestatizagdo e da Reforma do Estado, imposto pela
Unido ao estado de Santa Catarina como condi¢io para a assinatura do contrato de
refinanciamento da divida e de abertura de crédito para o saneamento do conglomerado
BESC e para a transformagio do Banco de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina
S.A — BADESC em agéncia de fomento, foi apresentado, em 1997, 4 Assembléia Legislativa,
um Projeto de Lei que mstituia um Programa de Desestatizagio e Reforma do Estado de

Santa Catarina.

Apds esta iniciativa, pouco for feito para a obtengdo de um programa de
desestatizagdo, & excec¢lo do processo de privatizagio do Banco do Estado de Santa Catarina

S.A, iniciado em 1999, federalizado em 2001 e provavel privatiza¢gio em 2002.
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A situagdo fiscal do estado evoluiu para um superavit significativo em 1999. A
despeito do baixo crescimento da economia brasileira, o governo estadual, através de um
aumento significativo na arrecadag:io de ICMS em 2000 e 2001 alcangou um superavit da
ordem de R$ 480 milhdes, Apesar da evolugdo da receita fiscal do estado, remanescem ainda

areas criticas, que demandam ag¢des urgentes do governo estadual
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CAPITULO V

PAGAMENTO DE JUROS OU SALARIOS E INVESTIMENTOS: UM BREVE
DEBATE SOBRE O QUE E PRIORITARIO PARA QUEM

Para obter subsidios que tornem possivel um breve debate sobre o que € prioritario
nas politicas econdmicas do Brasil e da América Latina de forma geral, julga-se necessario
recuperar minimamente alguns fatos historicos que deram ao sistema financeiro internacional
a hegemonia no sistema econémico global.

O ponto de partida para a consolida¢io dessa hegemonia se deu através do acordo
de Bretton Woods firmado no inicio dos anos quarenta, 0o qual estabeleceu o ddlar norte-
americano como moeda forte. Isto foi possivel porque, no imediato pos-guerra, os Estados
Unidos detinham 2/3 das reservas internacionais de ouro, ou seja, a moeda norte-americana
era a unica que podia ser convertida imediatamente em ouro em quantias significativas. No
mesmo acordo foram criadas as agéncias financeiras multilaterais que dariam suporte
operacional ao acordo. O Fundo Monetério Internacional - FMI, com a fungio de atuar na
linha de frente pela busca do equilibrio cambial, e o Banco Internacional de Reconstrugio e
Desenvolvimento - BIRD, que foi criado para dar suporte estruturante as economias
devastadas pela Segunda Guerra Mundial no 4mbito do Plano Marshall Também foram
criadas a Organizagio Internacional do Comércio - OIC, que teve vida curta e foi substituida
pelo GATT, que em 1994 foi substituido pela Organizagio Mundial do Comércio - OMC.
Estas trés instituigdes, o FMI, o BIRD e a OMC, fazem parte das chamadas agéncias
especializadas das Nag¢des Unidas - ONU.

Enquanto na ONU e na OMC as decisdes sdo tomadas com um voto para cada pais, no FMI,
no BIRD, bem como no Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, o voto é

ponderado segundo o aporte de recursos que cada pais faz na organizagio. Nesses
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organismos, a preponderdncia do poder econdmico dos Estados Unidos se traduz em
decisdes favoraveis ao mesmo (Rampinelli et al, p.30). Esse acordo perdurou até agosto de
1971 e teve no Estado do Bem-Estar Social sua maior expressdo.

Porém for1 definitivamente liquidado, quando os EUA decidiram unilateralmente pelo
fim da conversibilidade do dolar em ouro. Entretanto, com os paises mais industrializados,
Alemanha, Franga e Japdo, nfo conseguindo assumir um papel ativo de hegemonia no
Sistema Financeiro Internacional, o dolar norte-americano continuou a ser a moeda forte.

Para manter a ordem monetaria internacional e consolidar a hegemonia neoliberal no
mundo, os EUA, principalmente através do FMI e Banco Mundial, — principais responsaveis
pela linguagem de direcionamento politico do neoliberalismo, € que ha muito j4 vinham
defendendo politicas econdmicas liberais para a América Latina — criam um receituario
econdmico para a América Latina. Este receituario € fruto de um encontro realizado em
Washington, em 1989, onde as principais instituigdes multilaterais, fortemente influenciadas
pelos EUA, chegam a um consenso sobre a necessidade de reformas liberalizantes para a
América Latina. Nasce entdo, neste momento, a expressdo “Consenso de Washington”, que
traz regras para que os paises latino-americanos pautem suas reformas, de maneira que a
politica econdmica seja voltada para a desregulamentagio dos mercados, abertura comercial e
financeira e redugdo do tamanho e papel do Estado (Ferreira, 2001, p.37). Estas regras sdo as

seguintes:

“I) Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a
arrecadacdo, eliminando o déficit publico;
' 2) Focalizagdo dos gastos publicos em educagdo, saude e infra-estrutura;

3) Reforma tributaria que amplie a base sobre a qual incide a carga
tributaria, com maior peso nos impostos indiretos e menor progressividade
nos impostos diretos;

4) Liberalizagdo financeira, com o fim de restrigbes que impecam instituicdes
Jinanceiras internacionais de atuar em igualdade com as nacionais e o

afastamento do Estado do setor;
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3) Taxa de cambio competitiva;

6) Liberalizacdo do comércio exterior, com reducdo de aliqguotas de
importacdo e estimulos a exportacdo, visando impulsionar a globalizagdo da
economia,

7) Eliminagdo de restricbes ao capital externo, permitindo investimentos
diretos estrangeiros;

8) Privatizagdo de todas as empresas estatais;

9) Desregula¢do, com redugdo da legislagdo de controle do processo
econdmico e das relagdes trabalhistas;

10) Propriedade intelectual” (NEGRAO, 1989, p.41-43, in: FERREIRA e
ALVIM).

Estas dez regras que pautam as reformas das economias latino-americanas e,

conseqiientemente, as Gltimas mudangas na politica econdmica brasileira, tém em sua regra de

numero um a fonte e a necessidade da criagio de uma lei que melhor discipline as contas

publicas no Brasil. Para que o Estado ndo gaste mais do que sua arrecadagdo, evitando déficit

publico, é necessario regras que disciplinem com austeridade as contas publicas, logo, é

criada a LRF, que é objeto de variados comentarios, como se pode observar a seguir:

Para Mailson da Nobrega, a LRF revolucionou e esta revolucionando as finangas

publicas. Segundo ele, o Brasil detém agora um dos mais avangados e transparentes sistemas

de finangas publicas do mundo, o que acaba de ser objeto de reconhecimento internacional.

“Como se sabe, ndo existe desenvolvimento sustentado nem estabilidade
sem financas publicas em ordem” (O ESTADO DE SAO PAULO,
30/dez/2001, p. BS).

Conforme Antonio Kandir, a LRF fot:
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“(...) uma das principias conquistas da economia brasileira. Para ele, a lei
esta sendo essencial para enfrentarmos mais um choque externo sem maiores
sobressaltos, especialmente em. relagdo a capacidade dos governos de
honrarem seus compromissos, seja em relagdo a divida, seja no controle da

inflagdo” (KANDIR,, Folha de Sdo Paulo, 01/nov/2001).

Contudo, muitas criticas vém sendo constatadas no que tange ao desempenho social
que os administradores publicos teriam a partir da obrigagdo de atender preliminarmente aos
limites impostos pela lei

De acordo com o editorial da Folha de Sdo Paulo, do dia 16/04/2001, intitulado O
Tabu Fiscal, refere-se a alguns pontos da LRF que foram alvos de criticas em debate

promovido pela Folha na cidade de Sao Paulo, quais sejam:

“A primeira se refere ao artigo que veda acordos de financiamento entre
entidades da Unido. Como esse dispositivo, a idéia era bloguear a via de
acesso facil do Tesouro Nacional por parte de governos com finangas
dilapidadas por gestdes irresponsaveis. Mas seria preciso reestruturda-los a

Iuz de alguns fatos” (FOLHA DE SAO PAULO, Editorial, 16/04/2001).

“A lei fiscal encontrou governos em situagdes dispares e os tratou da mesma
maneira, o que, alias, é um deslize decorrente do texto. Alguns ja haviam
renegociado seus débitos com o governo federal e estdo impedidos de
barganhar melhores condigdes. Esse é o caso do municipio de Sdo Paulo,
condenado a dispor, por 30 anos, de um bom quinhdo de seu orgamento
para pagar seu débito, o que limita, talvez irreparavelmente, sua capacidade
de investimento em setores essenciais’(FOLHA DE SAO PAULO, Editorial,
16/04/2001).
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Em editorial de O Estado de Sao Paulo, 05/05/2001, pag AS, a segunda critica diz
respeito a falta de distingdo no tratamento de governantes que cumprem exigéncias da lei: o
municipio que faz a ligio de casa ndo tem beneficios, disse o prefeito de Curitiba, Cassio

Tanaguchi.

“Esse é mais um aspecto em que falta discernimento ndo sé a lei, mas
também a gestdo meramente contabil do ajuste fiscal empreendida pelo
governo federal, atrelado a um acordo com o FMI que parece ndo ter fim”

(TANAGUSHI, In: FOLHA DE SAO PAULO, Editorial, 05/05/2001).

Para o editorial, estio em curso dois movimentos antagonicos € perversos para as
aspira¢des federativas no Brasil De um lado, 6 enquadramento de todos pela lei e, de outro,
uma estrutura tributaria extremamente privilegiadora do governo federal. Para ele, trata-se de
uma concentrag@o de poder que ndo faz bem a democracia.

Segundo Amir Khair, a LRF contribui de forma determinante para a parte ndo
financeira do ajuste fiscal, entretanto, o componente financeiro, maior responsavel pelo
déficit fiscal, ndo é atingido pela lei, ja que a alta taxa de juros é fung¢io da politica monetaria
e visa fundamentalmente ao controle da inflagio. Como conseqiiéncia, s6 no ano passado,
embora o pais tenha obtido um superdvit primario de R$ 40 bilhdes, os juros atingiram R$ 91
bilhdes, gerando um déficit fiscal nominal de R$ 51 bilhdes em todo o setor publico.

O que se observa - de acordo com os diversos comentarios e artigos publicados,
como, por exemplo, os acima citados - € que a Lei de Responsabilidade Fiscal estd longe de
ter uma opinido unanime a seu favor.

Os que defendem a Le1 de Responsabilidade Fiscal o fazem com o argumento de que ela é
uma conquista da economia brasileira e responsavel por um avango no controle das contas

publicas, o que € prioritario para o desenvolvimento nacional. Acrescentam, ainda, que a Lei
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de Responsabilidade Fiscal é determinante para o controle inflacionario e para a credibilidade
do Brasil no exterior.

Aqueles que criticam a Lei de Responsabilidade fiscal — neste caso, nio
necessariamente ha uma contrariedade total a lei, mas a alguns pontos. Portanto, estes
criticos defendem que ela, “a lei”, deve ser melhorada em alguns aspectos, e ndo em sua
totalidade — argumentam, principalmente, que ha um controle fiscal forte na pafte ndo
financeira, deixando a parte financeira fora deste controle. Desta forma, nio ha um
contingenciamento do déficit fiscal (provocado pela parte financeira), mas sim uma garantia

do pagamento dos juros das dividas publicas] devido a geragio de superdvit primario.
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CAPITULO VI

ANALISE DA EVOLUCAO DE ALGUNS ITENS DA DESPESA
PUBLICA DO BALANCO GERAL DO GOVERNO DO ESTADO DE
SANTA CATARINA

Neste capitulo, tem-se analise das despesas realizadas na admimstra¢do direta do
Governo do Estado de Santa Catarina, no periodo de 1995 a 2001, compreendendo as
despesas correntes e despesas de capital, juntamente com 0s seus principais subgrupos.
Torna-se relevante, para uma analise das despesas realizadas, a utilizagdo das receitas
realizadas, para um comparativo entre estas.

O presente capitulo enfocara as despesas financeiras versus as nio financeiras, como
gastos com pessoal e gastos com encargos e juros da divida publica. Este estudo demonstrara
se a Lei de Responsabihidade Fiscal, implementada em 2001, demandou efeitos consideraveis
sobre as contas de despesa do Governo do Estado de Santa Catarina com efeitos no balango
de 2001, ou se o estado ja havia se adaptado nos periodos anteriores a implementagio da
mesma.

No Griafico 1, verifica-se um pico de crescimento das receitas e das despesas realizadas no
estado no ano de 1996 e, posteriormente, um declinio em valores reais até 1999. Em 2000,
houve um novo pico, e subseqiiente declinio em 2001, que € 0 ano em que passa a vigorar a
Lei de Responsabilidade Fiscal Apesar desse ciclo de aumentos € quedas sucessivas da
receita estadual, é importante destacar que o ano de 1999, embora seja o de menor
~ arrecadagiio em valores reais, foi obtido superdavit consideravel (aproximadamente R$ 139

milh3es).
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Grafico I
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A observagido da evolugdo das despesas correntes e despesas de capital, para efeitos
deste trabalho, serve para mostrar se ha uma continuidade na deterioragio das contas
publicas, ou seja, se a Lei de Responsabilidade Fiscal foi eficiente no controle dos gastos da
administragio direta do Governo do Estado de Santa Catarina.

O Grafico IT demonstra que as despesas correntes acompanham a evolu¢do das
despesas totais, na maioria dos exercicios estudados, ou seja, quando cresce a arrecadagdo e
o valor das despesas totais, crescem também a despesas correntes. Excegdes a regra sio os
valores das despesas correntes do exercicio de 2000, em que houve um crescimento
vertiginoso da receitas realizadas e das despesas totais, com uma contrapartida muito discreta
nas despesas correntes. Pode-se grifar que, no ano de 2000, os recursos que ndo foram
destinados as despesas correntes foram para o lado das despesas de capital, como pode ser

comprovado através do Grafico IIL.
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Os dois componentes principais das despesas correntes, que sdo despesas de custeio

e transferéncias correntes, sdo analisados no Grafico IV. Neste grafico, foi analisada,

conforme dados do Balango Geral do Governo do Estado de Santa Catarina, a participagio

percentual destes dois componentes em relagdo ao valor das despesas correntes.

Grifico III
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O que pode ser percebido, conforme o Grafico IV, é que no ano seguinte a
implantacdo do Plano Real, as despesas de custeio (ndo financeiras) obtiveram 59,38% das
despesas correntes, e as transferéncias correntes (financeiras) tiveram participa¢gio de
40,62% das mesmas. Porém, ja no ano seguinte, houve uma drastica inversdo nas prioridades
dentro do item despesas correntes, diminuindo as despesas de custeio para 39% e as
transferéncias correntes para 61%. Este receituario alocativo segue com poucas alteragdes
até o fim do exercicio de 2001, ndo havendo nenhum ajuste profundo com a implantagio da
Lei de Responsabilidade Fiscal, como pode ser visto na transi¢cdo de 2000 para 2001, em que
as despesas de custeio tiveram variagdes de 41,77% para 42,69% na participagio das

despesas correntes.

Grafico IV
SANTA CATARINA - DESPESAS DE CUSTEIO E TRANFERENCIAS
CORRENTES EM PORCENTAGEM DAS DESPESAS CORRENTES
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A conta despesas de capital esta dividida em investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital, sendo analisada no Grafico V. Neste grafico, pode-se separar a

analise claramente em dois periodos: o primeiro, de 1995 a 1997; e o segundo, de 1998 a
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2001. Em comum, os dois periodos demonstram a inexpressiva quantidade de investimento
frente as despesas financeiras, seja transferéncia de capital ou inversdes financeiras. O que
diferencia os dois periodos citados € que, na administragdo 95/97, o enfoque financeiro foi
dado pelas transferéncias de capital, enquanto que, na administragdo seguinte 98/2001, o
enfoque foi dividido entre transferéncias de capital e inversdes financeiras, no entanto, todos

em detrimento do investimento.

GraficoV

| SANTA CATARINA - TRANSF. DE CAPITAL, INVESTIMENTOS E INVER.
FINANCEIRAS EM PORCENTAGEM DAS DESPESAS DE CAPITAL 1995-2001
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Para melhor verificar os gastos com a parte financeira e a ndo financeira, ¢ mostrada,
no Grafico VI, a evolugdo do somatoério dos gastos com encargos da divida interna e externa,
e comparada com os gastos com pessoal , que € um item das despesas correntes de suma
importancia para as contas de qualquer governo. As despesas com pessoal tiveram um
tratamento destacado na Lei de Responsabilidade Fiscal, dando uma maior explicitagdo dos
percentuais maximos que podem ser gastos com este item, e conseqiientemente, rigorosidade

no controle com esta despesa.
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Grafico VI
SANTA CATARINA - GOVERNO ESTADUAL - EVOLUQAO DAS DESPESAS
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Este maior controle nas despesas com pessoal, como descrito acima, fez com que,
em Santa Catarina, esta despesa sofresse um profundo corte no ano de 1996, acompanhando
o que ocorreu na alocagdo da conta despesas de custeio, da qual aquele faz parte. Isso nio se
explica por meio da analise da arrecadagdo, pois, no ano de 1996, hA um aumento
consideravel das receitas em relagdo ao ano anterior (Grafico I). Entretanto, conforme
Grafico IV, o item transferéncias de capitais continua recebendo parcela consideravel da
arrecadacdo no ano de 1996 e, principalmente, em 1997. No mesmo ano de 1996, a despeito
do decréscimo das despesas com pessoal, as despesas com os encargos da divida interna,
somada com a divida externa, praticamente triplicaram no periodo (Grafico VI).

Apos esse processo de achatamento dos gastos com pessoal e da quase triplicagdo
dos encargos das dividas externa e interna, essas contas passam a manter-se em patamares

quase constantes até o fim do periodo estudado.
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CAPITULO VII

CONCLUSAO

Pode-se constatar que o governo federal através da Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF, obteve éxito na implantacdo do programa de estabilidade fiscal proposto pelo Fundo
Monetario Internacional — FMI.

Nota-se que houve um avango significativo no ajuste das contas publicas, através
das modificagdes trazidas pela LRF, nos trés niveis de governo. Também pode-se dizer que a
Lei de Responsabilidade Fiscal transfere a sociedade parcela maior de condi¢des do controle
das administragdes publicas.

Demonstrou-se que apesar das mudangas proporcionadas pela nova matéria, ainda
ndo ha consenso a respeito do conteudo da sua totalidade. Por outro lado, através da analise
empirica das despesas do governo catarinense, nitidamente comprovou-se, que ha alguns
anos vem ocorrendo uma mudanga de enfoque na alocagdo dos recursos orgamentarios em
relacio a periodos anteriores, ou seja, as despesas ndo financeiras vém perdendo cada vez
mais espago dentro do orgamento, ao passo que as financeiras vao ocupando este espago.

Da mesma forma, no ambito nacional, o governo brasileiro vém obtendo sucessivos
superavits primarios e, no entanto, as quantias destinadas ao pagamento dos juros sio sempre
superiores a0 esfor¢o superavitario.

Também levantou-se o histérico dos avangos institucionais da matéria no Brasil,
Juntamente com a analise do endividamento publico e suas ingeréncias sobre o ajuste fiscal.

Além disso descreveu-se as principais normas € conceitos referentes ao tema escolhido.



Sobretudo demonstrou-se que o tema trabalhado, estd intrinsecamente ligado as
Ciéncias Econdmicas e que demanda de muito debate e esforgo para o aperfeigoamento e

corregdo dos desvios do sistema.
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ANEXO B

SANTA CATARINA — GOVERNO ESTADUAL — CALCULOS DE DEFLACIONAMENTO DOS ITENS
UTILIZADOS DO BALANCO GERAL -1995-2001

VALORES EM MILHOES DE R$

Encargos

Ano Total das Total das Desp Desp Desp da Div.

Despesas Receias Correntes de com Interna e

Capital Pessoal Externa
1995 2.618 2335 2.180 437 1.127 112
1996 3.340 3.563 2.706 633 808 343
1997 3.524 3370 2.738 786 859 226
1998 2.888 2.966 2.694 193 952 175
1999 3.108 3.333 2.660 448 990 128
2000 4.709 5.116 3.125 1.583 1.077 162
2001 3.867 4414 3.610 256 1177 226

SANTA CATARINA - GOVERNO ESTADUAL — CALCULOS DO DEFLACIONAMENTO DOS ITENS
UTILIZADOS DO BALANCO GERAL — 1995-2001 — CONTINUACAO
VALORES DEFLACIONADOS EM MILHOES DE R$

Variagio Indice Total das Total das Desp Desp Desp Encargos

ki Da Inflagio Indice 1 Desp Recei Correntes de com Da Div.

% Base 1995=1 Base1l Capital Pessoal Interna e

Externa
1995 - i 1 2618 2335 2.180 437 1.127 112
1996 9,34 1,0934 1,0934 3.054 3.259 2475 579 739 314
1997 7,48 1,0748 1,1752 2998 2.868 2330 669 731 192
1998 1,70 1.0170 1,1952 2416 2482 2.254 161 796 146
1999 19,92 1,1992 1,4333 2.186 2325 1.856 313 691 89
2000 9,81 1,0981 1,5739 2.992 3.282 1.985 106 684 103
2001 10,40 1,1040 1,1040 2225 2.540 2078 147 677 130
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