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Introducio

Os governos contemporaneos tém sido con-
tinuamente desafiados a apresentar desempenhos
macroecondmicos. Estabilizar moeda, ajustar con-
tas publicas, manter a balanca comercial equilibra-
da sdo acdes exigidas para que as economias, tan-
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to as desenvolvidas quanto aquelas em desenvol-
vimento, integrem-se ao mercado globalizado. S6
assim elas tém condicdes de competicio e credi-
bilidade para atrair capitais necessarios ao desen-
volvimento e 2 expansiao do bem-estar social. No
caso do Brasil, € bem conhecido o peso prepon-
derante assumido pelo ajuste fiscal na agenda do
governo, desde a implementacio do plano de es-
tabilidade monetaria e das reformas econdmicas,
a partir de 1994.

Este trabalho atém-se a uma dimensao espe-
cifica de tal problematica: o controle do déficit e
do endividamento publico, através de restricoes
legais e politicas de cortes orcamentarios. Embora
centrada no Brasil, a analise confronta também Es-
tados Unidos, Holanda e Suécia. Tal como o Bra-
sil recente, eles também enfrentaram sérios pro-
blemas fiscais, nos anos 80. O déficit publico nos
Estados Unidos em 1983 representava 3,8% do
PIB. Na Suécia chegou a 7% e na Holanda a 7,1%
em 1982 (Schick, 1993, p. 187). Se os desequili-
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brios fiscais tém a ver com dificuldades econdmi-
cas, eles sio muito afetados pelas condicoes insti-
tucionais e politicas em cada pais, as quais, por
sua vez, influenciam decisivamente a capacidade
dos governos de equilibrar as contas publicas.
Em paises democriticos, a conduta fiscal dos
governos ¢ sempre sensivel as reacdes do eleito-
rado e as demandas dos grupos de pressiao. Toda-
via, alguns sio mais efetivos e dgeis do que
outros em corrigir o déficit orcamentario ou con-
trolar o endividamento. A literatura tem indicado
que as variacdes nas politicas macroecondmicas
dependem de diferentes fatores. Uma “primeira
geracdo” de teorias enfatizava a orientacao ideol6-
gica do partido no poder: governos de direita
adotariam politicas monetarias e fiscais mais res-
tritivas, com cortes acentuados no orcamento, en-
quanto os de esquerda tenderiam a politicas mais
expansionistas, de orientacao keynesiana. Os pri-
meiros estariam mais atentos a estabilidade mone-
taria e os segundos mais preocupados em reduzir
o desemprego (Hibbs, 1977; Goldthorpe, 1984).
A partir dos anos 80, com a recessio e a cri-
se fiscal que atingiram as economias capitalistas,
surgiram novos modelos explicativos. Os adeptos
das teorias das expectativas racionais afirmam, por
exemplo, que o crivo partidario apenas temporaria-
mente afeta as politicas macroecondmicas, tenden-
do os politicos a um mesmo comportamento fiscal
em fungio da logica dos ciclos econdmicos e elei-
torais (Alesina, 1989; Alesina e Roubini, 1997).
Mais recentemente, com a internacionaliza-
cio dos mercados e a desregulamentacio dos
fluxos de capitais, comeca-se a observar uma ten-
déncia 2 homogeneizacao da politica macroecond-
mica entre governos com diferentes orientacoes
ideologicas, realcando-se, como fatores fundamen-
tais das politicas monetarias e fiscais, a mobilidade
internacional dos capitais e o regime cambial. Ana-
lisando o papel dos partidos, das instituicoes poli-
ticas e da abertura econdmica sobre as politicas
fiscais e monetarias em dezenove paises da OCED,
Boix (2000) indica que, até os anos 70, as varia-
¢coes das politicas macroecondmicas nestes paises
estavam relacionadas com a coloracio partidaria
do governo e o grau de institucionalizacio de suas
estruturas corporativas. Mas, a ripida convergéncia

dessas politicas, nos anos 80, tem a ver com a in-
ternacionalizacao da economia. Se, até aquele pe-
riodo, o controle generalizado dos fluxos de capi-
tal e as taxas de cambio flutuantes davam grande
autonomia aos governantes para gerir as crises
econdmicas, a internacionalizacao dos mercados
financeiros mudou este quadro: nio s6 o controle
dos capitais e as politicas keynesianas anti-recessi-
vas deixaram de ser viaveis, mas também as taxas
de cambio passaram a ser fixas. Isso independen-
temente das instituicoes existentes em cada pais
como, por exemplo, o tipo de organizacio do
mercado de trabalho, mais corporativo ou mais
descentralizado (Boix, 2000, p. 40).

Todavia, mesmo levando em conta os cons-
trangimentos impostos pela globalizacio econo-
mica e a desregulamentacao dos fluxos de capi-
tais, autores de orientacdo institucionalista tém
enfatizado que as regras formais e informais vigo-
rantes em cada pais, bem como os estilos politi-
cos afetam consideravelmente os resultados das
politicas governamentais (Steinmo, 1989; Weaver
e Rockman, 1993; Iversen e Wren, 1998). Nesta
perspectiva institucionalista realcam-se as caracte-
risticas do sistema de governo, da estrutura parti-
daria e das regras eleitorais, que geram governos
majoritarios ou de coalizio mais ou menos esta-
veis e, portanto, mais ou menos capazes de impor
as metas fiscais propostas (Roubini e Sachs, 1989;
Schick,1993; Steinmo, 1989). Assim, muitos auto-
res apontam que o0s sistemas parlamentaristas,
mesmo os de gabinetes de coalizao, apresentam
mais vantagens do que os presidencialistas, ofere-
cendo melhores condi¢cdes de governabilidade
(Laver e Shepsle, 1994; Linz e Stepan, 1996). A
existéncia de muitos pontos de veto no sistema
presidencialista inibe a habilidade para estabele-
cer prioridades entre objetivos conflitantes e im-
por perdas a grupos politicos poderosos, capaci-
dades essas cruciais para a efetivacio das politicas
de ajuste fiscal (Tsebelis, 1997; Weaver e Rock-
man, 1993). Nesse sentido, o ajuste fiscal constitui
um desafio bem maior para os politicos no presi-
dencialismo do que no parlamentarismo.

Este texto examina as condi¢des institucio-
nais e politicas do ajuste fiscal. Mesmo conside-
rando que as instituicoes afetam as estratégias dos
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atores e os resultados das politicas, supde-se que
os efeitos das regras relativas ao controle fiscal
sdo contingentes e dependem igualmente de con-
dicoes politicas. Em outras palavras, considerando
que as restricdes legais destinadas a controlar o
déficit e o endividamento publico ndo sao sufi-
cientes para se atingir as metas estabelecidas, pro-
cura-se analisar condicdes politicas necessarias ao
efetivo cumprimento das regras.

Como o corte de gastos e/ou a elevacio dos
impostos impoem perdas imediatas e visiveis e os
beneficios esperados sio de longo prazo, difusos
e incertos, as decisdes de controle do déficit e do
endividamento publico sio sempre muito dificeis
de implementar. Elas supdem certas condicoes
politicas, como a coesao governamental (Schick,
1993). Entendida como homogeneidade de orien-
tacio, conexao entre partes e coordenacio de
acdes, a coesdo gera governabilidade, dando ao
governo capacidade de impor e manter a priori-
dade ao ajuste fiscal, ante os objetivos conflitan-
tes, especialmente em tempos dificeis de retracao
ou recessio econdmica, quando a arrecadacao de
impostos tende a cair a0 mesmo tempo em que
crescem demandas por gasto publico.

Segundo ainda Allen Schick, a coesiao de go-
verno depende de varidveis institucionais como o
sistema eleitoral e o tipo de governo dele decor-
rente, de partido majoritario ou de coalizaciao. Sem
negar que certos arranjos institucionais (tais como
sistema de governo, regras eleitorais, disciplina
partidaria etc.) tém importancia, considera-se, en-
tretanto, que o nivel de coesao pode variar tam-
bém em funcio de fatores politicos contingentes.
Assim, por exemplo, a existéncia de uma oposicao
majoritaria no Congresso, em sistemas presidencia-
listas, criando o que se chama de governo dividi-
do, reduz em muito a capacidade de controlar os
déficits publicos em periodos de recessio econd-
mica, como ocorreu nos Estados Unidos na déca-
da de 80 e inicio dos anos 90 (Cox e McCubbins,
1992; Schick, 1993; Endersby e Towle, 1997).!

No caso brasileiro de presidencialismo de
coalizdao, o grau de habilidade do presidente em
negociar com o Congresso pode também aumen-
tar ou reduzir a capacidade do governo de reali-
zar suas metas fiscais. Na verdade, o Brasil recen-

te pode ser visto como exemplo de que, mesmo
em dificuldade econdmica, um governo com cer-
to nivel de coesdo é capaz de apresentar resulta-
dos fiscais esperados.? Argumentando comparati-
vamente, é possivel afirmar que durante os dez
primeiros anos de governo democritico no pais a
hiperinflacao foi o preco pago pela auséncia de
coesdo governamental ou “ingovernabilidade”
(Sallum Jr. e Kugelmas, 1993). Em contrapartida, a
estabilizacio monetdria em 1994 e o ajuste fiscal
imposto ao pais nos ultimos anos foram possiveis
gracas a uma nova situac¢ao politica que se carac-
teriza pela governabilidade, gerada através de re-
lagdes negociadas entre o executivo e o legislati-
vo (Couto e Abrucio, 1999; Palermo, 2000).

Além disso, para estabelecer e manter priori-
dades diante de objetivos conflitantes e em situa-
¢coes de recursos escassos — uma das capacidades
centrais exigidas de um governo para realizar o
ajuste fiscal — o consenso em torno de idéias e a
existéncia de um corpo burocratico competente e
internamente coerente sao também fatores impor-
tantes para a coesdo governamental.? Em suma, a
coesiao governamental que permite a efetivacio
de regras e medidas relativas ao ajuste fiscal de-
pende nao s6 de arranjos institucionais, mas igual-
mente de fatores politicos contingentes, tais como
o grau de lideranca ou habilidade do governante
nas negociacdes entre os poderes legislativo e
executivo ou dentro dos gabinetes parlamentares,
a construcio de consensos entre as forcas politi-
cas e a coordenacio politico-administrativa no
seio do aparato de governo.

Do ponto de vista metodologico, a anilise
dos vinculos entre arranjos institucionais, acio po-
litica e ajuste fiscal é efetuada neste trabalho sob
uma perspectiva comparada, explorando-se os ca-
sos dos Estados Unidos, da Holanda e da Suécia
que enfrentaram, como o Brasil, o desafio de equi-
librar as contas publicas, com resultados diversos.*
O confronto do caso brasileiro com paises tao dis-
tintos em termos de desenvolvimento econdmico
e de sistema politico ¢é utilizado aqui como instru-
mento para reforcar dois argumentos centrais da
andlise: a) as instituicdes politicas influenciam os
resultados fiscais, mas niao os explicam inteiramen-
te; e b) a coesdo governamental, vista como con-
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dicao politica contingente necessaria para se
atingir as metas esperadas, tem singularidades na-
cionais insuperdveis, ou seja, € construida por
caminhos proprios, com pontos de partida e de
chegada especificos em cada pais.

Assim, embora o sistema presidencialista e o
federalismo sejam estruturas institucionais formal-
mente comuns entre Estados Unidos e Brasil, en-
fatiza-se, neste confronto, sobretudo as diferencas
em seu modo de funcionamento para controlar o
déficit e o endividamento publicos. Como se co-
nhece bem, o poder legislativo ¢ muito mais fraco
e o federalismo mais centralizado no Brasil do que
nos Estados Unidos (Abranches,1988; Camargo,
1992). Em contraste com o modelo americano de
efetiva separaciao dos poderes, o presidente brasi-
leiro tem poderes legislativos e muito maior con-
trole sobre o orcamento do que o presidente ame-
ricano (Mainwaring e Shugart,1997; Figueiredo e
Limongi, 1999). Operando diferentemente, estes
dois sistemas tém produzido situacdes distintas de
coesao governamental ao longo do tempo. En-
quanto o presidencialismo nos Estados Unidos di-
ficilmente apresenta coesio governamental (espe-
cialmente nos periodos de governos divididos, o
que, alids, tém se tornado praticamente a regra nas
dltimas décadas), o presidencialismo brasileiro e
seu sistema federativo contém arranjos que indu-
zem a uma maior coesio. Além dos poderes legis-
lativos do presidente, o federalismo mais centrali-
zado, que, por exemplo, concentra o controle do
endividamento publico no Senado, igualmente
funciona nesta mesma direcao.” Também nos ca-
sos da Holanda e da Suécia, por trds da superficie
comum de gabinetes parlamentares, explora-se so-
bretudo seu modo diferente de funcionamento,
gerando situacoes também diferenciais de coesao
governamental e, portanto, de desempenho fiscal
(Weaver e Rockman, 1993; Schick, 1993).

Em outras palavras, a partir das diferencas
entre estes paises, seu confronto é possivel na
medida em que se enfatiza aqui a existéncia ou
nao de coesao governamental, tomada como con-
dicao politica chave para explicar o alcance de
metas fiscais. Incorporando andlises desenvolvi-
das para os paises europeus e os Estados Unidos
as pesquisas efetuadas no Brasil, pdde-se observar

que governos com certo nivel de coesio interna
conseguiram alcancar resultados fiscais esperados,
nio s6 no caso do sistema parlamentarista sueco,
sob a dominidncia do Partido Social Democrata,
mas igualmente no presidencialismo de coalizao
brasileiro, no periodo mais recente. O mesmo nao
ocorreu na Holanda e nos Estados Unidos dos
anos 80 e inicio dos 90. Obviamente nio se pre-
tende fazer generalizacdes a partir da exploracao
destes casos, mas apenas realcar condicdes politi-
cas especificas que, em geral, sio desprezadas
nos estudos de carater quantitativo.

As informacoes sobre Holanda, Suécia e Es-
tados Unidos foram extraidas das fontes indicadas
no préprio texto. Nos casos da Holanda e da Sué-
cia, utilizou-se analises relativas a efetividade das
politicas governamentais de reducio do déficit or-
camentario levadas a cabo durante a grave crise
fiscal da década de 80, relacionando-as a variaveis
politico-institucionais. Para os Estados Unidos,
examinaram-se principalmente as restricoes cons-
titucionais e legais ao endividamento publico e
ainda os estudos relativos a incapacidade do go-
verno de controlar o déficit orcamentirio nos
anos 80 e inicio dos 90. No Brasil, o foco recaiu
sobre a acdo do Senado que, por determinacio
constitucional, tem competéncia exclusiva para le-
gislar sobre a matéria relativa ao endividamento
de todos os entes federativos. Na verdade, o Se-
nado brasileiro tem tido um papel de destaque na
agenda fiscal, estabelecendo regras que aperfei-
coam o processo de controle do endividamento
publico. A anilise refere-se ao periodo de enorme
deterioracio das financas publicas, a partir da im-
plementacio do Plano Real, em 1994. As fontes
principais de informac¢io sio documentos coleta-
dos no Senado, Banco Central e em outras agén-
cias governamentais. Mas, inclui também, material
da imprensa, entrevistas com senadores e auxilia-
res, e funcionarios do Banco Central e do Ministé-
rio da Fazenda.

Por fim, dois esclarecimentos. Em primeiro
lugar, indica-se que a situacio de coesio governa-
mental atribuida aqui ao governo FHC refere-se
especificamente a drea fiscal que constitui o “nu-
cleo duro” de sua agenda, niao valendo para ou-
tras dreas. Os diagndsticos relativos a recente cri-
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se energética tém apontado que ela estd relacio-
nada a falta de coordenacio politico-administrati-
va no setor e de planejamento estratégico mais
amplo. Na verdade, a preponderiancia com que a
dimensao fiscal subordinou todas as demais (nao
s6 politicas sociais, mas também programas de in-
vestimentos em infra-estrutura), configurando
uma situacao que pode muito bem ser definida de
“miopia fiscalista”, acabou solapando os proprios
objetivos fiscais. Além dos enormes danos politi-
cos a imagem do governo, o racionamento e
eventual corte de energia irdo gerar — prevéem 0s
especialistas — retracio econdmica, diminui¢io da
arrecadacao e, portanto, reducao dos atuais supe-
ravits. Isso sem contar os problemas de conta cor-
rente e possiveis pressdes inflaciondrias.

Em segundo lugar, é preciso enfatizar ainda
que o controle do déficit e do endividamento pua-
blico € tema bastante controverso entre diferentes
escolas do pensamento econdmico e entre dife-
rentes correntes ideologicas. Enquanto a direita
americana, por exemplo, insiste na idéia de zerar
o déficit, os mentores da comunidade econdmica
européia, ao estabelecer o Tratado de Maastricht,
consideraram, ao contririo, que investimentos ne-
cessarios ao desenvolvimento econdmico e a ex-
pansio da taxa de emprego constituem razao le-
gitima para o endividamento publico (Benavie,
1998; Evans, 1997). Alids, conforme calculos efe-
tuados para os Estados Unidos, cada ponto per-
centual de desemprego agrega um adicional de
cerca de 50 bilhdes ao seu déficit piblico (Ross,
1999). Assim, do ponto de vista normativo, o que
se espera dos governos ¢ antes a capacidade de
gerir déficits moderados, do que seu controle rigi-
do, o que certamente comprometerd valores so-
ciais importantes, como desenvolvimento, empre-
go e bem-estar da maioria da populacao.

A primeira parte deste texto mostra as difi-
culdades de imposicao das restricoes legais relati-
vas ao déficit nos Estados Unidos e seus mecanis-
mos de controle do endividamento publico. Em
seguida, para confronto com a literatura que afir-
ma ser mais dificil o ajuste fiscal no presidencia-
lismo do que em governos de gabinetes, sio tam-
bém examinados os resultados (nem sempre bem-
sucedidos) das politicas de controle do déficit pu-

blico, experimentadas na crise fiscal dos anos 80,
em dois paises parlamentaristas, Holanda e Sué-
cia. Na terceira e mais longa parte, é analisado o
caso brasileiro, que constitui o nucleo de referén-
cia deste estudo, destacando-se o papel do Sena-
do na producio de regras legais para o controle
do endividamento publico e seu apoio a agenda
fiscal do governo. O texto é finalizado com co-
mentdrios que sistematizam o confronto entre os
casos explorados.

O controle do déficit e do endividamento
publico nos Estados Unidos

Os déficits do governo federal nos anos 80 e 90

Como no Brasil de hoje, os déficits publicos
constituiram o tema central da agenda politica
americana durante toda a década de 80 e a pri-
meira metade dos anos 90 ( White e Wildavisky,
1988; Brady e Volden, 1998; Benavie, 1988; Evans,
1997; Briffault, 1996).5 Por esta razdo, houve inu-
meras tentativas de impor através de leis, especial-
mente no ambito federal, o equilibrio orcamenta-
rio. Todas, porém, falharam. Pode-se mesmo
identificar um padrio que perdurou no periodo:
medidas eram anunciadas para reduzir o déficit,
algumas implementadas, mas o resultado era sem-
pre a expansio crescente do déficit.

Em 1981, por exemplo, a proposta or¢camen-
taria original de Jimmy Carter apresentava um dé-
ficit de 16 bilhoes de dolares. Ela foi negociada
com o Congresso que aprovou uma peca or¢a-
mentdria com nimeros invertidos: nao mais defi-
citdria, e sim superavitdria, em exatamente 16 bi-
lhodes de dolares. Todavia, o que aconteceu, na
realidade daquele ano, foi um déficit que chegou
a 74 bilhoes de dolares.

Também no governo conservador de Rea-
gan, a despeito dos cortes orcamentarios e do cli-
ma ideolégico de déficit hysteria, as tentativas de
equilibrar o orcamento foram igualmente fracassa-
das.” O exemplo mais significativo € a Lei de Equi-
librio Orcamentario e de Controle Emergencial do
Déficit, de 1985 (conhecida com o nome de seus
propositores, Gramm-Rudman-Hollings Law). Vale
transcrever aqui a descricao do cenario politico no
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qual esta lei foi elaborada, e que acabou levando
ao seu completo fracasso:

A lei foi um subproduto de um prolongado im-
passe entre o executivo e o legislativo. O que o
presidente e o Congresso nao conseguiam acor-
dar seria feito através de um processo automatico
de cortes orcamentirios. Pelo menos este era o
espirito da lei, embora nao tenha funcionado
como previsto. Se o corte era automadtico, nada
mais o era: os objetivos poderiam ser mudados;
falsas poupancas poderiam substituir as reais; gas-
tos poderiam ser debitados em anos anteriores
etc. Em periodo de extenso conflito orcamentario,
os dois poderes concordavam em apenas uma
coisa: é melhor mentir sobre o orcamento do que
engolir a pilula amarga de reduciao do déficit
(Schick, 1993, p. 207).

Nos anos 90, as tentativas de equilibrar o or-
camento continuaram, mas foram também contor-
nadas através de inimeras brechas legais e argu-
mentos de excecao. Com isso, o déficit cresceu
muito, passando de 79 bilhdes, em 1981, para 290
bilhdes de dolares, em 1992. Até 1995, a divida
publica representava cerca de 70% do PIB ameri-
cano. Somente na segunda metade dos anos 90, é
que o déficit passou para 50% do PIB (ou seja, 3,6
trilhoes de dolares). Isso se deu gracas a recupe-
racio econOmica; mas contou muito a habilidade
do presidente Clinton em conseguir manter, mes-
mo em periodo de crescimento da arrecadacio,
politicas de corte orcamentério (Briffault, 1996).

O endividamento nos governos estaduais: limita-
¢oes constitucionais e controle pelo mercado

Nos governos estaduais, existem restricoes
ao endividamento e ao déficit pidblico em quase
todas as constituicoes. Em alguns Estados (como
Indiana e West Virginia) € proibido qualquer tipo
de endividamento. Em outros, ha diferentes niveis
de restricdes: o Arizona, por exemplo, estabelece
um teto de 350 mil dolares, e a Constituicio de
Georgia limita a divida a 10% das receitas. Além
disso, para se endividar, os Estados precisam, de
modo geral, da aprovacio em referendo popular
ou de voto supermajoritario, com aprovacio em
ambas as cAmaras (Briffault, 1996).°

Apesar das restricoes, os analistas tém mos-
trado que os governos subnacionais desenvolve-
ram varios mecanismos pelos quais burlam siste-
maticamente as normas constitucionais: um dos
mais importantes € a criacao de empresas semi-in-
dependentes para realizar obras publicas através
do lancamento, no mercado, de titulos nao garan-
tidos (isto €, ndo lastreados em recursos orcamen-
tarios). Sao as chamadas OBEs (Off-Budget Entre-
prises) que existem aos milhares, espalhadas em
todo o pais. Elas operam na construcao de aero-
portos, estradas, pontes, zoologicos etc., e tém
como fonte principal de recursos a renda advinda
da exploracio dessas obras, que também funcio-
nam como garantia para os credores. Se esta “so-
lucao” gera recursos adicionais (extra-orcamenta-
rios) para obras e investimentos em geral, sem
elevar a carga tributdria, ela tem implicacoes poli-
ticas que podem comprometer a propria ordem
democritica. Arrecadando grande quantidade de
recursos nao contabilizados no or¢camento, estas
empresas acabam funcionando completamente
fora do controle do legislativo, dirigidas por exe-
cutivos nao eleitos e, portanto, nio responsaveis
perante a populacio (Granof, 1984; Briffault,
1996; Endersby e Towle, 1997).

Na verdade, segundo varios autores, a histo-
ria das restricoes constitucionais ao endividamen-
to publico nos Estados americanos constitui-se de
uma longa cronica de magias ou artimanhas, ado-
tadas pelos governos para realizar empréstimos,
a0 mesmo tempo em que procuram convencer 0s
tribunais de que tais atos ndo sdo inconstitucio-
nais. Dessa forma, a divida publica dos Estados
americanos também cresceu muito nas ultimas dé-
cadas: passou de 21 bilhoes de ddlares em 1962
para 372 bilhdes em 1992, ou seja, de 1,5% para
mais de 6% do PIB (Briffault, 1996, p. 59). Como
os governantes nio sio penalizados e nio ha dis-
positivos automaticos para cortar gastos em situa-
coes de déficit, as restricoes legais tém pouca efi-
cacia para controlar o endividamento.

Dada a insuficiéncia das restricdes constitu-
cionais e legais para reduzir os déficits dos gover-
nos subnacionais, estudos apontam as condicoes
politicas que afetam de forma mais decisiva o de-
sempenho fiscal desses governos. Também no
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ambito subnacional a condi¢io de o governo ser
dividido ou unificado tem muita importancia.

Estados em que um partido controla ao mesmo
tempo o executivo e o legislativo sao mais pro-
pensos a responder mais rapidamente a déficits
inesperados do que aqueles com governos dividi-
dos (Poterba, 1994, p. 818).

Governos unificados em Estados que, por regra
legal, nao podem carregar déficit de um ano fis-
cal para outro, reagem mais rapidamente aos cho-
ques de receitas e, portanto, apresentam menos
defasagem no tempo entre superdvits e déficits
(Alt e Lowry, 1994, p. 812).

Em suma, mesmo considerando que o siste-
ma americano funcione sob governo dividido —
como ja se disse, divided we govern (Mayhew,
1991) —, o que interessa realcar aqui € o fato de
que a efetividade do controle dos déficits publicos
€ muito afetada pela auséncia de coesio governa-
mental (Brady e Volden, 1998).

Na auséncia de coesao governamental, o
mecanismo que parece mais eficiente para contro-
lar os déficits e o endividamento dos governos
subnacionais nos Estados Unidos é o mercado de
titulos publicos. Nao havendo socorro por parte
da Uniao (como no Brasil, até antes da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal), os governos subnacionais
precisam apresentar uma situaciao financeira sau-
davel para obter empréstimos no mercado, sob
pena de nao ter crédito. Um analista indica com
precisdo:

Se os governos dos Estados tomam empréstimos
excessivos, os credores se recusam a emprestar
mais. Estados e municipios arriscam-se a situa-
coes de faléncia que o governo nacional pode
evitar simplesmente imprimindo moeda (Peter-
son, 1995, p. 3).

A experiéncia da cidade de Nova York, du-
rante a crise fiscal dos anos 70, é bastante ilustra-
tiva: tendo durado mais de dez anos, sua solucao
envolveu longas e dificeis negociacdes entre ban-
cos credores, fundos de pensiao e sindicatos de
funcionarios publicos, o governo do Estado de
Nova York e consultores independentes encarre-
gados de gerir a massa falida da cidade. A Uniao,

s6 a muito custo e depois de varios anos de im-
passes, concordou em conceder algum emprésti-
mo (Shefter, 1985).

Diferentemente do Brasil, onde as emissoes
de titulos publicos tém sido proibidas, o mercado
desses titulos nos Estados Unidos € bastante dina-
mico e vem crescendo muito nas Ultimas décadas.
Em 1997, por exemplo, havia mais de 58 mil go-
vernos (Estados, municipios e condados) venden-
do algo em torno de 1,5 milhiao de titulos e mo-
vimentado mais de 1,3 trilhao de dolares (Zipf,
1995). Se até a década de 70 os bancos e compa-
nhias de seguro eram os principais compradores
desses titulos, mais recentemente os investidores
privados absorvem mais de 70% deles. Com a ex-
pansao deste mercado e especialmente depois do
default dos titulos da cidade de Nova York, o
Congresso aprovou novas regras para controle
desse mercado e criou agéncias especiais para sua
fiscalizacao (Shefter, 1985). Também foram esta-
belecidas empresas que classificam os riscos dos
diferentes titulos publicos, funcionando como im-
portante instrumento de controle do endivida-
mento publico nos governos.

A andlise a seguir mostra governos parlamen-
taristas experimentando dificuldades comuns ao
presidencialismo americano, de governo dividido,
para impor a “pilula amarga” do corte de gastos.

Ajuste fiscal em sistemas parlamentaris-
tas: Holanda e Suécia

O parlamentarismo de coalizdo na Holanda e o
insucesso no equilibrio orcamentdrio

O ap6s-guerra na Holanda caracterizou-se
pela industrializacao e prosperidade econdmica,
com expansdo sistematica dos gastos publicos,
que passaram de 34% do produto interno liquido
em 1960 para 58%, em 1980. Todavia, a deteriora-
cao das condicoes econOmicas, a partir de mea-
dos dos anos 70 (em decorréncia principalmente
da oscilagao dos precos do gis natural no merca-
do internacional), fez com que a carga tributdria
(impostos e contribuicdes para o sistema de segu-
ridade social) comecasse a ser objeto de crescen-
te questionamento na arena politica do pais. E ex-
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pressiva deste clima a chamada “regra do 1%”,
criada em 1975, para impedir que a elevacio da
carga tributaria ultrapassasse o nivel anual de 1
ponto percentual. Ao mesmo tempo, foram elabo-
radas restricoes severas ao gasto publico com o
objetivo de estabiliza-lo e reduzir os crescentes
déficits fiscais.’

As metas orcamentarias, porém, nao foram al-
cangadas: com o declinio da atividade econdmica,
a expansio do desemprego e a quebra de praticas
de negociacao coletiva, os déficits continuaram a
crescer, alcancando 7,5% do produto interno no
inicio dos anos 80. Juntamente com a crise econo-
mica e fiscal, a situacao politica apresentou, no pe-
riodo, grande instabilidade governamental, com
gabinetes parlamentares que duravam apenas algu-
mas semanas. A fraqueza do governo de centro-es-
querda que se sustentava em fragil maioria parla-
mentar e sua incapacidade de manter-se coeso
fizeram com que a crise econdmica se desdobrasse
diretamente em dificuldades orcamentarias e na
impoténcia dos politicos de efetivar suas propostas
de equilibrio das contas publicas Apesar da auste-
ridade das regras orcamentarias e dos controles es-
tritos, o governo foi incapaz de atingir o ajuste. Ne-
nhum dos planos orcamentarios (ou suas revisoes)
foi implementado como previsto.

Com o déficit publico ja alcancando a casa
dos 12% do produto interno, um governo de coa-
lizao centro-direita foi estabelecido no pais, a par-
tir de 1982. Este tentou colocar em agio um pro-
grama de cortes sistemdticos de gasto publico
com o objetivo de reverter seu crescimento inces-
sante. A mudanca mais significativa ocorrida no
periodo foi a suspensio da indexacio de benefi-
cios sociais e dos salarios dos funcionarios publi-
cos. Todavia, a despeito dos cortes, os resultados
fiscais também foram limitados.

Segundo analistas, a politica fiscal dessa coa-
lizao de direita, que governou a Holanda até o fi-
nal da década de 80, fracassou n2o s6 por reveses
econdmicos. Além da elevacio da divida publica
e, conseqientemente, das despesas de juros (ja
que a estratégia adotada para o ajuste fiscal tinha
sido gradativa), fatores de ordem politico-institu-
cionais mostraram-se decisivos. As regras eleito-
rais (tais como a combinacao relativamente rara

de lista nacional e representacio proporcional) di-
ficilmente permitiam a um partido ter maioria par-
lamentar, tornando inevitaveis as coalizdes multi-
partidarias; além disso, certas condicoes politicas
igualmente dificultaram a coordenacio do proces-
so de controle orcamentario. A natureza do gover-
no de coalizao impediu que o objetivo de equili-
brio orcamentirio fosse perseguido de forma
vigorosa e segura. A estratégia gradualista adota-
da na conducio da politica de reducio do déficit
exprimiu de forma clara tal dificuldade. Os parcei-
ros da coalizio de centro-direita (Democratas
Cristaos e Liberais) nao conseguiam estabelecer e
manter prioridades entre objetivos conflitantes:
pretendiam, ao mesmo tempo, reduzir o déficit
publico e cortar impostos; oscilavam entre essas
metas, sem se comprometer com uma orientacio
determinada. Os conflitos entre prioridades acen-
tuaram-se especialmente nos periodos eleitorais,
levando 2 reversiao das metas fiscais. Como ocor-
reu nos governos de centro-esquerda, as dificul-
dades de impor perdas e de estabelecer firme-
mente prioridades fizeram com que os recuos nas
propostas ou nos planos orcamentarios fossem
igualmente frequentes em todo o periodo do go-
verno de coalizao centro-direita.

Em suma, esta breve incursio pela situacio
politica e fiscal da Holanda dos anos 80 indica
que, depois de longa batalha contra o déficit pa-
blico, os resultados apresentados pelos governos
de coalizao foram muito limitados. A década se
inicia com um governo de centro-esquerda anun-
ciando pacotes de austeridade, com congelamen-
to de salarios e planos de corte de gastos publicos
que lhe custaram a perda do poder dois anos mais
tarde, e termina na mesma situacao fiscal. Depois
de um interregno de mais de sete anos, em que a
coalizao de centro-direita também nao conseguiu
resolver seus problemas fiscais, os partidos de
centro-esquerda voltam ao poder, sem consegui-
rem, contudo, acabar com os déficits cronicos e
sua pesada carga para a sociedade.

Por fim, pode-se apontar que a maior auto-
nomia adquirida pelos governos na gestao dos
programas de austeridade fiscal, dos anos 80, im-
plicou o enfraquecimento das estruturas corpora-
tivas e o rompimento do pacto social que havia
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permitido, no pos-guerra, a partilha dos frutos da
prosperidade econdmica entre capitalistas e traba-
lhadores. Uma vez que o governo ficou menos
capaz de mobilizar sindicatos e associacoes patro-
nais e de gerar consenso politico — condicoes
essas fundamentais para implementar a agenda
fiscal —, o ajuste tornou-se, assim, ainda mais difi-
cil (Wolinetz, 1989).

Parlamentarismo com partido dominante: dificul-
dadles e sucesso do ajuste fiscal na Suécia

Como nos Estados Unidos e na maioria dos
paises industrializados, o final dos anos 70 tam-
bém trouxe graves crises fiscais para a Suécia. Es-
tas colocaram em cheque a combinacio peculiar
de igualitarismo socialista e produtividade empre-
sarial (a chamada “via” sueca de capitalismo) e
conduziram a derrota eleitoral da social democra-
cia, principal arquiteto deste modelo. Como é co-
nhecido, o Partido Social Democrata sueco (SAP),
depois de governar o pais por mais de 40 anos,
foi derrubado por uma coligacao de trés partidos
de direita, em 1976. Mesmo sustentando-se em
base parlamentar fragil e a despeito de sua gran-
de instabilidade (um governo por ano, em média),
a coalizao de direita permaneceu no poder por
seis anos (até 1982) e pds em pratica politicas de
reducio do déficit piblico.*

Entretanto, como ja sintetizado, os partidos
de direita estavam no lugar errado, na hora erra-
da: eles niao conseguiram, como pretendiam, des-
montar o sistema de Welfare state, reduzir o tama-
nho do Estado e fazer o mercado funcionar sem
intervencdo. Para ativar a economia e garantir o
pleno emprego (sob pressao da oposi¢cao social
democrata), tiveram de ajudar setores industriais
em declinio, gastando em subsidios enormes so-
mas que, em 1979, atingiram 5% do PIB. Tampou-
co puderam se desvencilhar de gastos sociais
comprometidos anteriormente, tais como a redu-
¢do da idade para aposentadoria, a extensao de
pensoes etc.

Incapaz de realizar cortes orcamentarios, o
governo dessa coalizacio adota a estratégia de
elevar mais lentamente os gastos publicos, reajus-
tando as dotacdes para os Orgaos governamentais

abaixo da inflacio. Sem elevar a carga tributéria,
esperava-se que a reducao do déficit ocorresse ao
longo de alguns anos, nao produzindo perda nem
drasticas mudancas nas diversas politicas publicas.

Esta estratégia gradualista mostrou-se, toda-
via, duplamente desastrosa. De um lado, como na
Holanda, foi completamente ineficaz, pois o défi-
cit continuou aumentando, passando para quase
13% do PIB; a divida publica cresceu mais de
146% em apenas trés anos (entre 1979 e 1982) e
as despesas com juros duplicaram no mesmo pe-
riodo. De outro lado, os cortes de despesas mos-
traram-se politicamente desastrosos para a coliga-
¢do governamental, fazendo com que ela fosse
derrotada pela social democracia que retomou o
poder em 1982.

Tendo amadurecido nos seis anos em que
esteve fora do poder, o partido social democrata
pdde colocar em pratica uma nova estratégia de
governo, na qual seus ideais igualitdrios foram
equilibrados com as exigéncias de austeridade
fiscal. A politica de desvalorizacio da moeda (nud-
cleo central de seu programa contra a crise) pos-
sibilitou a retomada econOmica, trazendo vanta-
gens imediatas para as firmas suecas no comércio
exterior. Ela permitiu também a reducao do
desemprego e o conseqliente aumento na arreca-
dacio de impostos. Diferentemente das desvalori-
zacoes anteriores efetuadas pelos governos de di-
reita, a desvalorizacao de 1982 foi negociada com
os trabalhadores, permitindo ao governo social
democrata nao repor integralmente (através de in-
dexacao) as perdas nos salarios e pensdes. As
compensacoes sO vieram posteriormente, com a
retomada de programas e de beneficios sociais
cortados pela direita, através da elevacao de im-
postos. Também diferentemente da politica de
cortes espasmodicos adotada pelo governo ante-
rior, a estratégia da social democracia baseou-se
em uma Unica e drastica medida: desvalorizacao
cambial sem compensacao imediata das perdas de
renda dos trabalhadores. Em seguida, reajustou
gradualmente os salarios e retomou os beneficios
sociais, 2 medida que as receitas orcamentarias
iam crescendo com a recuperaciao econdmica e a
maior arrecada¢io de impostos. Em poucas pala-
vras, 0s sociais democratas suecos usaram, nesse
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momento, a conhecida formula maquiavélica: fi-
zeram o mal de uma unica vez e distribuiram o
bem em pequenas doses.

O que interessa destacar aqui na bem-suce-
dida experiéncia de ajuste fiscal da Suécia — que
chega ao final da década de 80, diferentemente da
Holanda, com superavits fiscais — é a situacdo de
coesao do governo, comandado pelo Partido So-
cial Democrata. Como ja se indicou, este partido
experimentou na Suécia uma situacio de prolon-
gada hegemonia politica (Heclo e Madsen, 1987;
Pontusson, 1994). Enquanto durou, tal situacio de
coesao deu ao governo capacidade de estabelecer
e manter claras prioridades: sem abrir mdo do nu-
cleo central da proposta social democrata de ple-
no emprego e mantendo as conquistas sociais, o
ajuste fiscal foi feito, nao pelo lado do corte de
gastos, mas sobretudo pelo lado da elevacio das
receitas (através da velha receita keynesiana de
estimulo a retomada econdémica e aumento da
carga tributaria).

Todavia, como se pode imaginar, tal escolha
teve seus custos econdmicos e politicos: embora
o desemprego tenha permanecido baixo, a infla-
cdo elevou-se e o nivel de crescimento econdmi-
co da Suécia no comeco da década de 90 foi bem
inferior 2 média dos paises da OECD. Com isso, a
situacdo politica para o governo social democrata
também se deteriorou: sua coesio interna foi que-
brada, gerando cisao entre os grupos mais favora-
veis as bandeiras tradicionais e os adeptos da ter-
ceira via e a perda de apoio de partidos aliados,
como O comunista.'

Em outras palavras, embora tenha sido bem-
sucedido em equilibrar o déficit orcamentidrio e
manter niveis relativamente elevados de emprego,
o SAP nio conseguiu lidar com outros objetivos
nacionais, tais como inflacao e reducao da carga
tributdria, o que acabou lhe custando a derrota
eleitoral, novamente, no inicio dos anos 90. Mes-
mo que tenha conseguido voltar ao poder em
1994, € relevante frisar os custos politicos que a
gestao das crises fiscais dos anos 80 impuseram a
social democracia na Suécia: a redefinicio de seus
idedrios e a ruptura de uma situacao de hegemo-
nia politica que havia durado virias décadas.

Ajuste fiscal no Brasil: restricdes legais ao
endividamento e coesio governamental

O contexto macroeconémico do ajuste fiscal

Se as causas da crise fiscal dos anos 80 no
Brasil remontam a fatores econdmicos estruturais,
ligados ao esgotamento do modelo de financia-
mento externo, e ainda ao padrio de relacdes fe-
derativas existentes no pais (Sallum Jr. e Kugel-
mas, 1993; Affonso, 1995; Abrucio e Costa, 1998),
€ bem conhecido que o agravamento das contas
publicas decorreu em grande parte da elevacao da
taxa de juros, imposta pela implementacao do Pla-
no Real.

No inicio de 1998, por exemplo, o conjunto
do setor publico brasileiro (incluindo governo fe-
deral, governos estaduais, municipios e empresas
publicas) pagava juros que representavam cerca
de 3,5% do PIB. Depois da crise do final de 1998,
este percentual passou para mais de 7% e hoje ul-
trapassa 10%. O total da divida publica que repre-
sentava no inicio de 1998, 35,8% do PIB, alcancou
quase 50% no final de 1999 e estd agora em torno
de 53% (Relatorios do Banco Central e Informa-
¢oes FIPE, n. 248, maio de 2001). Os efeitos do
crescimento dos juros tém sido desastrosos nao sé6
para individuos e empresas, mas sobretudo para
0s governos subnacionais. Entre 1990 e 1995, os
débitos destes governos cresceram 150%, em de-
corréncia principalmente da elevaciao da taxa de
juros. No final de 1997, eles ja acumulavam um
débito de 97 bilhoes de dolares. Antes das nego-
ciagdes com a Unido que desembocaram na fede-
ralizacdo de suas dividas, 22 Estados deviam mais
do que um ano de arrecadacio.”

Assim, o crescimento da divida publica tor-
nou o equilibrio fiscal um dos componentes cen-
trais da agenda de estabilidade monetaria e de re-
forma econdmica do governo FHC. Todavia, além
de razodes internas, o equilibrio das contas publi-
cas impoe-se sobretudo pela necessidade de inte-
gracao do pais aos mercados financeiros interna-
cionais. Em uma era de economia globalizada é
preciso oferecer, a despeito dos enormes custos
sociais e do comprometimento do proprio desen-
volvimento econdmico, credibilidade e baixo ris-
cO para atrair capitais externos. Como se sabe, o



INSTITUICOES, POLITICA E AJUSTE FISCAL 85

peso da divida publica em relacio ao PIB é o in-
dice que os investidores estrangeiros levam em
conta para avaliar a “confiabilidade” no pais.
Diante das dificuldades econOmicas internas,
agravadas com a recente crise energética e das
incertezas politicas, relacionadas as eleicoes do
préoximo ano, os investidores e especuladores es-
trangeiros tém intensificado as pressdes para a ge-
racao de maiores superavits primarios, garantindo
menores riscos para seus capitais. Desse modo, a
geracio de superavits primarios torna-se o objeti-
vo central da agenda fiscal do governo.”

A solucao do problema fiscal € particular-
mente dificil devido ao padrio de relacdes intergo-
vernamentais existente no pais. De um lado, a
Constituicao de 1988 deu aos governadores e pre-
feitos autonomia para “fixar aliquotas de impostos,
definir estruturas administrativas, fixar salario, apli-
car livremente os recursos préprios e as transferén-
cias que recebem da Uniao”. De outro, os Estados
€ municipios caracterizavam-se, até muito recente-
mente, por um comportamento fiscal irresponsa-
vel, endividando-se sem condicoes de pagamento
porque sabiam poder transferir, no final, suas divi-
das para a Uniao, através de negociacdes para “ro-
lar” tais débitos. Entre 1988 e 1998, por exemplo,
houve sete acordos de negociacao das dividas en-
tre Estados e Unilo. A maioria deles ndo foi cum-
prida pelos Estados que, alids, nao receberam ne-
nhuma punicio por isso (Werneck, 1998).

Nesta moldura politico-institucional que
emergiu com a democratizacdo do pais e deu
grande for¢a politica aos governadores, os proble-
mas de financiamento dos governos estaduais pu-
deram ser contornados, por mais de uma década,
através de trés fontes alternativas de recursos: a)
receitas extraordindrias geradas pelo chamado
“imposto inflacionario” (oriundo tanto de reajustes
da folha de pessoal em niveis inferiores a taxa de
inflacao, quanto do prolongamento dos prazos de
pagamento de credores); b) uso dos bancos esta-
duais como mecanismo (nao legal) de “quase-
emissao” de moeda, ou seja, através de praticas
reiteradas de empréstimos nao saldados junto a
essas agéncias financeiras, cujos dirigentes eram
nomeados (e, portanto, controlados) pelos pro-
prios governadores; e ¢) por fim, a j4 mencionada

postergacao ou renegociacio continuada do paga-
mento das dividas com a Unido.

Todavia, em 1994, abre-se uma nova etapa
nas relacoes intergovernamentais no Brasil (Abru-
cio e Costa, 1998). Com a estabilizacio monetaria,
o fortalecimento do governo federal e da autori-
dade do Banco Central (Sola, Garman e Marques,
1997), os governos estaduais perderam aquelas
fontes alternativas de receitas: nao s6 o “imposto
inflaciondrio” desapareceu, mas igualmente os
bancos estaduais foram, em sua grande maioria,
liquidados ou privatizados. Também suas dividas
foram, de novo, renegociadas, mas, agora, com
imposicao de punicdes para os governos que nao
cumprissem com os acordos. Cabe observar que o
uso irregular dos bancos estaduais por parte dos
governadores contou durante muito tempo com a
complacéncia do Banco Central. Afinal, como ja
se indicou, o governo federal precisava, para
aprovacio de sua agenda politica no Congresso,
do apoio dos governadores que controlavam a
bancada parlamentar de seu Estado.™

As restrigoes legais ao endividamento puiblico

Neste quadro de constrangimentos fiscais e
de tensdes federativas, observa-se, ao longo dos
anos 90, a tendéncia de o Congresso brasileiro le-
gislar em favor da reducio das possibilidades de
endividamento publico. O Senado, em particular,
tem desempenhado papel de destaque nesse pro-
cesso. Diferentemente do modelo descentralizado
dos Estados Unidos, no Brasil, o Senado Federal
tem poder constitucional de estabelecer limites e
condic¢oes de endividamento para Unido, Estados,
municipios e empresas publicas. Conforme o ar-
tigo 52 de Constituicao, todos os governos devem
obter prévia autorizacdo desta casa legislativa
para emitir titulos publicos ou contratar qualquer
operacio de endividamento no mercado interno
ou externo. Na verdade, estd é a atividade legis-
lativa exclusiva mais importante do Senado brasi-
leiro. Conforme levantamentos, mais de 80% de
suas resolucoes, emitidas entre 1989 e 1998, refe-
rem-se a autorizacdes ou ao reescalonamento de
dividas dos trés niveis de governo e das empre-
sas publicas.
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O processo de autorizacao de endividamen-
to funciona do seguinte modo: depois de obter a
aprovacio do respectivo poder legislativo, cada
governo apresenta um pedido ao Banco Central
que o examina do ponto de vista técnico e envia
um parecer conclusivo para a Comissio de Assun-
tos Econdmicos (CAE) do Senado, recomendando
ou rejeitando a autorizacao. A CAE — composta de
27 senadores, escolhidos na mesma propor¢iao da
representacao partidaria no plenario — tem papel
decisivo no processo decisorio, ja que nao ha ca-
sos de rejeicao de suas deliberacdes pela casa.

Com relacio a producio legislativa de con-
trole do endividamento publico, cabe indicar que
ja em 1993 foi promulgada a Emenda Constitucio-
nal n. 3 que, por seis anos, sO permitiria a emis-
sao de titulos publicos por parte de Estados e
municipios para o refinanciamento de dividas an-
teriores; e estabelecia, como Uunica excecio, o fi-
nanciamento para pagar precatorios judiciais, isto
¢, dividas de particulares contra o poder publico
decididas em juizo. Como emitir titulos publicos
para pagar precatorios significava, na pratica, criar
uma divida nova, essa foi a Ginica brecha deixada
pela legislacao para o financiamento dos gover-
nos subnacionais. Ela foi usada, ao maximo, como
fonte “adicional” de financiamento publico. E per-
mitiu, inclusive, muita irregularidade, objeto de
farta cobertura da imprensa, levando 2 instalacio,
em novembro de 1996, da Comissao Parlamentar
de Inquérito (CPD.

Os escandalos acerca da emissao irregular de
titulos precatérios mostraram a profunda crise fi-
nanceira em que se encontravam muitos governos
subnacionais. Todavia, é preciso reconhecer que
estes puderam agir assim porque sabiam que a
elevada inflacio dificultava sua percepcao e fisca-
lizacdo e contavam com a conivéncia das autori-
dades encarregadas do controle do endividamen-
to. O proprio relatério da CPI indicou que os
Tribunais de Contas dos Estados, o Banco Central
e o Senado nio estavam exigindo, como condicao
prévia para autorizar a emissio de um novo titu-
lo, a comprovacio do valor das parcelas efetiva-
mente pagas de titulos precatorios, nem tampou-
co controlavam o indice de corre¢io monetaria
aplicados aos mesmos."

Se até o momento, a CPI nao resultou na pu-
nicio dos envolvidos na emissio irregular de titu-
los precatérios, teve, contudo, um efeito impor-
tante: gerou a producao de regras cada vez mais
restritivas para o controle do endividamento pu-
blico no pais.”® Assim, em setembro de 1997, foi
sancionada a lei n. 9.496/97 que estabeleceu cri-
térios rigidos para que a Unido refinanciasse a di-
vida publica mobilidria dos Estados e do Distrito
Federal. Em julho de 1998, o Senado baixou a Re-
solucao 78/98, ainda mais rigorosa, que se tornou
um marco de referéncia na consolidacao das con-
di¢des institucionais para o controle do endivida-
mento publico no pais. Entre as modificacoes
mais importantes trazidas por esta resolucio, cabe
destacar: o Banco Central ndo mais encaminhara
ao Senado Federal pedido de autorizacio de en-
dividamento de governo que possua resultado
primario negativo; os Estados ficam impedidos de
conceder isencao fiscal sobre o ICMS se preten-
dem pedir autorizacao para financiamento; ficam
proibidas as operacdes ARO (Antecipacio de Re-
ceita Or¢camentaria) no ultimo ano de mandato e
a emissao de novos titulos publicos por parte dos
governos subnacionais que tiverem sua divida
mobilidria refinanciada pela Unido. Também fo-
ram estabelecidas medidas visando uma maior
transparéncia nas operacoes de crédito, tais como
exigéncias de leildes eletronicos na contratacao
de ARO e ampla divulgacao pelo Banco Central
dos leildes para a colocacao dos titulos estaduais
no mercado.

Pode-se observar que varias das normas pro-
duzidas pelo Senado ao longo dos ultimos anos
serviram de base para a recente Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, tida como marco no ajuste fiscal
do pais. Além disso, elas se caracterizaram pelo
excessivo rigor, como a proibicio de emissdo de
titulos publicos por mais de dez anos. Segundo al-
guns trabalhos, a expansio do mercado primario
de titulos estaduais e municipais, tal como ocorre
nos Estados Unidos, poderia ser uma fonte alter-
nativa importante para o financiamento do setor
publico, pois nao elevaria a ja muito onerosa car-
ga tributdria do pais (Ferreira, 1998; Toneto Jr. e
Gremaud, 2000).



INSTITUICOES, POLITICA E AJUSTE FISCAL 87

A logica da agdo do Senado: politica e ajuste fiscal

Entretanto, apesar das restricdes crescentes,
as novas regras nao geraram os efeitos desejados,
a0 menos a primeira vista. Argiiindo estar diante
de situacdes excepcionais, os senadores conti-
nuaram aprovando quase todos os pedidos de
autorizacdo de endividamento que lhes foram
apresentados. Dados levantados no Senado, siste-
matizados no quadro I, mostram que as autoriza-
¢Oes para endividamento oscilaram nos dltimos
anos em decorréncia de varios fatores, nao neces-
sariamente relacionados as restricoes legais. Ou
seja, as resolucoes mais restritivas nao tiveram in-
fluéncia significativa neste movimento. Por exem-
plo, mesmo no contexto da ja mencionada lei n.
9.496 de 1997, o nimero total de autoriza¢des na-
quele ano cresceu quase 20%. No ambito esta-
dual, a proporc¢io foi ainda maior ( de mais 40%),
passando de 52 para 75 autorizacdes concedidas.
Em 1998, o nimero total de autorizacdes para os
Estados e municipios declinou, mas continuou a
crescer para a Unido e, de forma mais significati-
va ainda, para as empresas publicas. Em suma, as
restricoes legais nao foram cumpridas.

Como explicar esta acio? O Senado nio es-
taria, de fato, comprometido com o ajuste fiscal?
Ou trata-se de um comportamento simplesmente
incoerente e irracional dos senadores?

Parece mais apropriado caracterizar o com-
portamento do Senado como ambivalente, mais
do que irracional. Se, de um lado, o Senado nao
cumpre as regras que ele mesmo estabeleceu, de

outro, hd evidéncias de que estd comprometido
com o ajuste fiscal. Na condi¢ao de representante
de seu Estado na arena politica nacional e percor-
rendo uma carreira que passa na maioria das ve-
zes por cargos executivos, o senador brasileiro so-
fre pressdes dos governadores que, muitas vezes,
foram seus colegas no Senado; a0 mesmo tempo
que estd bastante envolvido com compromissos
de governo. Assim, o endividamento, como uma
das fontes importantes de geracio de recursos
para atender demandas sociais inadiaveis, torna-
se caminho praticamente irrecusavel para um po-
litico, mesmo fazendo parte de um 6rgao que tem
como funcao constitucional garantir o equilibrio
financeiro dos entes federativos."”

Mesmo atendendo as demandas politicas,
nao se pode negar o comprometimento do Sena-
do com o ajuste fiscal. Ele se revela de forma cla-
ra na delegacio de poder para o Banco Central,
efetuada através da Resolucao 78/98, conforme
destacado anteriormente. Conhecendo a “fraqueza
da vontade” a que estao sujeitos os senadores para
resistir a pressoes vindas dos governadores e de
outros parlamentares, o Senado como que amarra
suas proprias maos, para utilizar a analogia de Jon
Elster (1979), como na lenda de Ulisses e as se-
reias. E transfere para o Banco Central uma por¢ao
consideravel de seu poder decisério em matéria de
endividamento." Através das novas regras que dao
ao Banco Central capacidade de emitir parecer
conclusivo e de rejeitar, nio encaminhando para a
CAE, os pedidos que nio preencham as condi¢coes

Quadro I
Evolucio do Numero de Autorizacoes de Endividamento pelo Senado Federal: 1989-1998*

Categorias 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Unido 18 9 9 12 10 19 6 11 16 17
Estados 34 38 34 30 29 43 31 52 75 57
Municipios 14 15 13 25 68 16 9 20 16 9
Estatais 12 2 4 1 6 2 2 8 2 10

Total 78 64 60 68 113 80 48 91 109 93

Fonte: Senado Federal.

*Estes nimeros referem-se a autorizacdes para endividamento em bancos estrangeiros, em agéncias internacionais e

no mercado interno de titulos publicos.
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legais, os senadores acabaram criando um meca-
nismo permanente para evitar pressoes “irrecusa-
veis”, a0 mesmo tempo que acolhem as necessida-
des de controle do endividamento.?

Além disso, ao estabelecer limites claros para
o endividamento, o Senado pde fim a um proces-
so altamente politizado, resolvido caso a caso, e
cujos custos tornavam-se cada vez mais elevados,
especialmente com o crescimento do consenso
em torno da necessidade do equilibrio fiscal. Em
outras palavras, a despolitizacio dos pleitos de
crédito e sua transformacao em matéria técnica,
de alcada da burocracia do Banco Central, mostra
como a racionalidade politica se acomoda com os
ditames do ajuste fiscal no interior do Senado.

O exame mais detalhado das autorizacoes
para endividamento, posteriores ao ano de 1997,
mostra que um numero significativo delas ocor-
reu, na realidade, como parte do Programa de
Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Es-
tados e no decorrer do processo de negociacao
das dividas entre Unido e Estados. Dentro deste
programa, o Senado colaborou com o executivo
federal, autorizando a renegociacao das dividas
antigas dos Estados, condicionada a privatizacio
dos bancos estaduais e das empresas estatais.
Como se sabe, a privatizacao dos bancos esta-
duais tem sido considerada prioritaria na agenda
de ajuste fiscal do governo federal, na medida em
que esses bancos foram usados durante muito
tempo como alternativa de financiamento dos go-
vernos estaduais. Suprimir esta fonte significava,
portanto, preencher uma condicao fundamental
para o ajuste das contas publicas.

Segundo os nimeros colhidos na Base de
Dados da Legislacao Brasileira, o Senado aprovou
18 autorizacoes, em 1996, dentro do programa
mencionado; em 1997, foram 24, representando
mais de 30% do total de autorizacdes concedidas
para os governos estaduais. Em 1998, houve 16
autorizacoes, correspondendo a 28%. Portanto, se
elas forem descontadas do total, uma consideravel
reducao aparecera: em vez das 75 (ver quadro D),
o ndmero de 1997 caiu para 51, e o de 1998, para
41. Em outras palavras, as restricdes legais acaba-
ram sendo cumpridas sob condicdes politicas es-
pecificas: a barganha entre governo federal e Es-

tados que levou a federalizacio das dividas e a
imposicao de determinadas condicoes aos gover-
nos estaduais.

Outros indicadores servem ainda para refor-
car a argumentacao: as restricoes e limites impos-
tos pela Resolucio 78 sobre as operacdes ARO fi-
zeram com que o numero delas caisse drastica-
mente. Conforme dados do Banco Central, foram
autorizadas no ano de 1996 e de 1997, respectiva-
mente de 1330 e 1682 operacdes ARO para Esta-
dos e municipios. S6 no primeiro semestre de
1998, antes da Resoluc¢ao 78, o nimero chegou a
1227. A partir do segundo semestre de 1998, sob
a vigéncia da nova regra, tais operacoes despen-
caram para 46 e, em todo o ano de 1999, elas ndo
passaram de 128.

Estes dados sao significativos, pois permitem
analisar o comportamento do Senado em perspec-
tiva ampliada. Mesmo sensivel a pressdes advindas
dos governos estaduais (politicamente inevitaveis),
ele tem se mostrado comprometido com o ajuste
fiscal. Isso se revela na partilha de nova “cultura de
responsabilidade fiscal”, que visivelmente vira
consenso nos meios politicos e na opiniao publi-
ca.® Na verdade, ha alguns anos, a bandeira do
equilibrio das contas publicas e da responsabilida-
de fiscal vem se tornado tema reiterado do discur-
so de parte significativa dos senadores. E isso nao
s6 entre os lideres da bancada governista.” Toda-
via, o apoio do Senado a agenda fiscal do gover-
no revela-se de forma mais acentuada em sua pro-
ducio legislativa, através das resolucoes restritivas
ao endividamento publico. A aprovac¢iao conjunta
— Senado e Cimara — da Lei de Responsabilidade
Fiscal, em 2000, com rapidez e sem mudancas
substanciais no projeto original do executivo, tam-
bém reforca a argumentacio. E ainda valida a afir-
macao de que o Legislativo no Brasil, diferente-
mente do que se costumava pregar, nao tem sido
necessariamente um “obstaculo a governabilidade”
(Palermo, 2000). Como ja se indicou, a despeito da
auséncia de disciplina partidaria e da necessidade
de negociar continuamente seus projetos, o gover-
no atual, mais ainda do que os anteriores, tem tido
sucesso na aprovacao de sua agenda no legislati-
vo, e obtido apoio dos partidos no Congresso (Fi-
gueiredo e Limongi, 1999).
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A coesdo do governo FHC em torno da agenda fiscal

Mesmo considerando que os principais par-
tidos da base de sustentacio do governo (PSDB,
PFL, PMDB) detenham quase 70% das cadeiras do

Senado,? é importante deixar claro que o apoio
do Senado a agenda fiscal niao significou uma
submissio ao executivo, mas envolveu relacoes
de negociacio e barganha bem claras entre sena-
dores, governadores e Unido. A delegacao de po-
der ao Banco Central, por exemplo, ocorreu du-
rante as negociacoes relativas a privatizacao dos
bancos estaduais que criaram o PROES (Programa
de Incentivo 2 Reducao do Setor Pablico Estadual
na Atividade Bancaria), cujo custo para o governo
federal chegou a mais de 51 bilhoes de reais.
Também as privatizacdes de empresas estatais foi
condicionada a ajuda do BNDES.#

Interessa, portanto, destacar aqui que o
apoio do Senado ao governo deve ser visto sobre-
tudo dentro de um quadro mais amplo de coesao
governamental em torno do ajuste fiscal. Se o go-
verno atual nio conseguiu aprovar algumas de
suas propostas de reformas, ele pode, entretanto,
construir uma situacao relativamente duradoura
de coesiao que lhe tem permitido aprovar aquelas
que realmente lhe interessam.*

Além dos superavits primdrios alcancados
desde 1999, nao s6 pelo governo federal mas tam-
bém pelos subnacionais, as realizacdes do governo
na area fiscal envolvem a privatizacao ou liquida-
¢ao da maioria de bancos estaduais, a renegociacao
das dividas dos governos subnacionais, a aprova-
¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal e de regras
mais rigorosas para o endividamento puiblico no
pais. A despeito destas realizacoes, a agenda fiscal
do governo encontrou um limite claro na derrota
de proposta de reforma da previdéncia social, em
varios pontos importantes, especialmente na area
publica.” Mesmo levando-se em conta as dificulda-
des politicas inerentes ao corte de beneficios so-
ciais, em qualquer sistema politico, a incapacidade
do governo de mudar a estrutura da previdéncia,
especialmente para o setor publico que, como se
sabe bem, responde por grande parte do déficit no
pais, certamente compromete o ajuste fiscal.®

Na realizacio da agenda fiscal, varios recur-
sos institucionais tém favorecido o governo. As

medidas provisérias certamente sio fundamen-
tais. Através delas, foram estabelecidas, por
exemplo, as condi¢des de privatizacao dos ban-
cos estaduais e as negociacdes das dividas publi-
cas. Também as resolucoes do Senado, como se
destaca neste texto, forneceram ao executivo ins-
trumentos importantes para o ajuste das contas
publicas. Além da delegacio de poder para o
Banco Central, ji mencionada, outras regras esta-
belecidas pelo Senado, tais como os limites para
endividamentos futuros — nio superiores a uma
receita liquida anual —, deram ao governo federal
melhores condi¢coes de barganha com os gover-
nos subnacionais.

Todavia, além das condicdes institucionais,
enfatizam-se neste texto igualmente as condicoes
politicas, em particular, o que se denomina coe-
sao governamental. No processo de coordenaciao
das acodes das diferentes partes constitutivas do
governo em torno do ajuste fiscal, estabelecido
como consenso, as decisoes judiciais também de-
sempenharam papel crucial. Nos casos de confli-
to entre Estados e governo federal, por exemplo,
os tribunais tém decidido em favor deste ultimo,
apoiando suas decisdes com base na estrutura le-
gal constituida pelas medidas provisorias e pelas
resolucdes do Senado. O caso da moratéria do
governo de Minas Gerais, em janeiro de 1999, foi
uma amostra nio s6 de um novo padriao de rela-
¢coes intergovernamentais no Brasil recente,” mas
também da coesio governamental: desafiada
pelo governo mineiro, a Unido, através da Secre-
taria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazen-
da, bloqueou as transferéncias constitucionais
para aquele Estado. E foi sustentada, neste ato,
pelo Supremo Tribunal.® Os tribunais também
tém decidido a favor do governo federal em to-
dos os processos acionados pela oposicao relati-
vos a privatizacao das empresas estatais (Almei-
da, 1999).

Assim, no processo de ajuste fiscal, o execu-
tivo tem contado nao apenas com o apoio do le-
gislativo, em especial do Senado, mas também
com o respaldo do judiciario. Além disso, ele se
vale ainda da atuacao importante de sua burocra-
cia. O Ministério da Fazenda tem desempenhado
papel crucial na coesio do governo em torno da
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agenda fiscal ao realizar uma acio de coordena-
¢do politico-administrativa com o objetivo de
impor e difundir a 16gica fiscalista para todo o
aparato governamental. Além de sua importancia
tradicional, comum a qualquer Estado contempo-
raneo, especialmente em tempos de dificuldades
fiscais, o Ministério da Fazenda no Brasil tem tido
seu poder ainda mais fortalecido na administracao
atual. Ele tem sido capaz de controlar os outros
ministérios em que os titulares foram nomeados
como resultado das negociacdes para obter apoio
no Congresso (Loureiro e Abrucio, 1999). Tal po-
der € exercido através da liberaciao ou retencao de
recursos orcamentarios por parte da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), que determina, assim, o
ritmo da implementacio das politicas definidas
por outros ministérios, de acordo com as necessi-
dades do ajuste fiscal.*’ Como resultado da federa-
lizacao dessas dividas, a STN (que também
exerceu papel estratégico no processo de renego-
ciacdo das dividas dos Estados) centraliza a divida
publica no pais e, portanto, todas as informacoes
sobre as financas dos governos subnacionais.
Também reforcam o argumento da coesio gover-
namental em torno do ajuste fiscal, as resolucoes
de n. 2443 e 2444 de 1997, do Conselho Moneta-
rio Nacional (CMN) que, atuando do lado da limi-
tacio da oferta de crédito ao setor publico pelo
sistema financeiro nacional, complementam as
restricoes do Senado, que operam do lado da li-
mitacdo da demanda.

Em suma, mesmo que a logica politica (af in-
cluida a pressao clientelista) muitas vezes se so-
breponha 2 austeridade, a orientacao fiscalista,
nao sO entre burocratas, mas igualmente entre
parlamentares, tem se afirmado no governo FHC
e ja produziu — para o bem ou para o mal — efei-
tos politicos consideraveis. Se o arcabouco legal —
constituido pelas medidas provisorias, pelas Reso-
lucoes do Senado e mais recentemente pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — é necessario para se al-
cangar os resultados fiscais esperados, condicoes
politicas permitiram que o papel institucional do
Congresso e dos tribunais de Justica funcionasse
de modo contingente: de potenciais pontos de
veto, eles se transformaram em aliados do execu-
tivo, pelo menos no ajuste fiscal.

Consideracoes finais

Muitos afirmam que os sistemas parlamenta-
ristas oferecem melhores condi¢cdes de governabi-
lidade, evitando situacoes freqiientes de paralisia
deciséria que caracterizam os sistemas presiden-
cialistas. Todavia, os casos aqui apresentados indi-
cam que o sistema de governo nio € varidvel ex-
plicativa suficiente para o alcance de metas fiscais.

Quando operou em situacdoes de coalizio
partidaria, com governos incapazes de impor
prioridades entre objetivos conflitantes, o parla-
mentarismo nao conseguiu alcancar as metas fis-
cais propostas, como na Holanda, em todo o pe-
riodo analisado, e na Suécia, durante a administra-
¢ao dos partidos de direita. Acabou gerando, por-
tanto, os mesmos resultados de impasse decisorio
comuns ao sistema presidencialista americano,
sob governo dividido (Tsebelis, 1997).

Em contrapartida, o governo FHC, sob presi-
dencialismo de coalizio, conseguiu realizar o
ajuste fiscal tanto quanto o parlamentarismo sue-
co, sob o comando de um partido dominante. Es-
ses sao exemplos de coesao do governo em tor-
no de prioridades muito claras, o que permitiu al-
cancar as metas fiscais, com recursos institucionais
diferentes e através de instrumentos de politicas
publicas também distintos.

Com relacao as restricdes constitucionais e
legais ao endividamento publico, o que se obser-
vou na anilise dos Estados Unidos é que elas tém
efeitos limitados. Inimeras leis, impondo cortes
orcamentdrios para o governo federal, ndo foram
obedecidas ou implementadas, e os limites cons-
titucionais ao endividamento publico nos Estados
tém sido constantemente contornados. Além dis-
so, a situacao politica de governo dividido, que
tem caracterizado o cendario politico americano
nas Gltimas décadas, inibe ainda mais a capacida-
de dos governantes de elevar impostos ou cortar
gastos, tornando o ajuste fiscal objetivo pratica-
mente inatingivel, tanto para o governo federal
quanto para os estaduais. Portanto, se a estrutura
institucional do presidencialismo americano, de
completa separacio de poderes, nio favoreceu o
ajuste, também a situacao politica exerceu influén-
cia decisiva, impedindo que se atingissem os re-
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sultados esperados durante o periodo de retracao
econdmica dos anos 80 até meados dos 90. A par-
tir de entdo, a fortuna e a virtude dos governan-
tes permitiram melhores resultados fiscais. A reto-
mada econdmica e a habilidade politica de Clin-
ton, de aprovar cortes orcamentdrios juntamente
com o crescimento da arrecadacao tributaria, per-
mitiram a reducao dos déficits.

Nos governos estaduais, o fato de as restri-
¢Oes serem continuamente contornadas ou burla-
das parece nao gerar problemas de déficits
excessivos, como era comum no Brasil até recen-
temente. O mercado de titulos publicos controla
o endividamento: nao contando com o socorro
do governo federal, os governos subnacionais
que necessitam de empréstimos tém de apresen-
tar uma situacio financeira saudavel para obter
dinheiro no mercado. Se nao o fizerem, nido te-
rao crédito.

Assim, o modo de funcionamento do sistema
federativo e do presidencialismo nos Estados Uni-
dos gera um sistema de controle do endividamen-
to publico diferente do que vigora no Brasil. Aqui,
como em outros paises presidencialistas na Amé-
rica Latina (Dillinger, Perry e Webb, 2000), este
controle se faz por via politica e de forma centra-
lizada, através de restricdes legais cujo cumpri-
mento depende da existéncia da coesao interna
no governo. Nos Estados Unidos, ele é descentra-
lizado e exercido de forma mais efetiva pelo
mercado. Portanto, a ineficicia das restricoes
constitucionais e legais nio tem tanta importancia
no ambito dos governos estaduais, ja que estes
sdo controlados pelo mercado. O problema per-
manece para o governo federal, cujos déficits po-
dem ser financiados por emissio inflacionaria de
moeda. Certamente esta € a preocupacio que tem
mobilizado politicos e economistas conservado-
res, especialmente em periodos de recessao eco-
ndémica, levando-os a insistir na idéia de déficit
zero e em propostas de emendas a Constituicio
Federal para controlar o déficit da Uniao
(Briffault, 1996).

Em suma, ao se confrontar o caso brasileiro
com o de outros paises, procurou-se mostrar que
as instituicoes tém importincia, mas nio explicam
inteiramente o comportamento dos atores e 0s re-

sultados das acdes governamentais. Fatores politi-
cos, que ndo podem ser determinados a priori por
estruturas econdmicas, sociais ou mesmo institu-
cionais, afetam continuamente a acio dos atores,
tornando seus resultados sempre contingentes.

NOTAS

1 Considera-se aqui que o governo dividido (ou unifica-
do) nos Estados Unidos € uma situagcao politica con-
tingente. Mesmo influenciado por regras eleitorais, ele
pode ocorrer sob 0 mesmo arranjo institucional.

2 Como sera visto mais adiante, os superavits prima-
rios, a aprovacdo da Lei e Responsabilidade Fiscal e
outras medidas necessarias ao ajuste, como a priva-
tizacao de bancos estaduais e regras mais rigorosas
para o endividamento publico, sao indicadores da
capacidade do governo FHC de impor a prioridade
da agenda fiscal. Isso, independentemente do julga-
mento do mérito desta politica.

3 Esses dois fatores de coesao governamental seriao
mencionados apenas no caso brasileiro. Na literatu-
ra sobre os demais paises, o enfoque recai nas rela-
¢coes entre executivo e legislativo.

4 Além do sistema de governo, a seleciao dos casos se
orientou por razoes de ordem pritica, relacionadas
a existéncia nestes paises de estudos comparativos
sobre o tema.

5 E sempre bom lembrar que o sistema americano, a
partir da visao madisoniana, nao foi construido para
ser eficiente, mas para evitar a tirania (Aberbach,
1990), enquanto que o brasileiro conserva ainda for-
tes tracos de centralismo.

6 E importante mencionar que, do ponto de vista ma-
croecondmico, a problemdtica do déficit publico as-
sume propor¢des mais graves em paises como o
Brasil, dada sua maior dependéncia de capitais ex-
ternos e maior nivel de exigéncia de financas publi-
cas “saudaveis” e, portanto, dignas da “confianca”
dos investidores externos.

7 Como exemplo desse clima e da manipulacao da
opinido publica por parte da direita conservadora
nos Estados Unidos, pode-se mencionar o relogio
da divida nacional, colocado na Sexta avenida em
Nova York. O grande painel luminoso mostra aos
passantes o crescimento incessante da divida publi-
ca, a cada segundo.

8 Em geral, os governos estaduais podem emitir titu-
los publicos sem limitacdes em caso de guerra e in-
vasoes. Eles nao precisam de autorizacdes para ob-
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ter fundos para defesa do Estado. O dinheiro deve
ser, porém, usado exclusivamente para este fim.

As andlises e informacoes utilizadas nesta e na pro-
xima secdo se baseiam no excelente texto de Allen
Schick (1993) sobre o tema.

Nos anos 70, o desempenho econdmico da Suécia
foi inferior ao de qualquer outro pais industrializa-
do, menor ainda do que o da decadente Inglaterra.
As exportagdes cairam e sua participacdo no comeér-
cio mundial em 1980 foi reduzida em 25%, diante
do que tinha sido dez anos antes. A resposta do go-
verno a deterioracao das condi¢cdes econdmicas foi
a elevacao dos gastos e do consumo publicos: o
emprego publico, que representava 21% do empre-
go total em 1970, passou para 30% em 1980. Os gas-
tos publicos atingiram 62% do PIB no final dos anos
70. A combinac¢io de uma economia em declinio e
gastos publicos em crescimento gerou déficits cres-
centes, que giravam em torno de 10% do PIB neste
periodo (conforme dados do OECD Economic Sur-
vey, citados por Schick, 1993, pp. 216-218).

Em uma interessante andlise sobre a experiéncia da
chamada “terceira via” sueca, Pontusson (1994) in-
dica que ela representou o abandono das ambicoes
do movimento trabalhista dos anos 70. Segundo
seus artifices, constituiu-se da combinacao de estra-
tégias reflacionistas keynesianas com medidas defla-
cionistas de cunho liberal. Em consonincia com as
tendéncias internacionais, a social democracia des-
regulamentou os mercados financeiros e eliminou
gradativamente todo o controle sobre o cimbio ao
longo dos anos 80. Também fez uma grande refor-
ma tributdria, criando uma faixa Gnica de impostos
para a maioria dos assalariados. Inspirada ainda na
reforma de Reagan, nos Estados Unidos, ampliou o
imposto sobre o valor agregado e aumentou a taxa-
¢a0 sobre os ganhos de capital. Em suma, na avalia-
¢ao ainda de Pontusson, os sociais democratas
desta terceira via caminharam decididamente na di-
recao neoliberal (pp. 211-221).

Os gastos com pessoal (ativos e inativos) tém sido
outra fonte importante das dificuldades financeiras
dos governos subnacionais. Mesmo com a reducio
do nimero de servidores, a folha de pagamento cres-
ce constantemente em decorréncia de beneficios le-
gais automaticos (Beltrao, Abrucio e Loureiro, 1997).

Entende-se por superdvit primdrio o resultado posi-
tivo entre receita e despesa, excluindo-se o paga-
mento de juros. Os superdvits primdrios sao consi-
derados necessdrios para a reducio do peso da
divida publica ante o PIB. Como resultado de virios
anos de conten¢do dos gastos e de elevacio da car-
ga tributdria bruta (que passou de cerca de 22% do
PIB, em 1994, para mais de 30% do PIB hoje), o se-
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tor publico vem apresentando superavits primdrios,
nos Gltimos anos: no primeiro trimestre de 2001, por
exemplo, a Uniao e os governos subnacionais gera-
ram superavits primarios respectivamente de 9,5 bi-
lhoes de reais (3,8% do PIB) e 5,4 bilhoes (1,8% do
PIB) (Informacdes FIPE, 248, maio de 2001).

Pode-se citar, como exemplo, a ajuda do governo fe-
deral, em 1994, aos bancos estaduais para obter
apoio no Congresso e facilitar a articulacao da candi-
datura 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 délares, ou seja,
mais do que o dobro do que foi injetado em todas as
instituicoes financeiras nos seis anos anteriores (con-
forme dados publicados em O Estado de S. Paulo,
23/10/1994, apud Abrucio e Costa, 1998, p. 47).

Segundo o texto: “O Banco Central e o Senado es-
tavam aceitando tudo o que lhes era apresentado,
nao questionando o valor ou a existéncia dos pre-
catorios listados, nem levantando a possibilidade de
que tais débitos ji poderiam ter sido pagos. [...]
Quanto mais se percebia que o Banco Central e o Se-
nado ndo estavam sendo suficientemente vigilantes,
mais se exagerava na corregdo moneltdria dos pre-
catorios devidos” (Senado Federal, op. cit., p. 44, gri-
fo meu).

Cabe relembrar que também nos Estados Unidos o
default dos titulos da cidade de Nova York levou
o Congresso americano a produzir normas mais ri-
gorosas para o controle do endividamento publico
no pais.

Eis o que diz a respeito um dos senadores entrevis-
tados: “Quando a solicitacao do Estado ou munici-
pio estd no limite do previsto nas resolu¢des, na 65
e agora na 78, ainda assim ha pressao dos governa-
dores, dos secretirios e parlamentares. Ha exem-
plos semanais [dessa pressiol.”

O artigo VII da Resolucao 78/98 assim estabelece:
“O Banco Central do Brasil ndo encaminbard ao Se-
nado Federal pedido de autoriza¢do para a contra-
tagdo de qualquer operagdo de crédito de tomador
que apresente resultado primario negativo no perio-
do de apuracao da Receita Liquida Real ou que es-
teja inadimplente junto a instituicdes integrantes do
Sistema Financeiro Nacional” (grifo meu).

Sao expressivas estas palavras: “Se as matérias so-
bre endividamento nao sao remetidas para o Sena-
do, se sio triadas dentro do BACEN, havera menos
pressdes politicas junto aos senadores. E uma atitu-
de de auto-defesa, porque se chega ao Senado um
pedido de autorizacio de endividamento, é muito
dificil resistir politicamente as pressoes” (Funcioni-
rio da CAE).
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Pode-se levantar aqui, a titulo de hipdtese, alguns
fatores que podem ter influenciado a formacao des-
se consenso em torno da responsabilidade fiscal
nos Gltimos anos no pais: além do sucesso inicial do
Plano Real e das pressdes do mercado, exigindo
maior “confiabilidade” para os investidores exter-
nos, também atuaram nesta direcio a emergéncia
de um certo clima de intolerincia contra a corrup-
cao e de consciéncia mais clara dos danos que a in-
solvéncia dos governos podem gerar 2 sociedade
como, por exemplo, as conseqiiéncias do nao paga-
mento de saldrios a funciondrios puablicos — greves,
deterioracao dos servicos publicos etc.

Vale a pena transcrever aqui alguns trechos de de-
bates ocorridos no Senado desde 1995, que culmi-
naram na aprovacao da Resolucio 78, em julho de
1998. Eles revelam bem a tensao entre a légica po-
litica e a necessidade de impor restricbes aos gover-
nos subnacionais: “Nem eu nem nenhum dos sena-
dores tém interesse em inviabilizar a administracao
publica de nenhum Estado. Agora, precisamos [...]
pensar um pouco no pais sob seguinte aspecto:
quando vamos parar com essa estéria de o prefeito
passar a conta para o governador, o governador
passar para o presidente e este para o povo? Quan-
do vamos criar mecanismos de austeridade adminis-
trativa nos Estados?” (senador Wilson Kleiniibing,
Ata da 28% Reuniao da CAE/Senado Federal,
13/9/1995) “[...] Chegou a hora da verdade. Nao va-
mos mais empurrar problemas com a barriga e nem
mandar a conta para a viiva. Ontem nesta sala,
quando um senador, meu colega, fazia um discurso
e dizia que a Uniao tem que resolver os problemas
dos Estados, eu perguntei: ‘Quem vai resolver os
problemas da Uniao?’. Sou representante do Estado
de Amazonas, mas sou Senador da Republica. Nao
posso adotar a posi¢ao irresponsavel de dizer: man-
de para a Unido e o resto que se dane” (senador
Jefferson Peres, Ata da 14* Reuniao da CAE/Senado
Federal, 16 /6/1998).

Na 50% legislatura, correspondente ao primeiro man-
dato do governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-1999), as bancadas do PSDB, PFL e PMDB no
Senado detinham respectivamente 14,8%, 25,9% e
28,3% de senadores.

Descricio bem detalhada destas negociacoes en-
contra-se em Abrucio (2000).

Se a reforma tributdria até hoje nao foi levada adian-
te no Brasil, isso se deve nao a fraqueza do execu-
tivo federal, mas, ao contrario, ao seu desinteresse
em realizar qualquer mudanc¢a que possa alterar o
status quo e, portanto, reduzir sua participagdo no
bolo tributdrio. Com relacao a reforma administrati-
va, pode-se lembrar que também as modificacoes
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do projeto inicial do ministro da Administracio e
Reforma do Estado que levaram 2 sua descaracteri-
zacdo estdo relacionadas ao pouco comprometi-
mento do presidente e, consequentemente, das lide-
rangas governistas com o seu contetdo.

Para alguns autores, o que prejudicou a aprovagao
do projeto do governo foi a apresentagcao da propos-
ta de reforma do sistema de previdéncia do setor pri-
vado (INSS) com a dos funcionarios publicos (Abru-
cio e Costa, 1998). Para outros, as dificuldades de
aprovacao dessa reforma podem ser explicadas pela
natureza mesma da matéria. Como os cortes de be-
neficios sociais implicam custos extremamente ele-
vados no presente e ganhos difusos e incertos no
futuro, essas medidas sao politicamente invidveis em
qualquer sistema politico. Nem mesmo no sistema
parlamentarista inglés, de poder altamente concen-
trado, a primeira ministra conservadora Margareth
Tatcher conseguiu aprovar sua reforma do Welfare
State (Pierson e Weaver, 1993; Figueiredo e Limongi,
1998, p. 65). Também os casos da Holanda e Suécia,
examinados neste texto, revelam as dificuldades en-
frentadas por seus gabinetes de coalizacao para re-
duzir os beneficios do sistema de seguridade social
exigidos pelo ajuste fiscal nos anos 80.

Segundo os dados da Secretaria do Tesouro Nacio-
nal, em 1999, por exemplo, o déficit do INSS era de
6 bilhoes de reais, enquanto o do sistema de apo-
sentadoria dos funciondrios publicos das trés esfe-
ras de governo estava em torno de 38 bilhodes de
reais. Juntos, esses déficits representavam cerca de
5% do PIB.

Enquanto no passado os Estados brasileiros se com-
portavam como credores soberanos ante a Unido,
para usar expressao de Conklin (1998), neste novo
quadro de relacdes intergovernamentais, eles tém
incentivos para pagar suas dividas, ji que os custos
da desobediéncia se tornaram bem mais elevados
do que os eventuais beneficios.

Cabe mencionar que o governo federal também re-
cebeu apoio da opinido publica neste caso. O Jor-
nal O Estado de S. Paulo, por exemplo, publicou um
editorial com o seguinte titulo: “As armas do gover-
no federal contra os caloteiros” (7/1/1999, p. A3).

No primeiro governo FHC, a orientacio fiscalista do
Ministério da Fazenda foi também difundida para os
demais ministérios de modo informal pela influén-
cia sobre o processo de nomeacio de grande nime-
ro de altos funciondrios em outros ministérios, espe-
cialmente seus secretarios executivos (Loureiro e
Abrucio, 1999).
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examines other countries, such as
the United States, Sweden and the
Netherlands which faced similar fis-
cal concerns in the 1980s. Emphasi-
zing the role of legal restrictions
over public indebtedness and defi-
cit, the paper shows that they are
not sufficient to reduce deficit or
high levels of financial debt. In or-
der to be enforced, these restrictions
depend on political conditions, such
as government cohesion.
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Dans ce texte, sont examinées les
conditions institutionnelles et politi-
ques de 'ajustement fiscal. Méme en
considérant que les institutions af-
fectent les stratégies des acteurs et
les résultats des politiques, l'auteur
suppose que l'exécution des regles
relatives au contréle fiscal dépend
aussi de certaines conditions politi-
ques contingentes, comme la cohé-
sion gouvernementale. Malgré le fait
que cette analyse soit centrée sur le
Brésil récent, des cas issus d’autres
pays — Etats-Unis, Hollande et Sue-
de —, qui ont eux aussi affronté de
sérieux problémes fiscaux dans les
années 80, sont également abordés.





