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Resumo

Ao longo da década de 1990, as decisGes sobreidstiento publico no Brasil
passaram por processo de institucionalizagéo, ra sgl destacou a atuacdo do Senado
Federal. A Camara Alta tem a prerrogativa congtnal de fixar os limites de
endividamento das trés esferas de governo, bem d¢emoa competéncia de analisar e
autorizar os pedidos de cada ente federativo. @datessas prerrogativas estarem sujeitas a
uma intensa disputa politica, evidenciada nas §des irrecusaveis” exercidas pelos
governadores e mesmo prefeitos, motivou os semadomelegarem a analise técnica das
autorizacdes de endividamento para o ExecutivorBedsomo forma de se protegerem das
pressdes politicas e ampliarem o comprometimento coajuste fiscal. Dessa forma, as
autorizacbes s6 sao examinadas no Senado deppasdarem pelo crivo da Secretaria do
Tesouro Nacional, 6rgdo do Ministério da Fazendae daz avaliacbes prévias das
possibilidades de endividamento seguindo normasafes rigidas. A primeira vista, a
delegacdo da analise técnica para a burocracizeyaee configurado o afastamento dos
politicos do controle do endividamento. No entantoy olhar mais aprofundado permite
identificar a presenca da acao politica nesse psoce

Nesse sentido, com base nas proposi¢cdes webedaeas da relagdo entre politicos
e burocratas, e na consequiente necessidade deleglitico sobre a burocracia, o presente
trabalho procurou examinar a problematica fiscapresidencialismo brasileiro a partir do
angulo especifico das relacdes entre 0 Senadameracia governamental ligada ao controle
do endividamento publico.

A metodologia qualitativa, através de um estudoad® exploratdrio, mostrou-se mais
adequada, pois mesmo perdendo em generalizacamitipeganhar em profundidade,
possibilitando observar como os vinculos de teeséi@ politicos e burocratas se configuram
concretamente e se desdobram para situagoes ooaftieo, ora de acomodacao.

Foram analisados os casos de dois pedidos de zag@oi de crédito por parte dos
governos estaduais que foram autorizados pelo Semradleral, com uma diferenca
significativa entre eles: o pleito de Minas Geraigsitilizado como exemplo de um caso
“tipico” — foi aprovado pela STN, enquanto o pediioRio Grande do Sul — utilizado como
exemplo de um caso fora dos padrdes institucicaddiz — ndo passou pelo crivo da avaliagao
técnica daquela secretaria, ndo devendo, portapgtas normas estabelecidas, ser
encaminhado ao Senado. Da analise dos casos &ivpbkancar luz, ainda que na forma de
hipéteses, sobre novos aspectos que devem sedemwis em futuros estudos sobre as
relacbes entre politica e burocracia no federalidisoal brasileiro. Primeiramente, a
dimenséao politica demonstrou ainda desempenharapal pmportante nas autorizagfes de
endividamento estadual. No entanto, a acdo politicanais acentuada em momentos nos
quais a tensao entre politicos e burocratas sedac como por exemplo, quando a decisao
técnica contrariou a vontade politica. Ademaisarig@pacao do Poder Judiciario mostrou-se
importante para a solucdo do conflito entre pafie burocratas, sugerindo que a inclusdo
desse Poder nos futuros estudos pode enriquecelatedtedrico no Brasil. E, por fim, foi
possivel detectar uma sinalizacdo de que a flézdigio das regras fiscais ja seria desejavel
no novo contexto fiscal brasileiro.

Palavras-chave: Politica, Burocracia, FederalismmcaF Endividamento Publico.



Abstract

In the 1990s the decisions concerning public debBriazil underwent a process of
institutionalization, in which the participation tie Federal Senate was especially relevant.
The Upper House has the constitutional prerogaifvdefining the indebtedness limits of the
three spheres of government and it also has theetmmce to analyze and authorize the
requests of each federal entity. The fact thatetlprsrogatives are subject to intense political
dispute, as evidenced by the “irrefutable presSuggsrted by governors and even mayors,
motivated senators to delegate the technical asabfsdebt authorizations to the Federal
Executive, so as to be protected from politicalspuges and to reinforce the commitment to
fiscal adjustment. As a result, authorizationsarly examined in the Senate after they have
been approved by the National Treasury Secretaiaiyvision of the Ministry of Finance,
which makes previous evaluations of the indebteslipessibilities according to fairly strict
norms. At first sight, the delegation of the tedahianalysis to the bureaucracy seems to
indicate the distancing of politicians from indedrtess control. However, a more thorough
investigation allows the presence of political actio be identified in this process.

Therefore, based on Weberian propositions aboutellaéon between politicians and
bureaucrats and on the consequent need of polaosatol over the bureaucracy, the present
research aimed to examine the fiscal problem inBrezilian presidential system from the
specific standpoint of the relations between theaBe and the governmental bureaucracy
connected to public indebtedness.

The qualitative methodology, by means of an exptoyacase study, was considered
more suitable, since it allowed a gain in depth amfalysis, in spite of the loss in
generalization, and enabled the observation of Hewsion between politicians and
bureaucrats arises concretely and develops intoatgins either of conflict or of
accommodation.

Two cases of credit authorization requests frortesjavernments that were approved
by the Federal Senate were analyzed and there wigsificant difference between them: the
plea of the State of Minas Gerais — used as an geanf a "typical” case — was approved by
the National Treasury (STN), whereas the plea ®efState of Rio Grande do Sul — used as an
example of a case outside the institutionalizeddsteds — was not approved by the technical
evaluation of that Secretariat and thus should amtording to the established norms, be sent
to the Senate. The analysis of the cases allowed aspects, although in the form of
hypotheses, to be brought to light and they shbeldonsidered in future studies about the
relations between politics and bureaucracy in thazian fiscal federalism. First, the
political dimension was shown to still play an imgamt role in the authorizations of state
indebtedness. However, political action was morenpnent at moments when tension
between politicians and bureaucrats was exacerpatedor example when the technical
decision opposed political will. Moreover, partiatppn of the Judicial Power proved to be
important to the resolution of conflict between ipolans and bureaucrats, which suggests
that the inclusion of this Power in future studmeay enrich the theoretical debate in Brazil.
Finally, it was possible to detect an indicatioattthe flexibilization of fiscal rules would
already be desirable in the new Brazilian fiscaiteat.

Keywords: Politics, Bureaucracy, Fiscal FederaliBublic Indebtedness.
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1. Introducéo

A questdo fiscal tem ganhado destaque nas Ultidégsdas, sendo considerada
essencial tanto do ponto de vista da conducaoad#i@s macroeconémicas no contexto dos
mercados globalizados, como do ponto de vistaelavefade da acao estatal dentro da ordem
democratica. O processo de abertura econdmicaadluicpelos paises desenvolvidos na
década de 1980 imp6s novos desafios aos paisegestes, que se viram obrigados a
disputar investimentos externos a fim de susteatalesenvolvimento econdmico. Neste
sentido, o equilibrio fiscal passou a ser consilergela 6tica macroecondmica, um dos
fatores de credibilidade internacional, essencetapa atracdo de capital estrangeiro e,
portanto, fundamental para as economias em desémeoito. Do ponto de vista da acao
estatal, tem sido destacada a importancia do bqailifiscal para a consolidacdo da
democracia, pois permite maior efetividade do Estm responder as demandas sociais, na
medida em que possibilita um melhor gerenciameagabntas publicas e contribui para o

aumento da transparéncia e responsabilizacao dtmee no uso do dinheiro publico.

No Brasil, o processo de ordenamento das contdEasiinicia-se na década de 1980,
quando a crise da divida externa pds em cheque delmaacional desenvolvimentista,
fundamentalmente baseado no endividamento exteare fmanciar os grandes projetos do
governo militar. Dessa forma, a instituicdo dasasdiscais no Brasil processa-se em um
contexto de grandes transformagdes nas relacoesEestado, sociedade e mercado, no qual
estdo em curso tanto o processo de redemocratjzagdato de insercdo do pais na economia
globalizada. A concomitancia desses processosaraiamanho do desafio enfrentado pelos

governos para construir as regras fiscais dianterdeontexto extremamente complexo.

Na realidade, até o final dos anos de 1970, aigmlfiscal brasileira processou-se em
um contexto institucional ineficaz e pouco tranept#, pois além do contexto politico
autoritario, o elevado crescimento econémico w&do na época ndo gerava pressdes para
um controle mais eficiente das contas publicasfdie o problema fiscal s6 se faz visivel
com o fim do “milagre econémico”. Dessa forma, nixio da década de 1980, o panorama
fiscal era desolador: além do enorme déficit pabdiada impossibilidade de se saber ao certo
qual sua exata extensao, faltavam instrumentosparafetivo controle dos gastos publicos
(GIAMBIAGI e ALEM, 2001). E nesse contexto que efdoa crise da divida externa, em

1982, e o desaparecimento do crédito externo |leBmsil a pedir ajuda financeira ao Fundo
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Monetario Internacional (FMI). Tipicamente, as mafiras de acordos com o Fundo
envolvem uma série de exigéncias que afetam aigaofiscal e monetaria. Nesse caso, o
acordo assinado em 1983, e vigente até 1984, pnegsb governo brasileiro a realizar uma
série de mudancas institucionais na area fiscal apjetivavam um maior controle das
financas publicas. A primeira providéncia tomada @mnjunto pelos técnicos do FMI e os
Ministérios da Fazenda e do Planejamento do Biwisd de aparelhar o Banco Central para
possibilitar o registro das operacbes de endivigddmelo setor publico de maneira
consolidada. (GIAMBIAGI e ALEM, 2001).

Entre 1981 e 1984, e em decorréncia do acordoa®ill, houve uma melhora no
desempenho fiscal, com uma significativa reducadéfixit operacional: as Necessidades de
Financiamento do Setor Publico passaram de 6,3®IBpoem 1981, para 3%, em 1984. No
guinquénio seguinte, entretanto, houve novamentagravamento do déficit publico. Alguns
estudiosos consideram que o bom resultado alcangasicanos anteriores teve natureza
excepcional e, portanto, haveria uma tendénciavarsa@o caso ndao ocorressem reformas

estruturais que eliminassem a raiz do problema.

De fato, conforme sugerem Giambiagi e Além (206d)periodo de 1985 a 1989, se
por um lado as mudancas institucionais permitirama umaior transparéncia das contas
publicas, na medida em que possibilitaram uma met¢honais confiavel apuracdo dos
resultados, por outro, a Constituicdo de 1988 dimiem grande medida a margem de
manobra das autoridades fiscais, uma vez que fesora descentralizacao fiscal atraves da
elevacdo das aliquotas das transferéncias pardoss& municipios e do aumento da
propor¢cdo de recursos da Unido destinados obrigatente a certas rubricas de gastos.
Conforme Loureiro e Abrucio (2002) apontam, as mgda institucionais na area fiscal
tiveram seus resultados neutralizados até 1994 etunde, principalmente, do padrao
predatério das relacbes financeiras entre Unid@wergos subnacionais que vigoraram a
partir da redemocratizacdo e da Constituicdo d8 8o processo hiperinflacionério que
durou até meados da década de 1990.

E importante destacar que as relagdes intergovemais brasileiras est&o
fundamentadas na estrutura federalista em vigopais. O amplo territério nacional é
composto atualmente por 26 estados, um Distritceffaéce mais de 5500 municipios, 0s
quais, desde a Constituicdo Democratica de 1988)agam autonomia para “fixar aliquotas
de impostos, definir estruturas administrativasarfisalario, aplicar livremente os recursos

proprios e as transferéncias que recebem da UWEBERNECK, 1998).
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Essa descentralizacao fiscal, considerada essanamovimento de redemocratizagéo
do pais, foi conduzida ndo pelo governo federak gia pelos estados e municipios através
de seus representantes no legislativo federalltaesio assim, gracas a inexisténcia de um
plano nacional de descentralizacdo, em um procesaccado por “descoordenacéo,
distorgdes e conflitos” (GIAMBIAGI e ALEM, 2001). é©fato, Abrtcio e Costa (1998)
descrevem o novo federalismo, nascido com a redatwagdo e regulamentado pela
Constituicdo de 1988, como um “federalismo estashad) no qual os estados e municipios,
agora com mais poder e com uma postura mais indepanem relacdo ao Governo Federal,
assumiram praticas que podem ser definidas conuajirgas em suas relagées com a Unido.
Isso porque, apesar dos governos subnacionais tarerantado sua participagao na divisao
do “bolo tributario nacional”, eles ainda continaav dependentes da protecdo financeira
oferecida pelo Governo Federal, o que permitiaaasteréncia para a Unido dos custos
(externalidades) de suas decisdes e problemas.ipieco £xemplo dessa relagdo predatoria
era a continua rolagem da divida dos estados, agtergavam, ao maximo, o pagamento do

endividamento e ainda assim conseguiam obter meaisgos do Governo Federal.

Pode-se dizer, portanto, que a estrutura institatioriada a partir de entdo, ao mesmo
tempo em que garantiu autonomia politica e finaacpara os governos subnacionais, ndo
criou mecanismos para uma gestao fiscal responsavgle gerou abuso no comportamento
desses estados e municipios, 0s quais se endimidenegsmo sabendo que ndo poderiam
saldar as dividas, na garantia de que suas cartamsposteriormente assumidas pela Uniao,
que socorria os inadimplentes. Nesse contextenoval hazard estabeleceu-se como o
comportamento tipico dos agentes publicos e prsjadajue contribuiu para a deterioracédo
das contas publicas estaduais e municipais ao ldagigcada de 1990.

Adicionalmente a esse comportamento abusivo d&s esbnacionais frente a Uniéo,
existia também uma exacerbada competicdo entredpsiqgs estados (e até entre os proprios
municipios) na busca de fontes alternativas denfilmmento. Essa competicdo contribuiu
largamente para os desequilibrios fiscais dessédades federativas e manifestou-se,
sobretudo, na chamada “guerra fiscal”, na qual ggleerno estadual procurava, por si so,
armar uma estratégia de incentivos fiscais ao geieado, de forma a atrair novas empresas
e ampliar o parque produtivo do estado, benefidasuh propria unidade federativa e ndo
levando em conta os efeitos, se positivos ou neggtsobre o bem-estar dos demais entes da
federacdo (ABRUCIO e COSTA, 1998).
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Cabe também indicar que o desequilibrio fiscalimicio dos anos de 1990 foi
ampliado pela desconcentracdo de recursos, promgwala nova Constituicdo, sem o
simultdneo acompanhamento de uma descentralizagdoesponsabilidades (MORA e
VARSANO, 2001). E verdade, como aponta Montoro d-if1994), que a Constituicéo
Federal discrimina de forma clara e precisa quaigeeeitas proprias e de transferéncia que
competem a Unido, aos estados e aos municipios, d explicitar os mecanismos de
reparticdo das mesmas. Em contrapartida, ndo fazsmo no que se refere a distribuicdo de
encargos e competéncias, uma vez que ndo explieittorma clara os responsaveis pela
previsdo de alguns bens e servigos publicos, camexemplo, servicos médicos, educacédo e
assisténcia social, os quais, pela Constituicab9®8, competem as trés esferas de governo,

gerando, portanto, conflito acerca de quem deveepr®financiar esses bens e servicos.

A gravidade do problema consiste no fato de omcprais gastos dos governos
subnacionais estarem justamente localizados néstas de responsabilidade conjunta: nas
areas de saude e educacéo, por exemplo, encordgramrsaiores focos de problemas sociais
do pais e, portanto, exigem aplicacdo de grandeasrs@s. Como resultado dessas
necessidades de financiamento, criou-se um verdatego de empurra”, no qual o prefeito
pedia verba para o governador, que por sua vea pedba para o presidente, que acabava
cedendo as pressdes politicas (MONTORO FILHO, 1994)

Ademais, a propria conjuntura econdmica da épamacterizada pela alta inflagéo,
possibilitou que os governos estaduais se utikerasga autonomia fiscal para contornar os
problemas de financiamento através de algunscasfipouco ortodoxos: além da ja citada
concessao de incentivos fiscais, que acabou gerandguerra fiscal’, os governos
postergavam pagamento aos fornecedores, de forma @ilta inflagdo corroia o valor real
despendido; concediam, por exemplo, aumentos deiglabaixo da taxa de inflacao,
gerando, assim, receitas extraordinarias atravésimdposto inflacionario”; praticavam
reiterados empréstimos ndo saldados junto aos sa&staduais; e, ainda, contavam com as ja
citadas renegociac¢des continuadas das dividas ddnifa, que, na maioria dos casos, nunca
foram pagas (LOUREIRO e ABRUCIO, 2002).

Em resumo, o desestimulo ao ajustamento das cdosasstados e municipios estava
enraizado na propria natureza predatéria das mtadihanceiras intergovernamentais,
deixando claro as autoridades fiscais que um efetontrole orcamentério s6 poderia ser
viabilizado através de profundas alteracbes nessmdrg. A estabilizacdo econdmica

alcancada em 1994, resultado do éxito do Plano, Rdaiu caminho para a eleicdo de
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Fernando Henrique Cardoso (em primeiro turno) eiani o processo de reconstrucao
institucional do federalismo (ABRUCIO e COSTA, 1998

Conforme apontam Kugelmas e Sola (2002), “a vitosabre a ameaca
hiperinflacionaria e a eleicdo do novo presideizierim renascer com redobrada legitimidade
a classica tradicdo brasileira de presidéncia.fdrfp. 239]. Na realidade, o préprio contexto
eleitoral no qual se deu a vitdria do president€€Raivoreceu o fortalecimento do governo
federal, na medida em que juntamente com a elg@igEgdencial ocorreram também eleicbes
para governadores, senadores e deputados estadigaisrais, “de modo que o presidente,
ao eleger-se junto com o Congresso Nacional, obtea®r poder, afinal foram ambos
eleitos, em grande medida, pelo mesmo discursordegb ao Real e as reformas”
(ABRUCIO e COSTA, 1998, p. 55).

Dessa forma, embora o novo governo nao tivesse xphicko programa de
reformulacdo do quadro das relagbes intergovern@msenestas foram forcosamente
alteradas. Durante todo o primeiro mandato de FH@estdo do novo padrao a ser buscado
nas relacdes entre Unido e governos subnaciondism@rcada por tentativas de
reenquadramento destes pelo poder central, em rmaandusca de solucdo para os
desequilibrios fiscais (KUGELMAS e SOLA, 2002). i2¢0, a gigantesca crise fiscal na qual
se encontravam o0s estados serviu como incentiva pae estes governos aceitassem
profundas mudancas nos mecanismos que regulam dacde® financeiras
intergovernamentais. Sobre este ponto, cabe rassglie a propria queda da inflagdo foi um
golpe de consideravel importancia, pois esgotquoasibilidades de financiamento através do
“imposto inflacionario” e praticamente levou os bas estaduais a bancarrota, de forma que
eliminou um importante instrumento financeiro delgrodos governos estaduais (ABRUCIO
e COSTA, 1998). Ademais, a manutencdo da politianetaria de juros elevados,
considerada necessaria tanto para o controle tecaof quanto para a atracdo de capitais
externos a fim de sustentar a ancora cambial, agrav ainda mais o endividamento dos

governos subnacionais.

Diante disso, iniciou-se a recuperacdo pela Unidopdder perdido durante a
redemocratizacdo para os governos estaduais, deoquameiro resultado foi um grande
ganho de poder pelo Ministério da Fazenda (LOURE&REBRUCIO, 2002) e uma efetiva

! Foi a primeira vez que isso ocorreu desde o imfaicedemocratizagéo, em 1982. Durante todo es&elpeas
eleicdes presidenciais eram “descasadas” das esgd@dBRUCIO e COSTA, 1998).
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concentracdo da autoridade monetéria nas maos wnicoB2entral (KUGELMAS e SOLA,
2002). Foi neste contexto de retomada do poderrdaolfrente aos governos subnacionais
que importantes mudancas institucionais foram sEmas. Na realidade, a redefinicdo das
relacdes fiscais intergovernamentais foi essermaah a reestruturacdo e recuperacdo das

financas publicas brasileiras ao longo das ultidexsdas.

Com relacdo ao endividamento publico, cabe relenmdua a Emenda Constitucional
n° 3, de 1993, proibiu por seis anos novas emisddéitulos pelos estados e municipios, com
a excecao daqueles necessarios ao cumprimento rdengas judiciais, os chamados
precatorios, e para rolagem de dividas ja exissemMe entanto, como emitir titulos para o
pagamento de precatorios judiciais significavaprética, a criacdo de novas dividas, este
passou a ser uma fonte adicional de financiameon® gbvernos subnacionais. A farta
utilizacdo dessa brecha deixada pela legislacamiper muita irregularidade, facilitada
inclusive pela conivéncia das autoridades encadeegao controle do endividamento, que
ndo exigiam como condi¢do para autorizar a emidsdom novo titulo a comprovacédo do
pagamento dos titulos precatdrios anteriores. idgutaridades que envolviam a emissao dos
precatorios foram objeto de ampla cobertura daesga, o que culminou, em Novembro de
1996, na instalagdo de uma Comissdo Parlamentarqdérito (CPI), servindo para expor
ainda mais a aguda crise fiscal em que se encaen&ravaioria dos estados brasileiros. Nesse
contexto, embora a CPI n&o tenha resultado na omQs envolvidos nas irregularidades,
representou, contudo, um importante estimulo a@mphtacéo de regras mais rigidas para o
equilibrio fiscal (LOUREIRO, 2001b).

7

De fato, € a partir de 1996 que se inicia um ampleomplexo processo de
reestruturagdo das finangas estaduais. Num primeiomento, houve a criacdo de
mecanismos para inibir a emissao de precatériofprdea a constranger a utilizacdo desses
titulos de maneira irregular e conter, assim, uasahusas da deterioracdo fiscal dos estados
durante parte da década de 1990 (GIAMBIAGI e ALRUQ1).

Ainda em 1996, o Executivo lancou a Medida Praiasd® 1514, criando um
programa de reorganizacdo dos bancos estaduaPR@ES (Programa de Incentivo a
Reducao do Setor Publico Estadual na Atividade &g o qual, dentro das medidas que
fizeram parte da Reforma do Sistema Financeir@tivajya criar condi¢cdes para a reducao da
presenca do setor publico estadual na atividadgediira bancaria, através da privatizacéo
dos bancos oficiais ou da transformacdo destesagmob de fomento. A idéia era impedir

gue os tesouros estaduais fossem financiados Ipahe®s dos estados.
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Ademais, em 1997, ap0s grande negociacéo politita @ Executivo Federal e os
governadores, o Congresso Nacional sancionou aaL8496, que serviu como base legal
para os contratos de refinanciamento assinados gaslimdos e municipios, estabelecendo
critérios para a consolidacao, a assuncao e argfiamento pela Unido das dividas dos entes
subnacionais. Diferentemente das tentativas degoersgao anteriores, pela primeira vez os
estados comprometeram-se contratualmente, em partida ao refinanciamento federal, a
cumprir um Programa de Reestruturacdo e Ajusteakist qual impunha metas de
ajustamento fiscal e limites para novos endividaognatrelando o recebimento das

transferéncias constitucionais ao cumprimento gegecias contratuais.

Em Maio de 2000, foi promulgada a Lei Complemental01, conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu umadaird codigo de conduta para os
administradores publicos de todos os poderes gassfgovernamentais e cuja principal
finalidade foi instituir mecanismos de controle dondividamento publico e estabelecer
normas de correcdo e de coercdo aos desvios fisg@tentes. Entre suas principais
determinacdes encontram-se: (1) fixacdo de umdirpdra gastos com pessoal para cada
poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) em caséera governamental (Unido, estados e
municipios); (2) proibicdo de criagdo de gastostinooados (mais de dois anos) sem a
respectiva contrapartida nas receitas; (3) exigédei que o Senado deveria fixar, em um
prazo de 90 dias, os limites de endividamento dssesferas federativas; e (4) proibicdo de

contratacdo de novas despesas no ultimo ano doateand

Nos anos posteriores diversas medidas foram agasweom a finalidade de controlar
o endividamento publico. De fato, conforme apontaireiro (2001a), diante do quadro de
constrangimentos fiscais e de tensdes federafmiagossivel observar, ao longo dos anos de
1990, uma tendéncia de o Congresso Nacional legata favor da diminuicdo das
possibilidades de endividamento publico. Neste ggsa, destacou-se a atuacdo do Senado
Federal, o qual baixou importantes Resolucdes dsaao controle fiscal. Neste estudo,
procura-se examinar a problemética fiscal no Beagifirtir do &ngulo especifico das relagbes

entre o Senado e a burocracia governamental ligadantrole do endividamento publico.

Constitucionalmente cabe ao Senado Federal, deafgmivativa, fixar os limites
globais de endividamento de cada ente federatigof¢geme artigo 52 da Constituicdo de
1988). Também é de sua competéncia analisar eizautos pedidos de endividamento das

trés esferas do governo.
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No entanto, essas prerrogativas estdo sujeitas a imtensa disputa politica,
especialmente, no que se refere a autorizacaodiadamento dos estados e municipios. Isto
porque ossenadores séo eleitos como representantes dessadesegrecisam manter bons
vinculos politicos congovernadores — seus colegas no cenario local erdefque recusar
uma autorizagdo de endividamento seria 0 mesmoatpe méo de uma fundamental
sustentacao politica (LOUREIRO e ABRUCIO, 2004).

Em vista disso, os senadores delegaram, iniciakmgaria o Banco Central (através da
Resolucdo do Senado Federal n° 78 de 1998), erjpostente para a Secretaria do Tesouro
Nacional (através da Resolu¢do do Senado FederB mfe 2001), o poder de autorizar o
endividamento. Ou seja, foi concedida a STN a ttemlé de ndo mais encaminhar ao Senado
os pedidos de endividamento dos entes federatvegpgssuissem resultado fiscal negativo.
Ao fazer isso, os senadores “ataram as proprias’m@mo forma de se protegerem das
pressdes politicas e conseguirem um maior compnm@eto com a busca do equilibrio fiscal
(LOUREIRO, 2001a; LOUREIRO e ABRUCIO, 2004).

Tanto o esforco do Senado, ao restringir o endned@o publico, quanto a
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, esgptaram em seu conjunto a
institucionalizacdo de um novo padrdo de compontaoniscal no pais. De fato, a delegacdo
para a STN da andlise técnica das autorizac6eadigidamento “burocratizou” o0 processo
de tramitacdo dos pleitos, tornando a disputaipalihais distante ou, no minimo, menos
evidente. A primeira vista, a delegacdo para a Baiéce ter representado a “supremacia” do
técnico sobre o politico, no entanto, antes dessenair essa conclusdo como certa, € preciso

avaliar com mais cuidado o processo.

Inicialmente, é preciso contextualizar o processa@ahstrucdo dessas regras fiscais.
Afinal, as mudancas ocorreram em um cenario poligcecondmico muito especifico,
marcado por grandes constrangimentos — internaseenes — objetivando a adocdo de uma
postura fiscal mais responsavel. Havia, portantogépaca, uma grande demanda pela
introducdo de regras fiscais mais rigidas e mengstas a negociacdes politico-partidérias.
No entanto, apos uma década, o cenario nacionabunedas razdes que justificavam a
adocdo de medidas tdo rigorosas para o contratal fijg& ndo se verificam com tanta
intensidade: a inflagdo est& controlada, os empréstcom o FMI foram quitados e a maioria
dos estados conseguiu adequar suas financas ates leatabelecidos pela LRF. Assim, faz-

Se necessario questionar se as regras constriddasquele contexto ainda sdo necessarias
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face as novas demandas. E, neste sentido, o pressfudo procurara examinar em que

medida e em qual direcdo a acao politica tem atuado

Na verdade cabe um importante questionamento: @€ pgpnto é desejavel que
politicas publicas sejam despolitizadas e conteslgobr atores burocraticos que ndo estédo

submetidos a uma cadeia clara de responsabiliZeeite aos politicos eleitos e a sociedade?

Estes questionamentos evocam a questdo tedrica examminada, qual seja: as
relacbes entre politica e burocracia em uma ordemmodratica, considerando que o0s
burocratas assumem responsabilidades prépriasaditisqs, e colocam-se em uma posicao
de policymakersFaz-se necessario avaliar até que ponto aindagag@ para a acao politica
no processo “burocratizado” e de que maneira éiymagsponsabilizar atores politicos que
ndo sdo eleitdse que, portanto, ndo estdo sujeitacdountabilityvertical ou a uma cadeia

clara de responsabilizacao horizontal (da buroanaara o legislativo).

A luz dessa problematica o presente trabalho pas&uaprofundar o conhecimento
sobre as relagBes entre politica e burocraciaeeféacal brasileira. Mais especificamente, a
pesquisa pretende preencher uma lacuna da literatasileira e contribuir para aprofundar o
conhecimento sobre as relagbes do Senado com usneaia importantes burocracias do

Estado brasileiro: a Secretaria do Tesouro Naci(SiaN).

A despeito da diversidade de trabalhos que tratanC@mara dos Deputados e das
relagbes entre Executivo e Legislafivos estudos que buscam examinar especificamente o
Senado s&o recentes e em pequeno niftreiéncia Politica brasileira tem negligenciado o
Senado Federal, embora este seja a Casa Legisiaivgem a prerrogativa constitucional de
fiscalizar as a¢Bes do Executivo e suas agénciaxddticas, assim como de examinar, no
ambito de suas comissdes, 0s assuntos relatiyoslifisas fiscal e monetaria implementadas
no pais. Ademais, o Senado brasileiro € a UnicaaGalta que possui a atribuicao privativa
de aprovar o endividamento externo dos estados micipios (NEIVA, 2006). A esse
respeito, Loureiro (2001la) aponta que a politicgcdli tem sido objeto de crescente
preocupacdo e controle por parte do Senado e cot®db endividamento publico constitui a

mais importante atividade legislativa exclusivasdesasa congressual.

2 Vale lembrar que o voto é ainda considerado ocjp@h mecanismo de responsabilizagédo dos politicos
(URBINATI, 2006) e, portanto, os burocratas nddesujeitos a esse importante mecanismacdeuntability

® Figueiredo e Limongi (1995 e 1999); Mainwaring (1898997); Amorim (1994 e 2000) apud LOUREIRO (2001a).

“ Destaque para o trabalho de Loureiro (2001); N¢2086); Braga (2006), Lemos (2006) e Lemos (2008).
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Dessa forma, o0 objeto empirico examinado serd disandas relacdes entre a
Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) do Senadop @spaco de acao politica, e a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como espa&@giio burocratica, enfocando em
especial as autorizagbes sobre endividamento puli@nalise examinara concretamente o
processo de autorizacdo de operacfes de crédémexdos estados, buscando identificar as
brechas de acao politica dentro das regras institalizadas. Espera-se que, como resultado,
a pesquisa consiga levantar hipoteses sobre corpmeessa a relacdo tensa entre politica e

burocracia no contexto do federalismo fiscal beasil

Sera utilizada a metodologia qualitativa, atravésioh estudo de caso exploratorio de
carater etnografico. A escolha da metodologia deeca capacidade da pesquisa qualitativa
em aprofundar o conhecimento de uma realidade éspe@ossibilitando a revisdo e/ou o
aprimoramento das categorias de analise ja ex@gsterddemais, essa metodologia €
especialmente capaz de avaliar o significado daaweas em diferentes contextos, de forma
que, ao selecionar casos especificos e estudadgeafundidade, permite a construcdo de
novas categorias de estudo, as quais poderaosive|servir de base para futuras pesquisas
quantitativas mais refinadas. Em outras palavrasstodo qualitativo é essencial para o
desenvolvimento tedrico, pois na medida em que ipgerenm mergulho nas variaveis
analiticas, proporciona a possibilidade de apusacanceitos e nuancar as regras gerais,
evidenciando aspectos ndo perceptiveis em estudis generalizantes, o que permite,
inclusive, fazer emergir novas variaveis antes c@aempladas pela teoria (MAHONEY,
2007). Neste sentido, somente o estudo de casatagual vai permitir elucidar os
desdobramentos da tensdo entre politica e buraceami um caso concreto, pois, mesmo
perdendo em generalizagdo, permite ganhar em pfiofashe e, como sera exploratorio, ndo
buscara comprovar hipoteses, mas sim tentara i @é que usualmente € tratado na
literatura sobre as relagcfes entre politicos edratas, a fim de lancar luz sobre como a
tensdo constitutiva da relagdo entre politica edracia se configura num caso concreto e se
desdobra em situagBes ora de conflito, ora de adagdo. Ademais, permitira identificar a
maneira como a agao politica se processa dentrredess institucionalizadas nos momentos

criticos, nos quais a tensao entre técnica e gk exacerba.

A etnografia consiste em um processo de constrdgaconhecimento a partir da
andlise detalhada e profunda de processos cotglialevando-se em consideracdo a
perspectiva dos agentes do processo e do meio enoagurem. Neste sentido, o presente

estudo terd um carater etnografico, pois procumrayés de um mergulho no processo de
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tramitacdo dos pleitos de autorizacdo de créditerea dos estados, ultrapassar o disposto
nas regras formais e rotineiras para tentar ideatifo modo como os atores politicos e
burocratas se vinculam concretamente e como sefestinia acdo politica para além do

processo burocratico.

As fontes de informagéo da dissertacdo foram dontoseoficiais, material da
imprensa, e entrevistas pessoais. As entrevistesletas de dados foram realizadas, em
Brasilia, junto a funcionarios do Senado FederdaeSecretaria do Tesouro Nacicham
Setembro de 2008. Ademais, foram analisados osriRegps Internos do Senado e da STN,
bem como pautas, pareceres e resultados das rewad€AE, a legislacdo pertinente ao
endividamento publico e noticias sobre pleitosuder&zacao de crédito externo recentes.

As entrevistas e a analise documental permitirafmidalois casos para o estudo.
Primeiramente, foi definido que os estudos seriaoolbidos dentre os chamados pleitos de
autorizacdo de créditexterng pois estes sdo 0s Unicos que ainda dependemraoleagio
especifica do Senado Federal (os pedidos de aagédzde crédito interno sdo autorizados
diretamente pela STN). Em segundo lugar, defieigtge seriam analisados apenas os pleitos
de crédito externo dasstadospois a relacao politica entre os estados e oddehanais clara
e direta do que a relagao entre os prefeitos enadde Ademais, apesar da quantidade de
pleitos municipais ser excessivamente maior doagde estaduais, os uUltimos sdo de maior
complexidade do que os primeiros, 0s quais tém mrimados pleitos indeferidos por

problemas processuais e nao por falta de cumprovdad limites fiscais.

Tendo isso em vista, o primeiro caso escolhidoufoi pedido do estado de Minas
Gerais, 0 qual procurou retratar um processo ‘tipie tramitacdo de autorizacdo de crédito
externo, no qual as regras institucionalizadasss@oidas estritamente, sendo, portanto, um
caso “espelho”, cuja principal funcdo € possibilia comparacdo do “tipico” com o
“eventual”. O segundo caso — pleito do estado dw ®iande do Sul — foi escolhido por
retratar um processo de tramitacdo “atipico”, ua gque o pleito foi indeferido pela STN,
mas ainda assim foi encaminhado a CAE, por forcarda liminar do Supremo Tribunal

Federal, e finalmente foi aprovado no Senado.

A fim de desenvolver a analise proposta, este ltrab#i estruturado da seguinte
forma: apoOs esta introducdo, o segundo capitulesaptara mais detalhadamente o objeto
tedrico, abordando a discussao teorica sobre agdes entre politica e burocracia, a partir da

®> O Anexo | apresenta a lista dos entrevistados.
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visdo weberiana, e das relacbes entre o ExecutiMoegislativo no presidencialismo
brasileiro. No terceiro capitulo sera apresentagoocesso de institucionalizagdo das regras
de endividamento publico no Brasil e o papel da £Ti CAE. O quarto capitulo apresenta
0 nucleo da analise, com os estudos de casos dosspps de autorizacao de crédito externo
dos estados de Minas Gerais e do Rio Grande doPsul.fim, algumas consideracoes
sistematizadoras encerram o trabalho.
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2. Politica e Burocracia; da visdo weberiana aos ahstas do
presidencialismo brasileiro

Conforme apontado anteriormente, a presente pestgns como referencial tedrico a
literatura que trata das relacdes entre politioarecracia na ordem democratica. No entanto,
essa discussao esta intimamente ligada a litergigastuda as relacdes entre o Executivo e
0 Legislativo, uma vez que a relacdo de forcasseydrPoderes formata o ambiente em que

politicose burocratas se relacionam.

No Brasil a relacdo entre Executivo e Legislativpaéitada pelo presidencialismo de
coalizdo, o que impde a necessidade de ampla rregocentre os atores politicos. Deve-se
ressaltar que a crescente complexidade dos degsd#didsstado mostrou que ndo € mais
possivel aceitar a visdo dicotbmica entre técnigmléica, pois as decisdes politicas nao
podem mais ser pensadas independentemente deeagéhéca (ABERBACH, PUTNAM e
ROCHMAN, 1981; WEBER, 1982), o que & muito patemi; exemplo, nas politicas de
controle de gastos, as quais no geral tém um @aiitico alto e concentrado, enquanto 0s
beneficios sao incertos, difusos e de longo pr&®ssa forma, a relacdo tensa entre técnica e
politica se rebate nas relacfes entre Executivegeslativo no presidencialismo brasileiro.
Ademais, ao enfocar o papel do Senado como codtmotio endividamento publico estadual
ndo se pode deixar de lado a influéncia do fedenali nas relagcbes entre Executivo e
Legislativo.

A primeira secdo deste capitulo apresenta a baweitwal das relacdes entre técnica e
politica, formulada por Max Weber, que pautara alise desenvolvida nesta dissertacéo.
Bem como procura contrapor a evolugédo da literawasileiravis a visa literatura norte-
americana no que se refere ao controle politicoesalburocracia, com o objetivo de mostrar
gue ndo ha na literatura nacional uma preocupagatace explicita com a relacdo entre
politica e burocracia na ordem democratica, nenptairo com o controle democratico dos

politicos sobre a burocracia.

A segunda secao revisa a literatura acerca dagied entre o Executivo e Legislativo
no presidencialismo brasileiro, com o objetivo destrar que também ha uma grande lacuna
na literatura brasileira quanto a atuacao do Senadmntrole fiscal, uma vez que a principal
preocupacéao dessa literatura recai sobre o impgaet@ relagéo entre os poderes tem sobre a
governabilidade, com enfoque para a Camara dostBegaie as decisées orgcamentarias.
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2.1 — O controle politico da burocracia

Em A Politica como VocacddNeber apresenta o processo de profissionalizdgéo
burocracia e dos politicos, mostrando que tant@dsatas quanto politicos constituem-se
atores politicos que exercem poder. No entantoxescieio do poder se da de maneira
diferente para cada ator: enquanto os politicosemadizam sua dominagdo através da
criatividade e da “paixao”, criando e alterands,l@ss burocratas exercem sua dominagao por
meio do cumprimento fiel das leis (ética da disog). Para o autor, a obediéncia dos

burocratas aos politicos € tdo importante que $ao@o o aparato do Estado ruiria.
Nas palavras de Weber:

Segundo sua vocagao, o funcionario auténticon@o) se dedicara a politica.
Deve dedicar-se, de preferéncia, a "administragéparcial (...)Sine ira et

studio, "sem ressentimento nem preconceito”, ele administsau cargo. Dai
nédo fazer precisamente o que o politico, o liden lsemo seu séquito, tem

sempre e necessariamente de fazer, oulstga,

Tomar uma posicao, ser apaixonadoa—et studium- éo elemento do politico
e, acima de tudo, o elemento lider politico. Sua conduta esta sujeita a um
principio de responsabilidade muito diferente e, vemdade, exatamente
contrario ao principio do servidor publico. A hondeste esta em sua
capacidade de executar conscienciosamente a oeautbridades superiores,
exatamente como se a ordem concordasse com suggamyessoal. Isso é
vélido até mesmo se a ordem |he parece errada apssar dos protestos do
servidor civil, a autoridade insiste nela. Sem edisgiplina moral e essa
omissao voluntéaria, no sentido mais elevado, todparato cairia aos pedacos.
A honra do lider politico, do estadista importamgerém, esta precisamente
numa responsabilidade pessoal exclusiva pelo guazl uma responsabilidade
gue ele ndo pode e ndo deve rejeitar ou tran$WEBER, 1982, p. 116-117).

Neste sentido, Weber considera que a relacdo dnmirecratas e politicos €
complementar, mas também conflitiva. E complementarmedida em que & burocracia
caberia exercer o papel de executora, enquantgal@scos seria reservado o dever de
formular as politicas. Dessa maneira, 0s dois exiamm seus papéis dentro do aparato do
Estado sem superposicao.

hY

Esta relacdo se torna conflitiva a medida que a®dpatas passam a ter maior
discricionariedade e a contribuir com a elaborad@i@oliticas. Dessa forma, os burocratas
alcancam uma posi¢ao muito forte de poder — paibéan detém o conhecimento técnico — e
os politicos eleitos os sentem como uma ameacateD@isso, para ndo serem subordinados

pelos burocratas, os politicos procuram mecanigramscontrolar a burocracia.

Em resumo, pode-se dizer que a relacdo entre qudlitie burocratas é

constitutivamente tensa, pois, 0s politicos dependi@ conhecimento técnico dos burocratas,
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especialmente no que se refere aos meandros danadujiblica, para implementar suas
politicas. Por outro lado, os burocratas ndo samsnexecutores de ordens, mas também
exercem um papel politico, engendrando, dessa fouma tensdo entre estes atores na
disputa pelo poder.

Em outras palavras, Weber reconhece que ndo h&edalar em dicotomia entre
técnica e politica, pois, se por um lado politieoburocratas sdo guiados por uma légica
diferente, paixdo em oposicao a disciplina, naigadia uma sobreposicao de papéis, na qual
politicos e burocratas participam das decisOediqadi 0 que gera uma tensao prépria da
relacdo entre técnica e politica. E, neste semi@lo.€ possivel pensar a politica — o governar,
o articular, o decidir — como um ato auténomo dait®&, assim como nao € possivel pensar a
técnica — o executar, o implementar, o administratomo independente da politica. O
descolamento das duas dimensfes poderia no lingtar,gpor um lado, a “politica
ineficiente” — clientelista, corrupta, patrimongté — incapaz de corresponder aos desafios do
Estado e, por outro, a “tecnocracia”, que se opddemocracia, pois na medida em que
estabelece o predominio do conhecimento espedlaliza choca com a liberdade de deciséo

propria do governo democratico. Afinal,

justamente porque ndo se governam coisas, masagessgeitos, relacdes e
interesses, ndo se pode governar apenas com plaoosas e regras de
procedimentos. E facil reconhecer que n&o fazd@mensar em governo [...]
sem a devida incorporacdo da dimensdo normativacegimental,
planificadora. O governo, afinal, ndo é uma prétitairamente aberta para o
inesperado, o espontaneo. Mas uma idéia de plarsage como racionalidade
taxativa, superior, auto-suficiente, que hiper&rafi momento do controle, nédo
deveria ser aceita: ela acaba por asfixiar e répendéia de que as solugbes
para nossos problemas dependem de criagcBes cafdiate respostas
“quentes”, derivadas de acdes e decisfes tomadas dinensdo que escapa a
razdo que planeja (NOGUEIRA, 2004, p. 117).

A relacdo entre técnica e politica é tensa, tésnie politicos estdo, pela propria
natureza que constitui essas dimensdes, em cordigpata pelo poder, mas é essa mesma
natureza que engendra uma complexa interdependéntiia politica e técnica, segundo a
qual a politica sem a técnica ou a técnica senlificaando sdo capazes de desempenhar sua
principal funcédo, qual seja: responder as demandasociedade democratica. Em certo
sentido, a técnica é vista como uma forma de clentt@ politica, mas o controle precisa ser

feito nos dois sentidos, ou seja, a politica tamtéwe controlar a burocracia.

Em Parlamentarismo e Governo na Alemanha Reordendtlaber aponta que a
fraqueza do Legislativo frente ao Executivo inibeswgimento de liderancas, ou seja, de

politicos capazes de assumir, de fato, seu papdéicpode responder efetivamente as
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demandas da sociedade. E o efetivo exercicio décpo(lideranca) é o caminho para se

alcancar a “soberania nacional”.

A preocupacédo principal de Weber é com a constragésoberania alema. Para o
autor ha trés entraves para a consolidacdo debsaas@: (1) a inexisténcia de uma classe
capaz de exercer o papel de dirigente (lider catisn); (2) o nivelamento no interior da
sociedade decorrente da expansao da burocracid) & éxclusdo politica de parcela da
populacdo. Weber considera que a expansdo da hoimcrepresenta um risco para a
democracia, pois caso nao seja controlada peldscps| a burocracia usurpa o processo de
decisdo politica de acordo com sua tendéncia fuedehde transformar todos os problemas
politicos em problemas administrativos (BENDIX, 698. 338). E, neste sentido, 0 sucesso
de ter sido escolhido pelo voto de nada servirpadibico, pois sua acao politica se esvaziara
na acao burocratizada, ou seja, em Ultima instém@aséncia do controle politico sobre a

burocracia impediria a efetividade da politica eeagaria a democracia.

Segundo Weber, o Legislativo (Parlamento) € ollpca exceléncia onde surgem
novas liderancas politicas, pois é naturalmente éamea de confronto de interesses, mediante
a representacdo e a organizacdo partidaria. “Qanpamtos modernos séo, primordialmente,
orgaos representativos de individuos governadosngiss burocraticos” (WEBER, 1993, p.
59). No entanto, o carater inexoravel da burocrawi@ernd e o desenho institucional do
parlamento, o colocam numa posi¢éo de forca infagoExecutivo, inibindo o surgimento de

lideres.

Enquanto um parlamento somente puder fazer pressir® a administracdo
através da negacao de verbas, através da recagmavacao de leis ou através
do acatamento exagerado das reclama¢fes da papukagarelacdo a
administraco, ele estara excluido da participggiitiva na vida politica. O
parlamento, entdo, somente serd capaz e somemtex&politica negativa”,
isto €, assumira uma postura inimiga perante dgedites do poder executivo e,
em consequéncia, como tal, ndo tera acesso ao mimiecessario de
informacdes, sendo considerado, somente, um estorvo aglomerado de
resmungdes e sabichfes impotentes (WEBER, 1988) p.

Dessa forma, para que o Legislativo seja fortgpdetanto, propicie o surgimento de
lideres e, em consequéncia, possibilite a consirdgdNacdo Soberana) sera necessario criar
mecanismos para que o Parlamento controle a beracr@Qu seja, sem o controle politico
sobre os burocratas, a atuagéo da burocracia r@sigsita ao crivo da populagéo, o que, no
limite, engendra a irresponsabilidade dos politidiaste dos desafios do Estado.

6 Apud MARTINS, H (1997).
" Em contraposicdo & burocracia patrimonialista.
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Em resumo, na visdo weberiana

O efetivo dilema a ser enfrentado pelas democrasgg: considerado o
inexoravel processo de complexificacdo e buro@edia da sociedade moderna
e dadas as caracteristicas de cada um dos agenjegodpolitico e os seus
recursos de poder, como impedir que a burocragi@av@ usurpar o poder e
como assegurar que permaneca sendo apenas um elmadéo entre
dominadores e dominados? (RUA, 1997, p. 178)

Segundo Weber (1993), a possibilidade de conteolaurocracia depende de algumas
condicbes previas, pois, na medida em que o0 pauldudocrata consiste no saber técnico
aliado as informacdes do cargo, o Legislativo peegara controlar esse poder questionar
periodicamente a burocracia e ter acesso as inf@esado cargo sem depender do

funcionario. Nas palavras de Weber:

No controle da administracdo, nada substitui agar@to depoimento cotejador

sistematico de especialistas, prestado sob jurameas comissfes técnicas do
parlamento e na presenca dos funcionarios envayglsomente ele garante o
controle e a necesséria abrangéncia do inquérito.

[...] Somente quem tiver acesso a essas informdedetisivas advindas do
cargo], sem depender da boa vontade de um funaogaalquer, conseguira
controlar eficazmente a administracédo (WEBER, 19932-73).

Portanto, para Weber o conhecimento da “maquinadimdtrativa € fundamental para

0 controle burocratico:

Somente esse tipo de trabalho conjunto dos fungamnde carreira e dos
politicos profissionais garante o constante coatdal administracdo e, através
desse controle, a educacéo e a formacédo de liddiderados (WEBER, 1993,
p. 76).

Aqui esté explicitada a intima ligacdo entre ag&bade forcas dos poderes Executivo
e Legislativo e a relacdo entre politicos e butasrano contexto democréatico. Em outras
palavras: é através do controle da burocracia duegelativo conseguira a forca necessaria
para que, de fato, os politicos assumam seu pagelatanca politica e enfrentem os desafios
do Estado.

Neste sentido, a andlise das relagbes entre a@l&ena STN ndo pode negligenciar a
relacdo tensa existente entre técnica e polit@mssubstanciada na importancia do controle do
Legislativo sobre a acédo da burocracia. Bem conve tkvar em consideracdo a implicacao

dessa tensao para a ordem democratica.

Com relacéo a literatura brasileira, conforme apd@livieri (2006), a abordagem da
questdo burocratica é feita dentro do contextoodadcado e institucionalizacdo do Estado
enquanto poder publico, estando ausente uma prag@o{direta e explicita) com a relacao

entre democracia e burocracia.
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Por um lado, h4 uma linhagem de autores que estad&mnmacao da burocracia
brasileira a luz da autonomia politica. Gouvéa {)9%onta que autores como Luis Carlos
Bresser Pereira e Raymundo Faoro atribuem uma sxaesutonomia a burocracia.
Raymundo Faoro, por exemplo, defende a idéia dadugocracia constitui-se um estamento
(FAORO, 1994) que se apropria do Estado e de saratap procurando obter vantagens
através da utilizacdo da maquina estatal em pm\dtinteresses particulares, colocando,
assim, a burocracia como um ator politico autdbnamgial controla o jogo da politica, sem
que haja espaco para outra interferéncia signticad autor ndo considera a possibilidade de
controle politico sobre os burocratas, concedendstes um enorme e incontrolavel poder

politico.

Entretanto, segundo Gouvéa (1994), as visbes quéeremn muita autonomia a
burocracia falham “por confundirem tracos congtitig e diferenciadores de uma categoria
social com uma estrutura social de uma dada saédp. 43]. Ou seja, a posicao da
burocracia na estrutura social ndo é garardigaiori, mas s6 se define de acordo com a
forma como se desenvolvem as relacdes entre asesl@&sn situacbes concretas. Por esse
motivo, Gouvéa (1994) faz uma analise da autonalaiburocracia olhando para a formacéo
e a logica de acdo de uma burocracia especificadagdn momento historico — a saber, a
burocracia da area financeira no contexto de dasEstado desenvolvimentista e das formas
de financiamento estatais — e conclui que a aut@an@uode ser vista como um produto da
acado politica da propria burocracia, de sua capdeidde influenciar os desenhos
institucionais da estrutura de poder e “sobretugleuwh consciéncia privilegiada da situacéo
de crise e da necessidade de projetos de muddrQE/REIRO, 1997, p. 10).

No entanto, a principal matriz analitica sobre fag&o da burocracia no Brasil baseia-
se na dicotomia entre clientelismo e insulamentmdratico. Segundo essa vertente, que
inclui os trabalhos de Campelo de Souza (1976)tiMaf1985), Geddes (1994), Schneider
(1994) e Nunes (1999), a acao politica é sempta gmmo clientelista, enquanto a técnica é
tida como eficiente. Ou seja, para libertar-se ddacdées patrimonialistas a burocracia

precisaria ficar insulada.

Em seu estudo sobre as estratégias de indicag@argies utilizadas pelos presidentes
da América Latina para montar seu aparato admatigy, Geddes (1994) aponta que as
estratégias de nomeagdo envolvem quatro usos deracia pelo Presidente: (1) a burocracia
como fonte de beneficios particulares, no qualesigente utiliza-se do aparato burocratico

para implementar politicas para as massas comativabjde angariar apoio eleitoral; (2) a
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burocracia como fonte de favores para outros po#ifiem que o presidente “compra” apoio
politico por meio de concessoes e indicacdes paiti(3) a burocracia como fonte de favores
para a organizacao do presidente, sendo que a@nésiusa a burocracia como forma de
construir sua propria maquina politica; e (4) aobracia como instrumento para

implementacéo de politicas, neste caso o presidEseia-se em critérios técnicos a fim de
aparelhar a burocracia com servidores honestospetemes e orientados para 0 servico

publico.

Os trés primeiros caracterizam-se como usos clista® da burocracia, ou seja, a
burocracia € influenciada pela politica partidd&japortanto, seria ineficiente e incapaz de
implementar politicas publicas satisfatoriamenta. dutro lado, o quarto uso, caracteriza-se
como uma burocracia comprometida com a racionadidegtnica e com a eficiéncia
administrativa. Neste sentido, para libertar-se ddacdes patrimonialistas a burocracia
precisaria ficar insulada. Fica claro, portantcstaalistingdo proposta por Geddes (1994) o
carater dicotdmico entre clientelismo e insulamdntmcratico. Dessa forma, ao supor uma
separacao estanque entre politicos e burocrates,ab®rdagem nao permite a compreensao

da influéncia legitima da politica na burocracial\ERI, 2007).

Conforme ressaltam Abrucio e Loureiro (2004), adsao dicotdbmica entre técnica e
politica, ao sugerir que os técnicos seriam maisieefes quanto mais protegidos dos
interesses da sociedade e dos politicos, correco de cair em uma falacia, qual seja: a
tecnocratica, pois o insulamento da burocracia ag politicos das decisdes técnicas e
minimiza (se n&o elimina) os controles democraticmbre as politicas publicas,
potencializando a criagdo “de redes ndo contratdoeimesmo espurias entre o Estado e os
interesses econdmicos, sem que isso seja visit@lopplblico” (ABRUCIO e LOUREIRO,
2004, p. 78).

Por esse motivo, estudos mais recentes buscararas@s limitacoes dessa literatura.
Ao estudarem, por exemplo, as nomeacdes dos mmidas governos Sarney, Collor, Itamar
e Fernando Henrique (primeiro mandato), Loureirdbelcio (1999) constataram que 0s
critérios técnicos e politicos se somam quandeesigente precisa fazer uma indicagcédo. Essa
constatacdo pbe em xeque a nocao de insulamensoigere que mesmo as decisdes

“técnicas” podem ter componentes politicos.

Outro importante estudo foi o de Aberbach, PutnaRoehman (1981) que comparou
burocratas e politicos em sete paises (Estadoso§lnidglaterra, Alemanha, Italia, Suécia,

Holanda e Franca). Os autores propdem quatro “inggke perfis tipicos desses atores:
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| — Politica/Administracdo: esse primeiro perfint@pde decisdo e implementacao de
politicas, cabendo aos politicos a tomada de dedaé politicas publicas e aos burocratas a
implementac&o. Neste sentido, a burocracia segaagcomo uma maquina no processo de

producao das politicas.

Il — Fatos/Interesses: esse perfil vé “burocratg®léicos como ativos na condugéo
das politicas publicas, mas aportando as mesmassosc diferentes: a contribuicdo dos
politicos seria expressao predominante de intesesseesse sentido, preferéncias ou valores
seriam seu principal elemento. Por sua vez, acgaatao burocratica na elaboracédo de
politicas seria fundada no conhecimento especiizauprindo com "fatos" as postulagdes
interessadas dos politicos” (REIS, 1989).

lll — Energia/Equilibrio: no terceiro perfil politbs e burocratas estdo engajados no
processo de producdo de politicas, e a distincéiaggelacionada ao tipo de interesses
perseguidos por cada um. Enquanto “o represenpeniicco articularia interesses amplos e
difusos, caberia ao funcionario administrativo raednteresses especificos e definidos de
clientelas organizadas” (REIS, 1989).

IV — O hibrido puro: esse perfil especula sobreraléncia de convergéncia completa

entre burocracia e politica.

Os autores verificaram que nas democracias conté&mgas ha a emergéncia de
profissionais “hibridos”, ou sejgyolicymakersque acumulam competéncia técnica com
habilidade politica. Nas palavras dos autores¢doistatada uma tendéncia a “politizacédo da
burocracia e a burocratizacao da politica” (ABERBA®UTNAM e ROCHMAN, 1981, p.
16). Este resultado demonstra, portanto, que adaul® das decisdes publicas supde uma
sobreposi¢ao no relacionamento entre politica edoacia.

A literatura que se preocupa mais de perto corslasdes entre politicos e burocratas,
especialmente elaborada para o contexto do sistemacano, tem, como apontam Wood e
Waterman (1994), trés controvérsias normativasraesnt (1) quanto de capacidade de
formulacdo politica o Congresso (politicos) deviegr a burocracia? (2) até que ponto €
desejavel um modelo puramente dicotdmico, no gsapdaliticos fazem as politicas e os
burocratas apenas implementam? e (3) qual deve dtisdo de papéis entre Congresso e

Executivo na definicdo de politicas e controle deobracia?

Os autores fazem uma breve sintese da literatugsi@ma e indicam que até a década

de 1940 predominava o paradigma da dicotomia euliéica e burocracia. Essa vertente
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defendia, baseada nas idéias do ex-presidente \Weodfilson, uma separacdo clara de
atividades entre os politicos e os burocratas.ridsepos deveriam governar, isto €, formular
e alterar politicas; enquanto os ultimos deveriatmiaistrar, ou seja, implementar as
decisbes politicas como agentes técnicos e nefw@OD e WATERMAN, 1994). Dentro
desse paradigma ndo ha que se pensar em relagégpelitica e burocracia, pois ndo ha
superposicao de papéis, nem conflitos entre osstor

Ja durante as décadas de 1950 e 1960 o paradigmaashbe passou a considerar que
0 processo burocratico era controlado (ou captyrpdoum “triangulo de ferro” composto
por trés atores politicos: (1) os grupos de ing=e€) a propria burocracia; e (3) os comités
individuais do congresso (WOOD e WATERMAN, 1994ed3a forma, ndo seria possivel
um efetivo controle politico sobre a burocraciaqual se mantinha subordinada a grupos
especificos. No entanto, ja é possivel se vislumioraa relacdo mais complexa e tensa entre

politicos e burocratas.

Conforme Wood e Waterman (1994), a possibilidadecalgrole politico sobre a
burocracia s6 passou a ser considerada pelos@stgdh partir da década de 1980, quando as
ciéncias sociais importaram da administracdo aiaeda agéncia. Segundo essa teoria,
também conhecida como modelo agente-principal lJatibmamento entre o principal — no
caso, 0s politicos eleitos — e 0 agente — a bwiacraé conflituoso por natureza devido a
assimetria de informacgao. A existéncia da assimétiinformacdes gera dois tipos de perda
por agenciamento: (i) perdas que decorrem das al@egyente contrarias ao interesse do
principal; e (ii) perdas que decorrem dos esfomosrincipal para controlar as acdes do
agente. Essas perdas podem crescer até o momempoeesnganho com a delegacgéo passa a
ser menor do que o ganho que o principal obteriadsetivesse delegado autoridade para o
agente. Isso pode acontecer quando o principatardomecanismos para saber se o que o
agente esta fazendo é do seu interesse e, poesua agente ndo tem incentivos para agir de
acordo com os interesses do principal (LUPIA e MBBINS, 19985.

Diversos estudiosos utilizaram esse modelo patazaeanalises empiricas, as quais
evidenciaram a existéncia de controle dos politease a burocracia por meio de alguns
mecanismos de controle, como por exemplo: (1) abegtcimento de contratos especificos,
gerando incentivos para recompensa e punicdo departamento; (2) mecanismos de
selecdo, de forma a “filtrar” os agentes ja no esso de recrutamento; (3) mecanismos de

® Apud AMORIM NETO e TAFNER 2002.
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monitoramento, exigindo a prestacao de contashdetas por meio de processos formais; e
(4) controles institucionais, conhecidos conuiecks and balancedKIEWIET e
MCCUBBINS, 19915,

Cabe destacar, no entanto, que um dos pressupistteoria da agéncia € de que
existe uma relacdo de hierarquia entre politichsrecratas, estando os burocratas obrigados,
por meio de um contrato tacito, a servir aos al#ieleitos e a lei (WOOD e WATERMAN,
1994). Dessa forma, o modelo agente-principal rétonjpe entender o carater politico da

relacdo pessoal e de confianca que transcendacéodhierarquica (OLIVIERI, 2007).

O estudo de Wood e Waterman (1994) ainda sugere gueountabilityé uma “via

de duas maos”, pois ao mesmo tempo em que oscpsligleitos controlam a burocracia, a
burocracia também controla os politicos. Isso spalque existe uma relagéo triangular entre
burocracia, politicos eleitos e cidadaos: a bumaré responsiva aos cidadaos e aos politicos
eleitos, pois, segundo os autores, ela é um reflasocoalizdes do passado e, neste sentido,
deve tentar resistir a alguns esforcos por mudamgas também é um reflexo das coalizbes
atuais e, neste sentido, capta os interesses d@@m geral; por sua vez, os politicos
também s&o responsivos a burocracia e aos cidadémseles procuram implementar as
demandas dos eleitores, mas é através da burocpaeiales ativamente perseguem seus
objetivos politicos.

Em suma, embora as questdes normativas continuethseassao nos estudos sobre
burocracia, houve um avanco tanto na ampliacadadisas empiricas, quanto na superacéo
da visao estritamente negativa de que nédo eravebssntrolar a burocracia. Essa evolucéo e
mais fortemente perceptivel na literatura americarguanto ainda esta incipiente nos
estudos sobre o Brasil, o que justifica a realieatgum estudo de caso exploratorio, como o

proposto no presente trabalho, para contribuir o@wanco dessa literatura.

Como ja indicado anteriormente, a reflexdo sobse ésma exige ainda a revisédo das
relages entre Executivo e Legislativo no conteldgresidencialismo brasileiro, como sera
feito a sequir.

9 Apud AMORIM NETO e TAFNER, 2002.
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2.2 — Executivo e Legislativo no presidencialisracdalizdo

Os estudos das relagbes entre os poderes Exeeutiggislativo no Brasil enfatizam
trés variaveis institucionais: o presidencialismdederalismo e o sistema de partidos. Como
se sabe, 0 presidencialismo caracteriza-se pedodiatque o chefe do poder Executivo ndo
tem relacdes institucionais diretas com o LegmtatiDessa forma, as prerrogativas
legislativas do Presidente (como a capacidade derddedidas Provisorias e de iniciar
legislacdo) podem se tornar ponto de conflito engedois poderes. Ja a importancia do
federalismo esta relacionada ao controle da baregidativa federal pelos governadores, o
gue representa um grande poder de barganha desses$taduais nas decisbes do Congresso
Nacional (ABRUCIO, 1994f. E, por fim, o sistema multipartidario brasileiganha
relevancia por ser considerado como gerador dehitisiade, fragmentacao e fragilidade do

governo™

E importante ressaltar aqui outra particularidadecdso brasileiro, a vigéncia do
chamado presidencialismo de coaliZdao qual “o chefe do governo busca formar a base d
apoio no Congresso por meio da divisdo de podgabmete, compartilhando os ministérios.
Esta divisdo estrutura-se em dois eixos, o pamtidaro regional” (BRAGA, 2006, p. 33).
Vérios estudos tém procurado analisar as “moedasoda’ que compdem esse complexo
“jogo” que envolve interesses do Executivo e doitlagvo, uma vez que para garantir a
governabilidade o Presidente precisa formar umngabique lhe permita por em pratica seus
objetivos de politica publica e, ao mesmo tempe,dbsegure maioria de apoio congressual
(BRAGA, 2006).

Este aspecto é de especial importancia para asanddis relagdes entre politica e
burocracia, pois pelas caracteristicas do presialésmo de coalizdo, a administracdo publica
foi concebida a partir de cargos e ndo de carr@sasturadas. De fato, grande parte do
organograma estatal € preenchido por cargos de figmeacdo e ndo por funcionarios de
carreira (LOUREIRO e ABRUCIO, 1999), de forma quediadmica das relacbes entre

politicos e burocratas é, entre outros fatores,taoau pelas negociacdes tipicas do

presidencialismo de coalizao.

19 Apud BRAGA (2006).

1 Cabe ressaltar que alguns autores, como Figueieeddmongi, 1995 apudBRAGA (2006), ndo
compartilham totalmente dessa viséo.

12 ABRANCHES (1988).
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No entanto, é o carater federalista que impacts dliegétamente a analise das regras
de endividamento publico, especialmente porques egtgolvem uma triade, formada pelos
governos subnacionais, pelo Senado e pela Searedari Tesouro Nacional. Por sua

importancia, este topico sera retomado mais deraoradte no proximo capitulo.

Com relacdo a literatura que trata das relacOe® entExecutivo e o Congresso
Nacional, ela aborda principalmente temas reladosa questdes orcamentérias e fiscais e
enfoca a analise na questdo da governabilidadeseNsstido, numa anélise sobre o debate
brasileiro acerca do funcionamento das instituigdefticas, em especial, sobre a relacéo
entre concentracdo de poder decisorio e capacidadgoverno em decidir e implementar
politicas, Palermo (2000) aponta quatro tipos déoceres interpretativos, conforme

esquematizado no quadro a seguir.

Quadro 1 — Concentracéo do poder decisério x Goveatilidade

Baixa capacidade de decidir
implementar

I G

Razoavel capacidade de
decidir e implementar

Poder decisorio D-I: disperso/ingovernavel D-G: disperso/governavél

disperso (a governabilidade estéa fora g

D alcance da estrutura
institucional vigente)

(a governabilidade obtém
se gracas a capacidade d
producao negociada de
decistes)

(4%

Poder decisério C-I: C-G:

concentrado
C

concentrado/ingovernavel

(a governabilidade se tenta
obter excluindo; se fracassa

concentrado/governavel

(a governabilidade obtém
se gracas a capacidade d

4%

n

neste proposito) 0s presidentes forgarem g

outros atores a cooperar)

Fonte PALERMO (2000).

O autor constréi essa tipologia, argumentando qdebate sobre a governabilidade
brasileira evoluiu da literatura que consideravBrasil ingovernavel (quadrantes D-1 e C-l),

para uma literatura que admite que o Brasil é,ate, fgyovernavel, mas procura entender

13 (Lamounier, 1994; Mainwaring, 1991; 1997; Sartd®994; Mainwaring e Shugart, 1997; Shugart e Carey,
1992) apudPALERMO (2000).

% Figueiredo e Limongi (1995 e 1997), Limongi e Kigado (1998), Santos (1999a; 1999b) e Diniz (1997)
apudPALERMO, (2000).

'3 (Diniz, 1997; Monteiro, 1997; Santos, 1999a; Pelsaa1997) apuALERMO, (2000).
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“como” e atendendo a que “condi¢des” € possivel gesernabilidade (quadrantes C-G e D-
G).

O primeiro enfoque (quadrante D-l) considera qualigpersdo de poder gera
ingovernabilidade (entendida como a extrema difiadé para tomada de decisdes e sua
efetiva implementacdo). Um dos principais autoesssd linha € Scott Mainwaring. Este autor
considerava que a existéncia de multipartidarisfederalismo robusto e presidencialismo
impdem ao Brasil caracteristicas institucionais gaeam ingovernabilidade. Cabe destacar
que por tras dessa constatacao esta a idéia deompartilhamento de poder decisorio ndo é
desejavel, de forma que para Mainwaring e Shud88a7), existe de fato utnade-offentre
representatividade e governabilidade, e, portantmncentracdo de poder seria preferivel.

O segundo enfoque (quadrante C-lI) considera quenaeatracdo de poder gera
ingovernabilidade. Neste caso, Parlemo (2006) ltesse, segundo os defensores deste
enfoque, na tentativa de inverter o quadro de iagmwbilidade devida a disperséo de poder, o
presidente utiliza-se dos mecanismos constitucogae tem a sua disposicdo (como as
Medidas Provisérias) para concentrar poder deasdaxcluir outros atores, mas falha nessa

tentativa.

J& o terceiro enfoque (quadrante C-G) apresentigia de concentracdo de poder e
governabilidade, indicando que “ndo é apropriadar fde ingovernabilidade, em termos de
paralisia decisoria, posto que os governos da Ramiblica se caracterizam por uma ampla
producao de decisbes, com base na insularidaderatioa e nos amplos poderes legislativos
do Executivo” (PALERMO, 2000, p. 9). Para os awodeste enfoque, entre eles Argelina
Figueiredo e Fernando Limongi, a governabilidadal@&ncada através de cooperacao
forcada, pois uma vez que o poder decisorio bresilé fortemente concentrado, a
Presidéncia utiliza-se dos instrumentos que dispé&a incentivar os demais atores a

cooperar.

Vale ressaltar aqui o trabalho de Limongi e Figedbor (2005), por sugerir que o
estudo da governabilidade ndo deve levar em caasgidle apenas a forca dos partidos, mas
principalmente a maneira como o legislativo est@&riamente organizado. Os autores
analisam a tese de que emendas individuais denpartares seriam autorizadas pelo
Presidente em troca de votos desses parlamentarasaprovar assuntos interessantes ao
bloco governista. Analisando a aprovacéo e execdadcemendas individuais entre 1996 e
2001, os autores nao encontraram relacdo causal\aibs esperados e emendas aprovadas.

De fato, “emendas sdo executadas sem que os \spiesados sejam dados, e votos sdo dados
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sem que a contrapartida — ou seja, a liberacdoedarsos — ocorra” (LIMONGI e
FIGUEIREDO, 2005, p. 740).

Em outras palavras, para esses autores a execagamngndas individuais parece ser
influenciada por critérios “politico-partidariosd, que significa dizer que a probabilidade de
um deputado votar a favor do governo esta diretsamehacionada a sua filiagdo partidaria e
nado a liberacdo de recursos orcamentérios. Poytaritio de um deputado pertencer a base
aliada ou a oposicao € o principal meio de “pres@mn mais acerto qual serd o voto dos
parlamentares do que o grau de execucdo das emendasiuais” (LIMONGI e
FIGUEIREDO, 2005, p. 752).

Dessa forma, ao aprovar as emendas individuais ecUfixo ndo esta cedendo a
pressdes e deixando de executar sua propria agestdaapenas acomodando as demandas
parlamentares dentro da sua agenda, ou seja, entaxemendas de parlamentares que néo o
apoiam, esta apenas executando sua propria agBodnto, dizem esses autores, 0
Congresso Nacional ndo representa um obstaculpatidade de governar do Executivo.

Por fim, o quarto enfoque (D-G) aponta para a pdstade de dispersdo do poder
decisorio e governabilidade. Segundo Palermo (200@pvernabilidade se obtém gracas a
capacidade de negociacdo da Presidéncia. Devideoatexto do presidencialismo de
coalizdo, embora a iniciativa da formulagédo detjpalé esteja nas méos do presidente, “o
nacleo do poder decisério parece estar radicada@oadizdo” [p. 17], de forma que a
governabilidade se alcanca através da capacidadeegeciacdo da Presidéncia com a
coalizdo. Seguindo este ultimo enfoque, portardo, seria possivel pensar érade-offentre
representatividade e governabilidade. Palermo (R@@@cura demonstrar que ndo ha alta

concentracdo de poder nas méos do Executivo. Ndade,

0 gquadro geral emergente sobre o sistema politasileiro é de dispersédo do
poder decisério em uma pluralidade de atores, asgporém, sdo mais solidos
e consistentes do que a visdo convencional tenideadacreditar. Atores mais
solidos tém maior capacidade para desempenharrse weto playersassim
como para negociar. Ao mesmo tempo, 0 processdicpolbrasileiro esta
marcado por uma incerteza muito maior do que osresitrepresentativos do
terceiro enfoque (concentracdo de poder/goverdabid) registram
(PALERMO, 2000, p. 534).

Dessa forma, 0 que garantiria a capacidade do gowsr decidir e implementar seria
a construcao de coalizGes e a capacidade de negoala Presidéncia. Portanto, a literatura
acerca das relacOes entre Executivo e Legislaivece apontar para um ambiente de grande

negociagdo, 0 que, imagina-se, deve-se refletiéam nas relacdes entre politicos e
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burocratas. No entanto, conforme sera visto matgdateente no desenvolvimento do

trabalho,

a burocracia nem sempre favorece o presidente,iardpl sua capacidade de
formar coalizbes e implementar reformas. A Presidédeve manobrar com
uma burocracia fragmentada, com interesses e @nefes diferenciados, e
certa capacidade de acdo autbnoma, o que podesysorvez, limitar a
capacidade de acao presidencial (PALERMO, 20084 @).

Embora ndo estejam estudando o Brasil, os estuel8sadk e Bruszt (1998) e Lijphart
(2003) corroboram a idéia de que maior dispersdopdder ndo é sindbnimo de
ingovernabilidade. Stark e Bruszt (1998) analisaés fpaises do leste europeu no poés-
socialismo (Hungria, Alemanha e Republica Tchedanale verificar as bases institucionais
das politicas de reforma adotadas e concluem qecasos em que 0 Executivo era menos
concentrado e mais constrangido a prestar contaapacidade de elaborar e implementar
politicas era maior. ISso porque ao ter que neg@r@ostas com outros atores, 0 governo
conseguia antecipar alguns problemas e adequditiagf@ pensando alguns passos a frente.
Ademais, os autores introduzem o conceitoadeountability estendidaindicando que a
responsabilizacdo dos representantes ndo deveepepenas no momento das elei¢cdes, mas

estender-se ao longo de todo o mandato.

Por sua vez, Lijphart (2003), contrapondo o modsgiajoritario (poder mais
concentrado) e o consensual (poder mais dispeesdghocracia, procura argumentar que o
modelo consensual, ao contrério do que € amplanaesi®o (e conforme sugere Mainwaring
e Shugart, 1997), parece ser o0 modelo mais denwxrdto que introduz politicas mais
eficazes. Usando analise estatistica, o autorsanaf democracias perfiladas entre estes dois
extremos, e conclui que as democracias majoritAdassao superiores as consensuais. Para
0s autores, embora também néo esteja provado damacracia consensual seja melhor, o
mais importante é que esta provado que a sabemnrneencional esta claramente equivocada
quando declara que as democracias majoritariagitteam melhores governos. Portanto, ha
indicios de que quando as estruturas instituciaegiserem maiores negociacdes e possibilita

o debate entre diferentes atores, as politicasuprdas sdo mais coerentes e estaveis.

Em resumo, da revisao da literatura pode-se indeié: se o vinculo entre burocratas e
politicos é constitutivamente tenso e marcado paotrole (inclusive reciproco), no Brasil
esta relacdo torna-se ainda mais problematicadaenasido que os vinculos entre Executivo e
Legislativo sdo marcados por negociacdes contirsjaglze perpassam inclusive o quadro
federativo e, portanto, com nivel de instituciorad@o (burocratizacdo) mais débil. Nesse
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sentido, analisar a relacéo entre o Senado e at&eardo Tesouro Nacional no controle do
endividamento publico pressupde, no minimo, lewarcensideracdo o papel que estes atores
desempenham como poderes distintos (LegislativaxexiEivo) em contexto marcado por
continua negociacao e corpolicymakergdefinidores e executores de politicas publicas) n
contexto do federalismo fiscal brasileiro. Dessanfn o estudo de um caso concreto podera
contribuir para a compreensao de como essas coaspleer-relacoes se desdobram e
configuram no contexto especifico do controle daliedamento publico no Brasil

contemporaneo.
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3. A construcéo das regras de endividamento publiawo Brasil

A estrutura institucional que hoje rege as finanpablicas no Brasil foi sendo
construida, de maneira incremental, ao longo dasiag décadas. E, embora, as regras
vigentes tenham sido estabelecidas nos primeiros da década de 2000, o processo de
transformacao das instituicbes fiscais teve injaicmos anos de 1980, quando a crise de
liquidez internacional p6és em xeque o modelo danfmamento e organizacdo do Estado
nacional desenvolvimentista (SALLUM JR e KUGELMAIR93).

O modelo que vigia até o inicio da década de 1@8talsido estabelecido a partir de
1964 com as reformas institucionais realizadas gelerno militar. Sob o comando do
Ministro da Fazenda, Roberto Campos, e do Plangmm®©tavio G. Bulhdes, o governo
reestruturou o Sistema Financeiro Nacional (Le#4595/64), o mercado de capitais (Lei n°
4728/65) e realizou uma reforma tributaria, obpetido criar condicdes para o
desenvolvimento e expansdo da economia brasilEsaas reformas tiveram um carater
centralizador, concentrando as receitas tributanesJnido e aumentando o controle do
governo central sobre os fluxos financeiros inteegpnamentais, o que representou um
esvaziamento politico e econémico dos estados écipios (REZENDE e AFONSO, 1988).
Diante desta situacdo e aliados & facilitacdo dzssacao crédito extertfp os estados e
municipios encontraram no endividamento a fonteptementar de recursos (ALMEIDA,
1996). De fato, conforme apontam Rezende e Afoh888), o volume da divida publica dos
entes subnacionais, praticamente inexistente adoseda década de 1960, aumentou

expressivamente ao longo dos anos de ¥970

A Constituicdo Federal de 1967 determinava atrad@sartigo 8°, inciso IX, a
competéncia da Unido para fiscalizar qualquer @derae crédito, capitalizacdo ou seguros,
mas ja atribuia privativamente ao Senado a comgiatée fixar os limites globais de
endividamento dos entes subnacionais, conformgoa#tb, inciso I, e artigo 69, paragrafo
segundd®®. A Resolucdo do Senado Federal n° 58, de 24 deb@ude 1968, determinou

16 Regulamentado pela Resolucdo do Conselho Monetagmnal n° 63/67 e pela Lei n° 4131/62.

7 vale lembrar, como aponta Almeida (1996), queupeEavits dos paises exportadores de petrélea@oriam
fluxo crescente de capital financeiro para os gaése desenvolvimento, aumentando, assim, a ofertaédlito
externo.

8 «Art 45 - Compete ainda privativamente, ao Senado:

(..)
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pelo prazo de dois anos a proibicdo da emissamgari@ento de obrigacbes de qualquer
natureza, com excec¢ao das operagdes por antecipagéoeita, dos estados e municipios. Ao
mesmo tempo, a resolucao deixava uma brecha Earspansao de tal proibicdo em casos de
financiamentos “de obras e servicos reprodutivasem casos emergencidisdesde que os
pedidos “minuciosamente” fundamentados fossem eptados ao Conselho Monetario
Nacional e deliberados pelo Senado. As Resolugh&edado Federal n° 79, de 1970, n° 52,
de 1972 e n° 35 de 1974, prorrogaram, sucessivamaniproibicdes da Resolucdo 58/68 até
30 de Outubro de 1975.

Pode-se, portanto, afirmar que, de 1968 a 19750ends regras vigentes nao tenham
representado “o estabelecimento de medidas nomsadie duragcdo permanente, mas, simples
disposicdes proibitivas por prazo determinado” &Relo de Atividades DEMOB/BACEN-
1974, p. 154 apud REZENDE e AFONSO, 1988), as maigies de crédito seguiram a
l6gica do pensamento nacional desenvolvimentigagdd o endividamento externo sido
amplamente autorizado para investimentos em granulegetos sociais e urbanos

considerados prioritarios pelos gestores politt@época (ALMEIDA, 1996).

A partir de 1975, no entanto, ocorreu uma sigrifiea alteracdo nas regras de
financiamento publico. A Resolugdo do Senado Féaer&2, de 1975 — modificada pelas
Resolucdes n° 93, de 1976; n° 64, de 1985; n° d40,985; e n° 87, de 1987 passou a
atrelar a capacidade de endividamento dos entesmecioinais & receita liquida, devendo a
divida consolidada interna dos estados e municijioisar-se a 70% da receita liquida
realizada no exercicio financeiro anterior e o @mento real anual da divida ndo deveria
ultrapassar 20% do crescimento da receita liquMtam disso, os gastos com o servi¢co da
divida ndo poderiam exceder a 15% da receita eskdino exercicio anterior.

Il - autorizar empréstimos, operacdes ou acordaermos, de qualquer natureza, aos Estados, Distrit
Federal e Municipios;

(...)
Art 69 - (...) §2°- Por proposta do Presidemté&epublica, o Senado Federal, mediante resolpo@era:

a) fixar limites globais para o montante da divddasolidada dos Estados e Municipios;

b) estabelecer e alterar limites de prazos, mineanmaximo, taxas de juros e demais condicbes das
obrigag6es emitidas pelos Estados e Municipios;

¢) proibir ou limitar temporariamente a emissdo mrgamento de obriga¢gbes, de qualquer naturez, do
Estados e Municipios.”
' Denominadasperacdes extra limite
%0 A Resolugdo n° 87, de 1987, suspendeu por um pirazeis meses os limites estabelecidos pela Résohi
62/75 para a realizagdo de operacdes de crédito adim especifico de rolar as dividas dos estados e
municipios.
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Por outro lado, a legislacao liberava a aplicagé®loinites para operagdes de crédito
realizadas com recursos do Fundo Nacional de ApoiDesenvolvimento Urbano (FNDU),
do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAR)oeBanco Nacional de Habitacao
(BNH), conforme disposto pela Resolucdo n° 93/76mBcomo continuava mantendo a
brecha de suspensdo dos limites para estados eipiasique realizassem operagfes de
crédito

especificamente vinculadas a empreendimentos faii@moente viaveis e
compativeis com 0s objetivos e planos nacionagedenvolvimento, ou ainda,

em casos de excepcional necessidade e urgéncieseapada, em qualquer
hipétese, cabal e minuciosa fundamentacdo (SENABEDHERAL, 1975).

Nestes casos, cabia ao Conselho Monetario Nacem@@minhar, por intermédio do
Ministério da Fazenda, a fundamentacdo técnicaeg¢eptada pelo ente pleiteante) ao
Presidente da Republica, que submeteria o plaitiberacdo do Senado Federal. Os estados
fizeram ampla utilizacdo dessa excecao para cartisa endividando acima dos limites
legais e, para isso, contaram com autorizagdo ss@rdo Senado Federal (REZENDE e
AFONSO, 1988). Em consequéncia, no inicio dos ale®4980 a situacdo financeira dos
estados e municipios era desastrosa e foi ainda engiavada pela crise financeira
internacional, que cessou a entrada de capitalrrexteao pais, derrubou as taxas de

crescimento do produto, elevou as taxas de juresradesceu o processo inflacionario.

Conforme aponta Almeida (1996), ao longo da déa#eldl980, a divida publica
estadual passou por trés grandes movimentos, a:s@bea internalizacdo, marcada
principalmente pela substituicdo de divida extgrominterna; (2) a federalizacdo, ou seja, a
assuncao e reescalonamento das dividas estadlaidrp@o; e (3) o crescimento acelerado,

especialmente, da divida mobiliaria.

Deve-se ainda ressaltar que essa situacado de steséigcal “foi acentuada pelo
carater autoritario do regime militar, dado que hawia controle publico democratico das
decisbes altamente insuladas tomadas pela tecrcemonomica” (LOUREIRO e
ABRUCIO, 2004, p. 54). E neste contexto de desotmie obscuridade das contas publicas
gue se inicia o processo de redemocratizacdo @o @atomo ressaltam Loureiro e Abricio
(2004), ainda que a democracia ndo seja condid@iesiie para 0 sucesso econdémico, ela é,
contudo, condi¢cdo necesséria. Vale destacar quguitibeio fiscal dos estados é também
essencial para a consolidagdo democrética, poestiq@ responsavel dos recursos publicos
permite maior efetividade na conducédo das polificddicas, aléem de possibilitar uma maior

transparéncia e responsabilizacio dos gestores (ARA 2006). De fato, com a
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redemocratizacdo pequenas reformas foram sendoenmeptadas, levando a uma
transformacéo incremental no controle do endividameublico no Brasil. O fato desse
processo de construcdo das instituicbes fiscaisrexcaoncomitantemente ao processo de
redemocratizacdo do pais e em um contexto pol@iecondmico instavel sugere a grande

complexidade envolvida no tema.

Como parte dessas reformas, em 1986, foi criadeceetaria do Tesouro Nacional,
que se originou da unido da antiga Comissdo derdragao Financeira e da Secretaria de
Controle Interno do Ministério da Fazenda, passandonstituir 6rgao central do Sistema de

Administragcdo Financeira Federal e do Sistema deabdidade Federal.

Conforme sugere site da STN, a centralizacdo das atividades financdoa®
primeiro passo para o desenvolvimento do Sistetegidado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI), criado em 1987. O sistgroasibilitou a integracdo de 5.000
unidades gestoras, com cerca de 34.000 usuariesutexes de despesas dos orcamentos
Fiscal e de Seguridade Social de todos os entesafiaebs. Ainda em 1987, foi criada a
carreira de Financas e Controle, a fim de selecienaapacitar os funcionarios para as
atividades da STN. Atualmente, o cargo de AnalilgaFinancas e Controle, pertencente a
carreira de gestdo, tem um dos maiores salériasaimida Administracdo Federal, R$
10.905,76 (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO GESTAO, 2008). Essas
medidas demonstram o empenho do Governo Federatriaminstrumentos (técnicos e

humanos) para um controle mais ativo das finangbbagas.

Outra importante mudanca na administracao fiscasileira foi a substituicdo, em
1988, da Conta Movimento do Governo no Banco dsiBp&la Conta Unica do Tesouro no
Banco Central, a qual unificou as contas bancéigasentes federativos, de forma a permitir
um controle mais eficaz do fluxo de caixa do Gowelrem como contribuiu para centralizar

a autoridade monetaria no Banco Cerftral.

No entanto, como apontado anteriormente, emborasessudancas tenham
representado avancgos institucionais no ajuste besgas publicas, seus efeitos foram
praticamente neutralizados até meados da décad@9fepor dois fatores principais, quais

sejam: (1) o padrdo predatorio das relacdes finascentre Unido e governos subnacionais

2L Embora a Banco Central tenha sido criado com @mef do Sistema Financeiro de 1964, até a segunda
metade da década de 1980, ele continuava dividitrimiicSes tipicas de autoridade monetaria corarcB do
Brasil.
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que vigoraram a partir da redemocratizacéo e dast@uigdo de 1988; e (2) o processo
hiperinflacionério que durou até 1994.

3.1 — O controle do endividamento no pos-constieuaté 1998

O processo de redemocratizacdo estabeleceu umpaaréo nas relagbes entre 0s
entes federativos. O forte poder da Unido, carstiey do periodo militar, foi
descentralizado, possibilitando que estados e npiogC conquistassem uma nova posicao
quanto & autonomia tributaria e ao repasse desex({t OUREIRO e ABRUCIO, 2004). A
Constituicdo de 1988 consolidou essa descentratizéigcal na medida em que transferiu
muita autonomia financeira para os entes subnasioaa detrimento da receita do governo
federal, e, em contrapartida, ndo determinou aetxadizacdo das responsabilidades quanto
a prestacdo dos servicos publicos, em especiatlasionados a saude e a educacao, que

permaneceram competéncia conjunta das trés esfegmsverno (ARAUJO, 2006).

No entanto, se, por um lado, a Constituicdo Denticerdle 1988 levou ao auge a
descentralizacdo da estrutura das financas puplpm@soutro, ndo criou mecanismos de
responsabilidade federativa na area fiscal (LOUREHRABRUCIO, 2004), o que permitiu
que as relagbes intergovernamentais se caractginapor um comportamento predatorio,

responséavel pelo agravamento da situacao finandesr@stados e municipios.

A Constituicdo Federal definiu como competénciagiiva do Senado a fixacdo dos
limites de endividamento dos trés entes federativesn como os critérios para autorizacéo
de operacbes de crédito interno ou externo e pepa@ssao de garantia da Unido, conforme

disposto no artigo 52:

Art. 52 - Compete privativamente ao Senado Federal:

(..

V - autorizar operacdes externas de natureza faanae interesse da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territéride€Municipios;

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republicaites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, dos Estadto Distrito Federal e
dos Municipios;

VIl - dispor sobre limites globais e condi¢cdes pasaoperacbes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Diskéderal e dos Municipios,
de suas autarquias e demais entidades controlattaBqder Publico federal;

VIII - dispor sobre limites e condi¢cdes para a @s3éo de garantia da Unido
em operacdes de crédito externo e interno;
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IX - estabelecer limites globais e condi¢cbes paranantante da divida
mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e demidipios (BRASIL, 1988).

Em 1989 o Senado Promulgou a Resolugcdo n° 94, gpésdsobre os limites para
operacdes de crédito interno e externo do govexderél, bem como os limites e condicdes
para a concessdo de garantias da Unido. Segun@soaigédo, o montante global das
operagbes da esfera federal ndo poderia ultrapassator do servico da divida fundada
(longo prazo), acrescido de 10% da receita liquield e o dispéndio anual maximo
(compreendendo principal e acessorios de todapemgbes) seria limitado a margem de
poupanca real, que consistia no valor da recejteda deduzido das despesas correntes pagas
e acrescido dos encargos e amortizacdes da dividiada pagos. Determinava ainda que
toda operacdo de crédito externo dependeria ddapesexpressa autorizacdo do Senado

Federal.

Entre 1990 e 1995, o Senado promulgou quatro reSetulegislando sobre os limites

e condi¢cOes para operacdes de crédito interno ternexdos estados, Distrito Federal e

municipios. O quadro a seguir resume os limitembedtcidos em cada uma dessas

resolucdes.

Quadro 2 - Limites de endividamento dos estados eumicipios - Resolu¢des de 1990 a 1995

Resolucdo 58/90

Resolucdo 36/9

2 Resolugéo 11

94  Resm69/95

1. Operacdes de Crédit
em um mesmo exercicid
financeiro

Montante das
despesas de capi

D

Montante das
alespesas de capi
fixadas no

orcamento anua

Montante das
alespesas de capi
fixadas na lei
orcamentéria anu

Montante das
alespesas de capital
fixadas na lei
hbrcamentéaria anual

2. Operacdes de Crédito interno ou extern

o:

a. Montante global dg
operacodes

d/alor do servico d
divida fundada oy
20% da Receita
Liquida Real, o qu
for maior.

Valor do servico d
divida ou 27% d3
Receita Liquida
Real, o que for
maior.

Valor do servico d
divida ou 27% d3
Receita Liquida
Real, o que for
maior.

Valor do servico d
divida ou 27% da
Receita Liquida
Real, o que for
maior.

b. Dispéndio Anual
Maximo

Margem de
Poupanca Rehl

Margem de
Poupanca Reaé
15% da Receita

Liquida Real

Margem de
Poupanca Reabu
15% da Receita
Liquida Real, o qu
for menor

Margem de
Poupanca Reabu
16% da Receita
Liquida Real, o qu
for menor

Fonte: Senado Federal - Elaboracdo Prépria

Legenda

1 - Receita Liquida Real deduzidas as despesasrges page
2 - Receita Liquida Real deduzidas as Despesas@s Liquide

Para a analise deste trabalho, no entanto, o imaigrtante das resolucbes esta na

introducéo, ja pela Resolucéo n° 58, de 1990, de mmndanca processual na autorizacao das
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operagbes, qual seja: a determinacdo de que caberiBanco Central a analise do
cumprimento desses limites. Portanto, segundagoatf daquela Resolugéo, a celebracao da
operacao de crédito sO poderia ser efetuada, eutres fatores, apos manifestacéo prévia do

Banco Central quanto ao cumprimento dos limiteaiteg

A Resolugéo n° 36, de 1992, apenas acrescentquarn de dez dias Uteis, contados
da data da entrada da solicitacdo do ente, pardasi@gdo do Banco Central. Em 1994, a
Resolucédo n° 11, incluiu uma outra mudanca sigatifia, que foi mantida pela Resolugéo n°
69, de 1995, a saber: o préprio Banco Central @epa autorizar as operacdes de crédito
interno que estivessem enquadradas nos limites]agvendo apenas encaminhar ao Senado

os pleitos de operacbes que excediam aos requilsjosstos na legislacao.

Nesse sentido, embora ainda muito incipiente,gassivel vislumbrar uma tendéncia
de o Senado delegar a analise técnica das openaaf@es Executivo. Afinal, os esforcos do
governo central no controle do endividamento foram,grande medida, limitados pela agéao
dos governadores, que fortalecidos pela redempacdid exerceram seu poder de barganha
evitando grandes cortes de gastos. Ademais, oiprgpder federal procurava evitar um rigor
excessivo nas regras de endividamento como formagattantir o apoio politico dos
governadores (LOPREATO, 2000 apud ARAUJO, 2006).

No entanto, o comprometimento com o ajuste fifmagjanhando for¢ca ao longo da
década de 1990, especialmente apos 1994, quarglolibeo das contas publicas mostrou-se
essencial para a manutencao da estabilidade eccam@avinda com o Plano Real. Como se
sabe, a politica monetaria do periodo estava feméebaseada na manutencdo da ancora
cambial e nas elevadas taxas de juros, o que teefaitn perverso sobre o estoque da divida
publica. Portanto, conforme apontado anteriormdaieom o fim da alta inflacdo que o caos
das contas estaduais se tornou mais evidente ptleodo endividamento ganhou destaque

na agenda governamental.

Por sua vez, a vitéria do presidente Fernando HeariCardoso nas elei¢cdes de
Outubro de 1994 favoreceu a construcdo de um nasicip de relagdes intergovernamentais
na medida em que o sucesso do plano de estabdizagdndmica contribuiu para o
fortalecimento do poder central frente aos entémationais. E, assim, o governo federal
pbéde, gradualmente, impor sua logica fiscal acsdeste municipios, estimulando a adocdo
de medidas mais comprometidas com o alcance ddjssal (ARAUJO, 2006).
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Inicialmente, um primeiro grupo de medidas foi adotcom o objetivo de aumentar a
arrecadacgao do governo federal. Aplicadas no peidodespondente ao primeiro mandato de

FHC, essas medidas foram compostas por dois elempnhcipais:

() criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSExamismo temporario de
desvinculagdo de receitas orcamentérias, postaidensubstituido pelo Fundo
de Estabilizacdo Fiscal (FEF) em 1996; e (ii) prodtode um conjunto de
alteracBes no setor tributario, as quais visavamliama arrecadacao federal.
(RAMOS, 2001, p. 48)

O FSE foi aprovado para vigorar durante 1994 &189em 1996, foi substituido pelo
FEF, que vigoraria até dezembro de 1999, e a m#tR000, foi reformulado e passou a se
chamar DRU (Desvinculacdo de Recursos da Unidgurg® o Ministério da Fazenda, a
importancia do FEF devia-se a sua capacidade deireadrigidez provocada pela vinculagcéo
excessiva de receitas e por permitir o financiametg despesas “incomprimiveis”, sem
necessidade de endividamento adicional da Uniad-EG tornaria possivel, portanto, a
obtencéo de resultados fiscais satisfatérios aoanmdempo em que realocaria de maneira
adequada os recursos orgamentarios. Segundo GginebAlém (2002), o impacto liquido
inicial do FSE/FEF foi um fluxo anual da ordem ¢&% do PIB.

No setor tributario, as medidas visando reforcaarrecadacao federal foram, em
grande parte, de carater transitorio, tais conmiraducdo de novos impostos e contribuicdes
provisorias, a elevagdo temporaria de algumasahgle a obtencéo de receitas de concessao
(RAMOS, 2001). O principal imposto provisorio foi IBMF (Imposto Provisério sobre
Movimentacdes Financeiras), depois transformaddC@miF (Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo ou Transmissédo de Valores e de CreditDireitos de Natureza Financeira),
aprovado inicialmente para vigorar com aliquotaD(®5%, depois alterada para 0,20%, de
janeiro de 1997 até janeiro de 1999. O imposto didepontribuicdo) revelou um grande
poder de arrecadacao, gerando em 1994 e em 1987h®9receita média de 0,9% do #IB

Também foram relevantes as receitas extraordmaiayinadas da concessao de
servicos de utilidade publica a iniciativa privattaciadas em 1997 e estendidas até 2001, as
receitas de concessdes foram compostas por tnds (g as receitas obtidas em 1997 e 1998
referentes a concessao da “banda B” de telefohidace(2) as obtidas em 1998 referentes a
60% do valor ganho no leildo das empresas Teleboddabilizados como concesséo; e (3)

em 1999, as receitas com a concesséao das “em@gselto”’ de telefonia. No ano de maior

2 Ressalte-se que a CPMF teve outras aliquotasdtéaale sua extingdo, apds muita negociacaogaglém
2008.
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arrecadacéo, 1998, a soma das concessoes foi eia @el 1,0% do PIB (GIAMBIAGI e
ALEM, 2001).

Apesar do relativo sucesso das medidas descritag,aos resultados primarios do
governo central sofreram continua deterioracaeetfib4 e 1996, devido a um aumento das

despesas reais totais maior do que o crescimerdoezadacao.

Adicionalmente, um outro conjunto de medidas &ailizado no ambito das financas
dos governos subnacionais. Em 1996, foi criadatroleta Secretaria do Tesouro Nacional,
uma Coordenadoria responsavel pela area dos estadosunicipios cuja principal
incumbéncia foi realizar, sob a coordenacdo doet®mion executivo do Ministério da
Fazenda, Pedro Parente, as renegociacfes dassddgdauais. Deve-se destacar que entre
1988 e 1997, a Unido havia tentado oito acordagmkegociacdo com os estados, 0s quais, na
maioria, ndo foram cumpridos. As inimeras rene@éeia deixaram cada vez mais claro que
0 governo federal deveria assumir um papel ativajastamento fiscal dos estados, de forma
a reformular o padrdo de financiamento dos entésasionais (ARAUJO, 2006). E foi
exatamente esse ideal que permeou as discussdgsapafjue resultaram na promulgacéo
pelo Congresso Nacional da Lei n° 9496, em Seterder997, que serviu de base para os
contratos de refinanciamento assinados bilaterdabnentre Unido e estados (GIAMBIAGI,
2002).

A Lei n° 9496/97 continha critérios mais rigidos due os acordos anteriores e
estabeleceu pela primeira vez um contrato de mefinenento acompanhado de um Programa
de Ajuste Fiscal, que impunha restricbes e estaibetaetas de endividamento decrescente
em relacdo a receita liquida, assim como exigialteos primarios compativeis com a
trajetoria da divida, privatizacdo de empresasnedmestaduais, bem como a limitagcdo dos
gastos com pessoal em 60% da receita liquida T®WARES, 2001). Ademais, ainda
determinou a federalizacdo das dividas mobiliadi@s governos subnacionais em troca da
“colaterizac&o™® das receitas futuras dos estados e municipioshédes, ou seja, as
transferéncias constitucionais serviriam como dgaao governo federal, caso o ente néo
honrasse seu compromisso. Embora a assinatura micatoco ndo tenha representado a
superacao definitiva do problema financeiro suloredi tal acordo contribuiu para a melhora

da situacdo fiscal dos estados e municipios egcipdahmente, sinalizou que o Governo

28 0 termo deriva da expressao “colateral”, que utotdado ao emprestador por quem toma emprestano
penhor pelo futuro pagamento do empréstimo, tomaneimprestador um credor assegurado.
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Federal estava colocando um fim aos reiteradosrissctinanceiros estaduais, o que de fato
foi consumado com a Lei de Responsabilidade F{gdaRUJO, 2006).

Em resumo, seria possivel afirmar que as primeiedigrmas realizadas apés a
estabilizacdo econbmica tiveram um carater maistpad, ou seja, foram compostas por
medidas de curto alcance cujo objetivo era apeaasediar 0S casos mais urgentes de
desajuste. A partir de 1997, no entanto, um novgucdo de reformas de natureza mais
estrutural foram implementadas, visando a consglidlale um ajuste fiscal de longo prazo
(RAMOS, 2001).

3.2 — Arcabouco institucional vigente desde 1998

As reformas estruturais efetuadas com a finalidéelefortalecer o controle fiscal
podem ser divididas em cinco categorias principéi¥:a Reforma Administrativa; (2) a
Reforma Previdenciéria; (3) a Reforma do Sistemarkieiro Nacional; (4) a Desestatizagao;

e (5) a Reestruturacédo das contas dos estadosieipms) Embora todas as reformas tenham
sido importantes, nem todas estdo diretamenteioakdas ao objetivo deste trabalho, por
esse motivo e pela limitacdo propria de uma digs@a de mestrado, serdo apresentadas a
seguir apenas as reformas relacionadas nos iteds €35, pois estdo mais diretamente
relacionadas ao contexto no qual o arcabouco ucgiital que rege as regras de

endividamento atual foi construido.

Com relacdo a Reforma do Sistema Financeiro satrajos pontos que merecem
destaque, quais sejam: (a) a aprovacgdo, em 19%ogoama de Estimulo a Reestruturacdo e
ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacionabgfp cuja principal finalidade era
assegurar liquidez e solvéncia ao Sistema; (b)vatmracdo de diversos bancos estaduais,
eliminando, assim, uma das maiores causas do diksequiscal das décadas anteriores; (c)
uma maior abertura do setor financeiro a partiépado capital estrangeiro através da venda
de alguns bancos a grupos internacionais; e (digérecia pelo Banco Central de que os
bancos adotassem critérios mais rigidos para aese@o de créditos, melhorando, dessa
forma, a saude do Sistema e reduzindo sua expaaigéeco. Tais medidas foram de grande
importancia principalmente nos momentos de crisepoc durante a mudanca do regime
cambial e a desvalorizagdo no inicio de 1999, peisnitiram que o Sistema Financeiro

Brasileiro passasse praticamente “incélume” poaetsbuléncias (GIAMBIAGI, 2002).
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Com relacdo a privatizacdo, cabe destacar queorsgo ldo governo FHC, foram
aprovadas reformas constitucionais que “propicianammovo perfil para a atuagcéo do Estado
brasileiro no campo econdémico e criaram condicégai$ para a ampliacdo do Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), iniciado no fohad anos 80" (RAMOS, 2001, p. 52).
Diversas Emendas Constitucionais quebraram moraypobstatais e ampliaram as
possibilidades de concessbes de servicos para oo patvado, permitindo acelerar as

privatizacdes em diferentes setores e em todadfe@me de governo (TAVARES, 2001).

A importancia da desestatizacao consiste, alénpadaibilidade de abatimento do
estoque da divida publica com os recursos origmal#s privatizacdes, na retirada de uma
potencial fonte de pressdo nos gastos publicosiahasta associada aos investimentos em
empresas como a Companhia Vale do Rio Doce ou asettr de telecomunicacdes
(GIAMBIAGI, 2002). Segundo o BNDES, o PND alcancewm termos absolutos, resultados
bastante significativos: arrecadou, entre 1991lleJle 1999, cerca de US$ 88,3 bilhdes com
a venda de estatais nas trés esferas de governd@SA2001).

Apesar da importancia das reformas descritas adionam as medidas visando o
controle do endividamento dos estados e municigoaquelas trazidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal que proporcionaram as nmsfundas e contundentes

transformagdes institucionais.

Conforme apresentado anteriormente, 0S governmsasionais encontravam-se, no
inicio do Plano Real, em uma situacdo financeimdtica o0 que incentivou 0S governos
estaduais a aceitarem importantes mudancas noopddrduas relacdes financeiras com a
Unido. De fato, é neste contexto que se inicia unpla e complexo processo de
reestruturacdo das finangas estaduais e, nestespmcdestacou-se a atuacdo do Senado

Federal, o qual baixou importantes Resolu¢des @sarcontrole fiscal.

Em Julho de 1998, a Resolucédo n° 78 do Senadodtezke tornou “um marco de
referéncia na consolidagdo das condicdes institagopara o controle do endividamento
publico no pais” (LOUREIRO e ABRUCIO, 2002, p. 14) estabelecer condicdes mais
rigidas para o endividamento e novas operacdesédita interno e externo dos governos
subnacionais e de suas respectivas autarquiaslacies (TAVARES, 2001).

Dentre suas principais medidas destacam-se: gejibicdo dos estados em conceder
isencao fiscal sobre o ICMS, caso estejam pleiteandorizacdo para financiamento; (b) o

impedimento de emissao de novos titulos publicésspgovernos subnacionais que tiveram
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suas dividas mobiliarias refinanciadas pela Uitige) uma rigida restrico as Antecipacdes
de Recursos Orcamentérios (ARO), que constituiacamemos de endividamento junto ao
sistema financeiro, além da sua proibicdo no ulamo de mandato; (d) o estabelecimento de
medidas que buscavam maior transparéncia nas opsrde crédito; e (e) a decisdo de que o
Banco Central ndo mais encaminharia ao Senado #&eg@gedidos de autorizacdo de

endividamento de governos que possuissem resydtadario negativo.

Em 4 de maio de 2000, foi sancionada a Lei de é&tesgbilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101), talvez a mais importantapeovada pelo Congresso para o controle
das financas publicas, pois instituiu as maioresagdes institucionais na area fiscal do pais.
Antes de comentar as inovacdes trazidas pela LRRpértante ressaltar o contexto em que
se deu sua provacao. O biénio 1998/1999 foi marpadgrande instabilidade tanto no plano
interno quanto no externo, levando o Brasil a @assim acordo com o FMI, no final de 1998.
O segundo mandato do presidente FHC foi, portanimado em Janeiro de 1999, mediante
um grande constrangimento externo inerente ao domapto das metas impostas pelo
acordo. Diante dessa realidade, a LRF foi apredant aprovada rapidamente pelo
Congresso Nacional, o que provavelmente foi umlsiaeito de que as autoridades
reconheciam que o cumprimento do ajuste fiscalbektaido pelo acordo era de extrema
importancia para o desenvolvimento econémico de, gafual estava intimamente ligado a

sua credibilidade externa.
Segundo o Manual de Financas Publicas do Bancaalent

a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) tem porlifliage instituir um regime
fiscal-disciplinar, com base em mecanismos de otntto endividamento e das
despesas publicas, assim como em normas coer@tidasorrecdo dos desvios
fiscais porventura verificados. E um codigo de etagara os administradores
publicos de todo o Paiabrangendo os trés Poderes (Executivo, Legislativ
Judiciario), nas trés esferas de governo (fedesthdual e municipal) (BANCO
CENTRAL, 2000, p. 159, grifo nosso).

Entre o conjunto de normas e principios estalsisqgiela LRF merecem destaque:

(1) o estabelecimento pelo Senado Federal de limites @andividamento publico por

proposta do Presidente da Republica;

(2) a criacdo de mecanismos de compensacao para degeesarater permanente, como

por exemplo, nenhum governante poder criar uma degpesa continuada, i.e., por

24 Segundo as regras da Lei n° 9496/97.
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mais de dois anos, sem indicar sua fonte de reaamitssem reduzir alguma outra

despesa ja existente;

(3) a limitacdo para as despesas com pessoal: a ¢elifiites para essas despesas em
relacdo a receita corrente liquida, para os tréerfes e para cada nivel de governo,

conforme indica a Tabela 1;

Tabela 1 - Limites maximos para gastos com pessaatabelecidos pela LRF

Unido Estados  Municipios
Poder Legislativo * 2,5% 3% 6%
Poder Judiciario 6% 6% -
Poder Executivo 37,9% 49% 54%
Ministério Publico 0,6% 2% -
Despesas do Distrito Federal e ex-territorios 3% - -
% no total da Receita Corrente Liquida 50% 60% 60%

* incluindo o Tribunal de Contas

Fonte:BANCO CENTRAL, 2000- elaboracéo prépria

(4) a definicdo de metas fiscais, para os trés exesciseguintes, através da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), a qual € aprovadaabnente pelo Congresso e
define os parametros que balizam a elaboragéo ¢ant@nto Geral da Unido (OGU).
O estabelecimento dessas metas trienais permgig@gernantes planejar as receitas

e as despesas e efetuar as corre¢cdes necessdoagado tempo;

(5) criacdo de mecanismos para controle das contagasiigim anos eleitorais, como por
exemplo, a proibicdo do aumento de despesas cosngle®s poderes Legislativo e

Executivo, nos 180 dias que antecedem o final dudiia;

(6) a exigéncia de cada governante publicar a cadaoqoedses, 0 Relatorio de Gestao
Fiscal, informando as contas de todas as esfergewdeno e a publicacdo bimestral
de balancos simplificados das financas, de formanaentar a transparéncia na gestao

do gasto publico;

(7) criacdo de mecanismos deforcemenestando 0os governantes que ndo cumprirem as
determinacOes da lei sujeitos a sancgdes institagpiprevistas na lei de Crimes de
Responsabilidade (por exemplo: perda de cargobigém de exercer emprego publico

e até prisdo);
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(8) por fim, a proibicdo de socorro financeiro entreeoses da federacdo. Portanto, os
contratos de refinanciamento assinados com badeein8496/97 sdo os Unicos (e

ultimos) acordos ainda vigentes.

Em resumo, pode-se afirmar que a LRF introduziu nowo marco nas financas
publicas brasileiras. Suas determinac6es propiiaraicio do planejamento de médio prazo
de politica fiscal e representaram “um elementaidalizacdo efetiva da existéncia de uma
restricdo orgcamentaria, limitando o total do gasttentando condicionar a satisfacdo das
demandas a existéncia de disponibilidade de reguosque no Brasil, até entdo acostumado
historicamente a contornar a restricdo orcamentdioga uma verdadeira inovacao”
(GIAMBIAGI, 2002, p. 39).

A fim de cumprir a determinacao da LRF de que davedar, em um prazo de 90 dias
contados a partir da promulgacao da lei, os lindeegndividamento de cada ente federativo,
o Senado Federal, baixou, em 2001, a Resolu¢a®,njué fixou os limites globais para o
montante da divida publica consolidada e da dipiddica mobiliaria dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios No caso dos governos estaduais e do DistritorBede divida
consolidada liguida ndo podera exceder duas vereseita corrente liquida, enquanto, no
caso dos municipios, esse limite é de 1,2 vezescaita corrente liquida. Foi ainda
estabelecido um prazo de quinze anos para quevesn@s subnacionais se enquadrassem
nessas condigdes, entretanto, a cada ano os vakwedentes aos limites previstos deverdo
ser reduzidos, no minimo, & proporcdo de um quinaes {/;5), estando as unidades
federativas que ndo cumprirem esta resolucdo asj&is punicdes previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e impedidas de contrataragfes de crédito enquanto perdurar a
irregularidade.

Ainda em 2001, o Senado promulgou a Resolucdo A% gde substituiu a Resolucédo
n° 78/98, mantendo as normas anteriores e apeaasfdrindo do Banco Central para a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) a respondabid de avaliar os pedidos de
autorizacdo de endividamento que deveriam, ou &0, encaminhados ao Senado,
consolidando, assim, o controle das financas pablito ambito da Secretaria do Tesouro

Nacional. Desde Janeiro de 2002 é, portanto, a @iéNrealiza a analise técnica dos pleitos

% A fixacdo dos limites de endividamento do GoveFexleral ocorreu s em 2007, através da Resolucdo
48/2007, que também estabeleceu as regras parass@ocde garantias da Unido.

%6 A qual foi posteriormente alterada, sem relevaniedificaces, pela Resolucdo do Senado Federd) dé
2002.
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de operacbes de crédito dos estados e municipiagrizando (ou rejeitando)
terminativamente as operacfes de crédierno e emitindo parecer deferindo (ou inferindo)

o encaminhamento das operacdes de créditrnopara apreciacdo do Senado. Essa medida
consolidou a delegacdo para o Executivo de uma et@mpia privativa da Camara Alta e
contribuiu para diminuir as pressdes politicas sds autorizacbes de endividamento na

medida em que burocratizou um processo altamelitezado.

A multiplicidade de normas que tratam dos limites ethdividamento publico (Lei
9496/1997, LC 101/2000, Resolucao 40/2001) podefocme aponta Rocha (2007), causar
divergéncia de interpretacdo quanto ao limite aagdicado, o que poderia dificultar a
aplicacado das regras pela STN. O autor chama atep@é@ o fato de que as regras de
renegociacao das dividas estaduais, fixadas pela®l3196 de 1997, foram de iniciativa do
Presidente da Republica (embora aprovadas pelar@@lna Deputados), o que poderia gerar
davidas em relacdo a superposicdo de competénmmssitacionais, uma vez que a norma
constitucional estabelece competéncia privativé&sdoado para determinagcéo dos limites de

endividamento.

No entanto, a conclusdo de Rocha (2007) é de qubague se falar em superposicao
de competéncias, pois os limites fixados na legislareferente ao refinanciamento das
dividas estaduais, aplicam-se somente aos entesvgluatariamente, recorreram a Unido
para refinanciar suas dividas e como contratosafion, constituem-se atos juridicos
perfeitos, enquanto as normas da Camara Alta t@eraessao geral, ou seja, aplicam-se a
totalidade de operacdes de crédito e montantesivdasg, sem excluir nenhum ente
subnacional. O Quadro 3 resume as principais eafatitas dos limites globais de

endividamento estadual.

A institucionalizac&o das regras fiscais forjourcabouco legal que norteia o trabalho
desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacionapedo Senado, conforme esta
sistematizado na Ultima sec¢do deste capitulo. Apta®m, para facilitar a compreensao do
processo, sdo apresentadas algumas considerapiesostenado em geral e a Comisséo de

Assuntos Econémicos em particular.
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Sancles
Norma Limite Traje_torla Contratgr E,mltlr ReceAber. Status
de Ajuste | Operagbes| Titulos transferéncias
de Crédito | Pdblicos Voluntarias
RSF 69/1995 N&o NA NA NA NA Revogada
N&o, para
todo ente N&o, para
Lei 100% da Sim, gue néo todo ente
Receita estabelecidal] cumpra o gue nédo NA Em vigor
9496/1997 | , . . .
Liquida Real| no contrato | limite ou a cumpra o
trajetoria de limite
ajuste
200% da
Receita Nao, para N&o, para
Liquida todo ente todo ente
RSF 78/1998 Real, com N&o que nao com divida NA Regovada
reducéo de cumpra o mobiliaria
10% por ano limite refinanciada
até 2008
Nao, para | i P
Medida 100% da todo entre e
o . ~ ~ cuja divida .
Provisoria Receita Nao que ndo 30 tenha NA Em vigor
2185/2001 | Liquida Real cumpra o sido
limite .
liquidada
200% da N&o, para N&o, para
Receita Sim, 1/15 do P P N&o, a partir de
todo ente todo ente
Corrente excesso em ~ x 2016, enquanto
Liquida’’ relacdo a que nao que nao perdurar o .
RSF 40/2001 L cumpra o cumpra o Em vigor
para estados; limite a cada| . . o excesso em
y .| limite ou a limite ou a ~
120% da | exercicio até o L relacdo ao
trajetdria de | trajetéria de .
RCL para 2016 : . limite
N ajuste ajuste
municipios
Fonte: Rocha (2007).

3.3 — Consideragdes sobre o Senado e a ComissAsslmtos Econdmicos

A divisao de trabalho no Senado brasileiro estéesgmtada pela descentralizacao das

decisdes no ambito das comissdes. A atual configordo Senaddprevé a diviséo da casa

legislativa em comissdes permanentes e temporaeadp dez permanentes, a saber:

1- Comissao de Assuntos Econdmicos;

" Segundo Rocha (2007) a principal diferenca enReceita Liquida Real (RLR) e a Receita Correntpiida
(RCL), esta no fato de guia RLR considera somente as receitas arrecadadésfpate “Tesouro”, enquanto a

RCL contempla todas as receitas orgamentarias adadas (ou seja, administragdo direta, autarquias,

fundacdes e estatais dependentes). (...) a Ultisdida é sistematicamente maior que a prime{@'13).
% As dltimas alteracbes no Regimento Interno do @eweaorreram em 2005.
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2- Comisséo de Assuntos Sociais;

3- Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania;

4- Comisséao de Educacéo;

5- Comissédo de Meio Ambiente, Defesa do Consunedescalizacdo e Controle;
6- Comissao de Direitos Humanos e Legislacdo Haativa;

7- Comissao de Relacdes Exteriores e Defesa Ndciona

8- Comisséo de Servicos de Infra-estrutura;

9- Comisséo de Desenvolvimento Regional e Turisgmo;

10- Comisséao de Agricultura e Reforma Agraria.

Segundo Lemos (2006), num artigo que trata datastre atividade das comissdes do
Senado brasileiro ao longo da década de 1990, cdestse a Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE) e a Comissdo de ConstituicdojciustCidadania (CC3¥)como as duas
mais importantes quando consideradas as segumt@seis: (1) numero de reunides de cada
comissdao na década; (2) numero de pareceres decomiigsdo lidos em plenario, em
periodos ordinarios ou extraordinarios; e (3) vauemmovimento de matérias em cada uma

das comissdes em 1995.

A preponderancia dessas comissfes tem respaldatenatura, uma vez que as
atribuicbes da CAE incluem matérias que estiverancantro do debate econémico durante
0os anos de 1990, tais como: problemas econémicogady refinanciamento das dividas
estaduais, politica de crédito, cambio, comércierex, sistema monetario e bancario. Por

sua vez, a CCJ tem um papel central na resolucgoatdlitos legislativos (LEMOS, 2006).

A CAE, foco deste trabalho, é composta por 27 smeadtitulares e 27 suplentes,
sendo estes escolhidos proporcionalmente ao nunerassentos do partido no Senado.
Conforme o Regimento Interno do Senado, competeAR Gpinar sobre 0s seguintes

assuntos:

290 trabalho de Lemos (2006) estuda apenas 7 comsissfha vez que o periodo abrangido na analiseedan

a criacdo das Comissdes de Direitos Humanos e laege Participativa, de Desenvolvimento Regional e
Turismo; e da Comissdo de Agricultura e Reformaafgr criadas entre 2002 e 2005. Ademais, o trabalh
também néo incorpora a alteragdo da Comissdo daligms;do e Controle para Comisséo de Meio Ambjente
Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controlerideoem 2005.
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* Aspecto econdmico e financeiro de qualquer matgrealhe seja submetida por despacho
do Presidente, por deliberacdo do Plenario, oicposulta de comisséo, e, ainda, quando,
em virtude desses aspectos, houver recurso dedde@aminativa de comisséo para o

Plenério;

* Problemas econémicos do Pais, politica de crédambio, seguro e transferéncia de
valores, comércio exterior e interestadual, sistenwmetario, bancario e de medidas,
titulos e garantia dos metais, sistema de poupamggesorcio e sorteio e propaganda

comercial;

» Tributos, tarifas, empréstimos compulsorios, firrmngublicas, normas gerais sobre
direito tributario, financeiro e econdmico; orcanmenjuntas comerciais, conflitos de
competéncia em matéria tributaria entre a Unidoestados, o Distrito Federal e os

municipios, divida publica e fiscalizacdo das togtbes financeiras;

e Escolha dos Ministros do Tribunal de Contas da &m@&do presidente e diretores do

Banco Central.

E, portanto, a CAE que, em nome do Senado Brasileiconforme o artigo 52 da CF
de 1988, tem a incumbéncia de deliberar sobre i¢igaofiscal, 0 que inclui a fixacdo dos
limites de endividamento publico e as autorizagdescrédito dos trés niveis federativos

(Unido, estados e municipios).

3.4 - Sistematizag&o do processo de autorizacawétito externo

Para cumprir as determinacfes da Resolucao n° @B/20STN criou dentro do seu
organograma, a Coordenacédo-Geral de Operacoes @litaCide Estados e Municipios
(COPEM), cuja funcdo é acompanhar e avaliar o @halivento dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, assim como publicar desleeferentes as informacdes fiscais dos
entes federativos (SECRETARIA DO TESOURO NACIONADQS).

As orientacfes processuais dos pedidos de autaazae crédito para os estados e
municipios foram consolidadas pela STN no Manudhdgucéo de Pleito (MIP), de Marco
de 2008. Segundo o MIP, as operacdes de créditerdes publicos podem ser de curto prazo

(até 12 meses), conhecidas como divida flutuanteée enédio/longo prazo (acima de 12
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meses), conhecidas como divida fundada ou condaffiaAs primeiras sédo chamadas de
operacdo por Antecipacdo de Receitas OrcamentéhREO) e se destinam a atender
eventuais insuficiéncias de caixa durante o exeréitanceiro. J4 as de médio e longo prazo
destinam-se a atender desequilibrios orcamentaudsanciar projetos publicos, através de

contratos de empréstimos ou de emissao de titaldévitla publica.

Essas operacdes de crédito de longo prazo podemtseras — quando contratadas
com credores no Brasil, ou externas quando codaataom outros paises, organismos
internacionais ou instituicdes financeiras estraagendo pertencentes ao Sistema Financeiro
Nacional (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2008).

E preciso ressaltar, no entanto, que embora teoeit# a divida publica consolidada
refira-se a operacdes de crédito de longo prazm eteitos da verificacdo do limite de
endividamento a LRF determinou que o calculo daddieonsolidada deve incluir dois tipos
de operacdes de curto prazo, a saber: (1) as @esrale crédito de prazo inferior a doze
meses cujas receitas tenham constado do orcamen{®) os precatérios incluidos no

orcamento e nao pagos durante o exercicio a queesem.

De acordo com o artigo 31 da Resolugcéo do Senadier&dden® 43/2001, as operacdes
ARO e de crédito interno ndo precisam ser encardashao Senadh ficando sua aprovacéo
(ou indeferimento) limitada a andlise da STN. Cami® resume o MIP, para pleitear

operacdes desses tipos o ente federativo deve segeguinte procedimento:

1. Contatar a Instituicdo Financeira ({Fpara negociar as condi¢cdes da operacdo (Proposta

Firme), observando os limites e condicdes estaildelepor lei;

2. Apods a definicdo das condicbes, a IF, se pertemz&istema Financeiro Nacional, deve
providenciar o cumprimento do “contingenciamento c@dito ao setor publico”,
estabelecido pelo Conselho Monetario Nacional (CMN)peracionalizado pelo Banco

Central (Bacen’®

3. Se atendidas as exigéncias relativas ao contirm@ecito de crédito ao setor publico, o
Bacen comunica a IF a aprovacao do protocolo @éagdies.

%% Conforme Lei n° 4.320, de 1964.

%1 As Ginicas operages de crédito interno enviad@eaado s&o as que exigem garantia da Unido.

%2 Ou agéncias de fomento ou outras instituicdeséfito, para os casos das operacdes de longo prazo.

3 A Resolugdo CMN 2827/2001, a fim de asseguragudez do SFN, determinou um limite para o montante
das operagfes de crédito de cada IF e demaisuigdds autorizadas a funcionar pelo Bacen com &rgdo
entidades do setor publico.
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4. Somente apoOs essa aprovacdo, o ente poderd enaandnBTN a documentagéo
necesséria a analise do pleito.

5. A STN tera, entdo, dez dias Uteis para 0 exameldosmentos. Dentro desse prazo, se a
documentacédo enviada nao estiver completa, a Slidita@ ao ente publico pleiteante os
documentos complementares, sendo para tanto coiecaoh prazo de trinta dias corridos.

Apos esse periodo, se as pendéncias néo foremasamgorocesso é arquivado.

6. No caso de qualquer requisito exigido pela Resolugd 43/2001 ou LRF nao ser

atendido, o pleito € indeferido de imediato pel&ST

7. Caso todas as exigéncias sejam atendidas, a STd¢dené de maneira diferente para
cada tipo de operacdo. No caso da operagdo decocidthrno a operacao ja pode ser
contratada. Ja4 no caso de operacdes ARO, a STtta@o Bacen a realizacédo do leildao
da taxa de juros da operacdo, segundo as regrasifesgs divulgadas pelo Bacen.
Definida a IF vencedora do leildo, esta deveraratarta operagéo de crédito no prazo de
até cinco dias Uteis. ApOs esse prazo, se ndo hoameratacdo, o Bacen cancela o leildo,

de forma que a retomada da operacao passa a dependgea nova solicitacao de IF.

Ja os pleitos para operacdes de crédito exterdo esjeitos a autorizacao especifica
do Senado Federal (conforme artigo 28 da Resold@&?001), e, portanto, possuem um
processo de tramitacédo diferente das demais om=aPdr esse motivo, o presente trabalho
baseara sua andlise apenas no processo de aworiEacrédito externo.

Segundo informacdo da Coordenadora-Geral da CORBWI/&oordenacdo Geral
das Relacdes e Analise Financeira dos Estados éidms), depois do refinanciamento da
divida dos estados qualquer operacdo de crédiw i(gerno ou externo) deve estar contida
no Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscahasino ambito da Lei n°® 9496/97. Em
linhas gerais, o Programa de Ajuste Fiscal detexmairobrigacdo dos estados a adotarem
acOes que possibilitem o alcance de metas ou conmgsos relativos: (1) a relacdo Divida
Financeira/Receita Liquida Real; (2) ao Resultadimdtio; (3) as despesas com
funcionalismo publico; (4) as receitas de arrecadgurépria; (5) a reforma do estado e/ou
alienacao de ativos; e (6) as despesas com imagtngite STN). O Programa ainda fixa
metas anuais para um triénio, as quais sao anutdraealiadas, sendo possivel a atualizacéo

das metas para 0 novo triénio.

Dos 27 estados brasileiros, 25 refinanciaram sivddad de acordo com as regras

definidas pela Lei n°® 9496/97. Apenas Amapa e Twt&nao assinaram o contrato. Portanto,
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com excecao destes dois estados, os demais pamiale Programa de Reestruturacdo e
Ajuste Fiscal e estdo sujeitos as penalidadesgiesvha Lei n° 9496/97, enquanto perdurar o

contrato de refinanciament8i{e STN).

Dessa forma, o primeiro passo para um estado aealina operacdo de crédito é
negociar sua inclusdo no Programa de Ajuste Bfsoalnegociacdo ocorre no ambito da
STN, uma vez que cabe a COREM o monitoramentoealezacéo de propostas referentes ao

Programa.

No caso de operacdes de crédito interno, aposusét da operacdo no Programa, a
tramitacdo segue conforme descrito no Manual deuig@o de Pleitos. No caso das operagdes
de crédito externo, apos a operacao ser incluidBraograma, e apos realizada negociagao
com a instituicao financeira externa, o ente fatlerala entrada a uma Carta Consulta junto a
Secretaria de Assuntos Internacionais do MinistddoPlanejamento, Orcamento e Gestao
(SEAIN), para que o pleito seja analisado pela GXF(Comissdo de Financiamentos
Externos), Orgdo Colegiado deste mesmo Minist&rid. operacdo de crédito externo é
analisada pela COFIEX, que emite um parecer recdameio ou ndo a operacao. No caso de
nao recomendacao o pleito é arquivado ou fica siIsspaté que a causa da ndo recomendacao
seja sanada. Caso a COFIEX recomende o pleitoteofetierativo e a instituicao financeira
irdo preparar as regras da operacdo e depois tadama STN para andlise. A STN ira
observar se o pleito atende aos requisitos disposte artigos 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14,
15, 18, 21, 22 e 23 da RSF 43/2001.

ApoOs o recebimento dos documentos, a STN temiata ttias Uteis para encaminhar
0 pedido ao Senado Federal. Dentro deste prazo,ac&I'N constate que a documentagéo
enviada ndo é suficiente para andlise, solicitaraeate os documentos e informacgdes
complementares, fluindo novo prazo de trinta diasisia partir do atendimento das

exigéncias para encaminhamento ao Senado. Casrigin@as nao sejam atendidas no

% Com excecdo de Amapa e Tocantins.

% Conforme Decreto n° 3502, de 12/06/2000, a CORSEX¥mMposta por: Secretario-Executivo do Ministédo
Planejamento, Orcamento e Gestdo, como presidenteothissao; Secretario de Assuntos Internaciormis d
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,oc@acretario-Executivo da Comisséo; Secretario de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Minsido Planejamento, Orcamento e Gestdo; Searetéri
Orcamento Federal do Ministério do Planejamentaga®ento e Gestdo; Economista-Chefe da Assessoria
Econdmica do Ministério do Planejamento, Or¢camenBestéo; Subsecretario-Geral de Assuntos de &gy
Econdmicos e de Comércio Exterior do Ministério BatacOes Exteriores; Secretario do Tesouro Nakima
Ministério da Fazenda; Secretario de Assuntos iat@onais do Ministério da Fazenda; Secretario aléi¢a
Econdmica do Ministério da Fazenda, e Diretor deuAtos Internacionais do Banco Central do Brasil.
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prazo, o pleito é indeferido, cabendo a STN apemanunicar ao Senado Federal o

indeferimento.

A analise do pedido de autorizacdo de crédito eatinicia-se na COPEM, que recebe
e analisa toda a documentacao enviada por meiartiedo chefe do poder Executivo do ente
federativo. A COPEM, entéo, realiza consulta a COREue emite nota avaliando se a
operagdo esta no Programa de Ajuste Fiscal, seecestd cumprindo as metas relacionadas a

Lei n°® 9496/97 e se possui capacidade de pagamento.

Baseada no parecer da COREM, a COPEM conclui asanamitindo parecer
favoravel ou ndo a autorizacdo. No caso de pare@erfavoravel, o pleito é indeferido e
arquivado. Caso o parecer da COPEM seja favorévelrocesso € encaminhado para a
COREF (Coordenacéo-Geral de Responsabilidades déimaa e Haveres Mobiliarios), que
realiza andlise especifica quanto a concessao rdatgs da Unido. Deve-se ressaltar que
nesse tipo de operacdo, normalmente, o credor geigatia da Unido, o que demanda uma
andlise exclusiva em relagcdo ao controle do lindigeconcessdo de garantias da Unido,

conforme as regras estabelecidas na Resolucdondol&Eederal n° 48/2007.

Apos a andlise, a COREF emite um parecer compiettyindo os pareceres da
COREM e da COPEM, e encaminha o pleito para a Padoua-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), que faz a andlise juridica da operacdo. Mezaaprovada juridicamente, a PGFN
elabora parecer encaminhando o processo ao Ministréazenda, que envia o pleito ao
Senado Federal por meio de uma carta ao Presidarfepublica expondo os motivos que
justificam a operacdo. O Presidente, entdo, elabora mensagem que € encaminhada ao
Senado por meio da Casa Civil. Uma vez que a mensag Presidente da Republica é lida
no Plenario da Camara Alta, ela ganha uma nova ragée e passa a ser uma Mensagem do

Senado Federal.

Em resumo, toda a analise feita até esse estagalizada dentro do poder Executivo
e consiste em urohecklist que, embora amplo e complexo, ndo passa de ualiagio do
tipo “cumpre” ou “ndo cumpre” os requisitos legaidp havendo, portanto, analise de mérito
da operacao pleiteada. Neste sentido, a primesta,\a andlise procedimental parece indicar
gue as normas legais procuraram isolar a analiseceéda acao politica, de forma que o nao
cumprimento de um Unico requisito legal ja é safité para o indeferimento do pleito. No
entanto, deve-se destacar que, ainda que a atétisea estivesse descolada da politica, ela
nao precisaria se limitar a uma analise estritaengmbcedimental-legal, mas poderia

contemplar, por exemplo, uma analise de custo-i@ogha qual seria possivel avaliar se a
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realizacdo da operacao de crédito poderia trazey Imeaeficios (fiscais e sociais) para o ente
do que o cumprimento estrito de limites legiiEssa afirmacéo n&o pretende desqualificar a
imposicao de limites, muito menos a complexidadetrdbalho realizado pela STN, mas
apenas levantar uma questdo quanto ao excessora@aizacao, pois assim como nao é
desejavel a acdo politica clientelista, partidarestcorrupta, da mesma forma, ndo se espera
gue a decisao técnica se prenda em molduras pnoeetdiis relevando a segundo plano a

esséncia das politicas publicas: atender aos ssiEsala sociedade.

Voltando a tramitacdo do pleito, quando o procedsega a CAE, o presidente da
Comisséo escolhe o relator da matéria e passa a fwazo de 15 dias Uteis para a Comissao
se manifestar em relagédo ao pleito. A escolha ld&orea regimentalmente deve obedecer a
proporcionalidade dos partidos que compdem a Camisso entanto, conforme indicacoes
obtidas em entrevista, ha uma relativa liberdadees@lha dos relatores, de forma que a
proporcionalidade ndo é seguida estritamente. AelBaB apresenta os dados referentes a
Legislatura do biénio 2007-2008.

Tabela 2 - Proporcionalidade Partidaria da CAE - 53 Legislatura

Proporcdo Distribuicao

Partidaria da Relatoria Desvio
Bloco de Apoio ao Governo 25.9% 31,0% 5 1%
(PT, PR, PSB, PCdoB, PRB e P|
Maioria (PMDB) 25,9% 19,0% -6,9%
Blpco_ParIamentar dg 37.0% 42.0% 5 0%
Minoria (DEM e PSDB'
PTB 7,4% nd -
PDT 3,7% nd -

Fonte: Senado Federal - Elaboracdo Propria

Para o célculo da distribuicdo sdo consideradosstod projetos que passaram pela
comissao desde o inicio da Legislatura. Quando nava matéria chega a Comissao, o
Secretario da CAE informa ao presidente a distt@mida relatoria, que procura manter a

proporcionalidade, definindo como relator um dosaseres do Bloco que esta com desvio

% A STN conta com um grupo técnico altamente capdeit capaz de desenvolver andlises muito mais
complexas.
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negativo. No entanto, h4 indicagbes de que o geaidente da CAE, o senador Aloizio
Mercadante, procura passar a relatoria para undseda bloco aliado ao partido pleiteante
da matéria, o que faz com que a regra da propa@iiiale ndo seja seguida a risca. Ha ainda
um acordo ndo regimental em vigor desde meadockdd de 1990 de ndo colocar como
relator senadores do estado pleiteante, de forrmaangonhum relator pode relatar matéria do
proprio estado. Este acordo tem sido cumprido, roegmando ha solicitacdo do senador para

relatar matéria do proprio estado.

Depois de definido o relator, o presidente da CAEneé a data em que o pleito sera
votado pela Comissdo. No geral, o pleito entra aatg da reunido da CAE da semana

subsequienté a leitura da Mensagem do Presidente.

Cabe ressaltar, no entanto, que a composicao da @ancumbéncia do presidente da
comissao, e, portanto, o tempo para que a CAE daelilsobre uma matéria € muito
influenciado por seu presidente. Segundo o sewatarCAE, a postura do atual presidente é
priorizar assuntos relacionados a pedidos de afadivento, de forma que votagdes sobre

pedidos de autorizacéo de crédito externo tém iocode forma mais agif

Durante a reunido, o relator apresenta seu panaderma de Projeto de Resolucao do
Senado Federal (PRS). Se for aprovado, o PRS éerteado no mesmo dia para o Plenério
do Senado. Chegando ao Plenario o PRS entra nadflamatérias que serdo objeto de
votacdo do Plenario. No caso da CAE também tervagmrequerimento de urgéncia para a
matéria, o pleito passa a compor a pauta da 2%8cessbseqiente a aprovacdo do
requerimento. No entanto, o acordo de liderandas@damental para a definicdo da pauta, de
forma que, em alguns casos, € possivel que a maéja votada no mesmo dia em que
chegou ao Plenario. E este é mais um fator qudenéeno tempo de tramitacdo dos pleitos.

Apos a leitura no plenario o PRS ganha um numeréorsaprovado gera uma norma
juridica denominada Resolucdo do Senado Federahleaguma nova numeracdo. A RSF é
entdo publicada no Diario Oficial da Unido — DOWma carta € encaminhada a PGFN
informando que a operacao foi autorizada, pernotiadsim que a PGFN assine em nome da
Unido (por causa da garantia) o contrato de empréstApds a assinatura, 0 processo €

arquivado no Senado Federal.

3" As reunibes da CAE ocorrem ordinariamente as sefigieas, as 10h00.
% 0 que esta de acordo com a postura desenvolvistedth senador Mercadante.
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Segundo Arvate, Biderman e Mendes (no prelo) ocjral instrumento politico
utilizado dentro do Senado € o tempo de tramitd€atora praticamente todos os pedidos de
autorizacdo que chegam ao Senado sejam aproVabldsuma grande variagéo no tempo da
aprovacao, que pode variar de um dia até a maisndano. Utilizando analise econométrica
0S autores procuraram testar se a existéncia agligpolitica (entendida como a participacéo
no mesmo bloco partidario que elegeu o governamie¢ o governador do estado pleiteante e
(1) o relator da matéria na CAE; (2) o presiderateCAE; e (3) a composicao do Plenario do
Senado influencia no tempo de aprovacdo dos pledosesultado apontado por Arvate,
Biderman e Mendes (no prelo) € estatisticamenteifgignte apenas quando é testada a
existéncia de ligacdo politica entre o governadeitgante e o relator da matéria na CAE.
Neste caso, a ligacao politica tende a reduzimpdepara aprovacdo da operacao, sendo o
inverso também verdadeiro, ou seja, se 0 relat@rdoesso pertence a oposicao é verificada

uma tendéncia no aumento do tempo de aprovagao.

Os resultados estatisticos corroboram a visdo dipwips funcionarios da CAE que
indicaram em entrevista também considerar o temg@oauwtorizacdo como a principal
barganha politica dos senadores, sendo que o tefeptramitacdo esta intimamente
relacionado a escolha do relator. Portanto, panaser uma relevante indicacdo de que a
definicdo da relatoria pelo presidente da CAE «tasem um dos principais instrumentos
para acao politica dentro do processo de autonzegd operacdes de crédito externo dos

estados.

% Os autores consideraram para a andlise todos didogede endividamento que chegaram ao Senado no
periodo de 1989 a 2001.
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llustracdo 1 - Fluxograma "tipico" dos pleitos de ¢édito externo dos entes subnacionais
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llustracdo 2 - Fluxograma "tipico” dos pleitos de cédito externo (continuacao)
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4. Andlise politica do processo de autorizacdo deddito externo: 0s casos
dos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul

Como dito anteriormente, o processo decisorio leendo o endividamento publico
no Brasil passou por um processo de institucioagdia a partir de meados da década de
1990. A literatura que estuda o tema tem apontamla ps diversas vantagens que a
consolidacdo das regras fiscais tem representac @aontrole do endividamento. No
entanto, o objetivo deste trabalho € lancar nogzastbre o tema, procurando levantar novas
hipoteses sobre variaveis ainda pouco exploradasliferatura. De fato, este trabalho parte
da premissa de que o processo de burocratizacaregies de endividamento ndo excluiu
totalmente a acdo politica. Entretanto, um olhgredicial sobre o processo decisorio de
autorizacdo de endividamento ndo € suficiente Bmatificar em quais fases do processo
existem brechas para a atuacdo politica. Apenas pesguisa qualitativa de carater
etnograficopermite um mergulho mais profundo, capaz de apoatada que de maneira

hipotética, novas dimensdes de andlise.

Diante disso, a proposta desta pesquisa € andéstrma mais detalhada dois casos
de pedidos de autorizacdo de crédito externo. @gmo deles, referente ao pleito de Minas
Gerais, sera utilizado como exemplo de um casdcttip no qual pode ser verificada
claramente a consolidagdo institucional das regasa a contratacdo de operacdes de crédito
externo dos entes subnacionais. O segundo casseafaeo pleito do Rio Grande do Sul e
sera utilizado como exemplo de um caso fora dosdpadaté entéo institucionalizados. As
peculiaridades do caso exigiram a construcdo desnparametros metodoldgicos dentro da
burocracia e possibilitaram uma captacdo mais darquais seriam 0s possiveis espagos da
acao politica no controle do endividamento publico.

Ambos foram encaminhados pela STN para aprecidga8enado Federal e ambos
foram aprovados. No entanto, ha uma diferencafaigtiva entre eles: o pleito de Minas
Gerais foi aprovado pela STN, enquanto o pleitdRim Grande do Sul foi indeferido por
aguela secretaria, ndo devendo, portanto, pelasasoestabelecidas ter sido encaminhado ao

Senado.

Os dois casos analisados foram votados na mesméoeda CAE, a 172 reunido
Extraordinaria, da 2° sessédo legislativa ordindea53? legislatura, ocorrida no dia 24-06-
2008, as 11h30. Tal reunido foi extraordinaria,spai reunido ordinéria, originalmente

marcada para as 10h00 daguele mesmo dia, haviaaidelada na semana anterior.
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Na pauta da reunido ordinaria — preparada antesuelamento — estavam previstas
as votacbes de 16 itens, sendo quatro deles pedelasutorizacbes de crédito externo,
incluindo a votacédo do pleito de Minas Gerais,l#esa(1) contratacdo de operacao de crédito
externo entre o municipio de Teresina (Pl) e o Baviandial; (2) contratacao de operacao de
crédito externo entre o municipio de Ipatinga (M&)o Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata — FONPLATA; @)tratacdo de operacdo de crédito
externo entre o estado de Minas Gerais e 0 Banaulldue (4) contratacdo de operacéo de

crédito externo entre o estado do Amazonas e o®Bsnndial *°

Segundo informou o secretario da CAE, a reunidamari foi cancelada a pedido do
presidente da comissdo, uma vez que nao estavanstpsesessdes plenarias para aquela
semana ja que o presidente do Senado, GaribaldsAtitho, havia decretado recesso branco
naquela semana, de forma que a maioria dos sesadéace estaria presente, inclusive o

préprio presidente da CAE, que tinha compromissssgais em Sao Paulo.

No entanto, na sexta-feira que antecedeu a reuni8enador Pedro Simon (PMDB-
RS) permaneceu juntamente com alguns outros sexsador plenario da casa, mantendo a
sessdo aberta a fim de aguardar a chegada da MemnslagPresidente da Republica referente
a contratacdo de crédito externo do estado do Ramde do Sul, o que foi, como sera
explorado adiante, um fator fundamental para a reagdo da reuniéo no dia 24-06.

A reunido extraordindria, entretanto, ndo mantepawta original. Além da incluséo
do pleito do Rio Grande do Sul, mantiveram-se ap@&@saquatro pleitos de crédito externo
previstos na pauta da reunido ordinaria, mas fomimadas as demais 12 matérias. A pauta
da reunido extraordinaria foi, portanto, formadargs de cinco itens, todos relacionados a
autorizacfes de crédito externo, sendo dois rekatavoperacdes municipais e trés a pleitos

estaduait.

Dos trés pleitos estaduais — MG, RS e AM — aperass inas segue uma tramitacao

tipica conforme determina o Manual de InstrucdoPdigitos da Secretaria do Tesouro

40 Os outros 12 itens referiam-se a propostas deafies de leis, sem relacéo direta com temasdiscai

“l Cabe esclarecer que a CAE disponibiliza um documeatenominado Pauta Cheia, contendo os principais
documentos relacionados a cada matéria. A Pautia €hdisponibilizada normalmente assim que é diiri
pauta da reunido, de forma que todos os senadossarp tomar ciéncia das matérias com anteced@ieite
caso, no entanto, por causa das mudancas de Gitiraaos funcionarios da CAE néo tiveram tempol@gdra
imprimir uma nova Pauta Cheia contendo os cincositda pauta extraordinaria. Portanto, manteve-se a
disposicdo dos senadores apenas a Pauta CheianiBorerdinaria e foi impresso no préprio dia daido uma
Pauta Cheia contendo apenas o processo do Rio &dan8ul. A Pauta Cheia do pleito do Rio Grand&udlo
contém mais documentos do que a Pauta Cheia das @igitos.
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Nacional. Nele a tens&o entre politica e técniaa $& manifesta de maneira conflituosa,
servindo, portanto, como um “caso espelho”, canstiio-se o parametro de comparacao que
permitira identificar o que muda (ou ndo) na retagfitre politicos e burocratas quando
ocorrem momentos criticos. O caso do Rio GrandS8wpcomo as proprias circunstancias
em que ocorreu a organizagao da reunido vao inderarpeculiaridades que o revelam como
um potencial objeto de analise para identificag@ogpolitica no controle do endividamento
publico estadual, em momentos cuja tensao entnécgée politica se exacerba. Por sua vez, o
pleito do Amazonas também ndo seguiu uma tramitpg@indo, pois foi objeto de muita
controvérsia entre 0os senadores, que solicitaratasvia matéria e uma Audiéncia Publica
com os representantes do Governo e do Tribunal @i@a€ do Estado para discutir a
existéncia de irregularidades nas obras que sdif@mciadas pelo empréstifffoApesar dos
intensos debates politicos, o pleito foi por finromado pelo Senado. Ndo obstante a
relevancia do fato, neste caso ndo ha conflit@nias entre a burocracia e o Senado, pois 0
pleito também foi aprovado pela STN, ja que o e@stagstava cumprindo os limites de
endividamento, de forma que a maior tensao seicauifdentro da esfera politica. Por esse
motivo, apenas os pleitos de Minas Gerais e do@@nde do Sul foram considerados mais
apropriados para o desenvolvimento da andlise ptapeste trabalho e serdo apresentados a

sequir.

4.1 — Minas Gerais: o procedimento “tipico” de atitacao de crédito externo

Inicialmente, é importante relembrar a trajetoisadl de Minas Gerais. Em Janeiro de
1999, portanto, pouco tempo apoOs a assinatura divato de refinanciamento das dividas
estaduais, 0 governador mineiro, Itamar Francoieti®e moratoria, ameacando suspender o
pagamento dos haveres com a Unido que venceriammesss subsequentes. O Executivo
Federal, por sua vez, reagiu ameacando exerceargdes previstas na Lei 9496/97, que
determinava a suspensao das transferéncias coisidis ao estado, o que fez com que o
governador voltasse atras e honrasse os compramissn a Unido. A postura rigida do

Executivo na solucédo do impasse evidenciou o esfdocgoverno federal em nao deixar que

42 0 senador Arthur Virgilio (PSDB-AM) acusou a egistia de “pagamento por obras ndo existentes” e
“licitacBes fraudulentas” na regido do Alto Solire6e
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o moral hazardse restabelecesse como comportamento padrao lagées financeiras

intergovernamentais.

A despeito deste episodio, foi o proprio govermdtionar quem iniciou um programa
de ajuste fiscal, permitindo que o estado conssgussstematicamente cumprir as metas
estabelecidas no Programa de Ajuste Fiscal e, d&¥oé apresentasse equilibrio em suas
contas (OLIVEIRA, 2002; CALDEIRA, 2008). As Tabelas 4 apresentam os resultados de
dois indicadores estabelecidos pelo Programa. Apaoagdo das metas fixadas para cada
uma das variaveis com o resultado efetivamentengdcho indica que o estado conseguiu
superar as metas estabelecidas no programa. Qeofatnimeros da Tabela 3 indicam que
apenas no ano de 1998 o estado n&o conseguiu alcanpeta, tendo, no entanto, sido
superada em todos os demais anos, ou seja, ac@ag@ divida financeira e receita liquida
real apresentou trajetoria decrescente, ultrapdesaesperado. O mesmo pode ser verificado
na Tabela 4 com relagdo a porcentagem das despasapessoal relativamente a receita
corrente liquida. Com excecdo do triénio 2000-2082,demais anos apresentaram uma
relacdo igual ou inferior a esperada, portanto,btam superando o estabelecido pelo

Programa de Ajuste Fiscal.

Tabela 3 - Divida Financeira / Receita Liquida Real Minas Gerais

Meta 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Estabelecida 2,55 2,57 3,41 3,17 3,11 3,10 3,35 3,09 2,64 2,60

Alcancada 273 | 250 | 3,36 | 3,15 | 2,91 | 3,09 | 3,17 | 2,81 | 2,58 | 2,40
Fonte: Caldeira (2008)

Tabela 4 - Despesas com pessoal / Receita Correbtguida, em % - Minas Gerais

Meta 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Estabelecida 79,00 | 76,00 | 73,00 | 70,80 | 67,98 | 69,14 | 63,59 | 61,20 | 60,49 | 60,00

Alcangada 79,00 | 73,00 | 75,00 | 74,50 | 69,26 | 67,17 | 61,01 | 56,10 | 58,59 | 59,64
Fonte: Caldeira (2008)

Segundo Caldeira (2008) o controle do endividameat o cumprimento dos
compromissos com a Unido criaram condi¢cdes parsteo ampliar o volume de captacdo de
recursos, principalmente no mercado internaciorfabrtanto, € nesse contexto fiscal mais

favoravel que o empréstimo com o Banco Mundiapfeiteado.
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A operacao pleiteada pelo estado de Minas GerfEgeree a um empréstimo externo
no valor de até US$ 976 milhdes com o Banco Mundiedtinada ao financiamento parcial

do “Programa de Parceria para o Desenvolvimentdidas Gerais II”.

Conforme apontou o Parecer COREF/STN n° 779 (de583008), a Comissao de
Financiamentos Externos — COFIEX do Ministério danBjamento, Orcamento e Gestdo
recomendou, em 28-09-2007, a utilizacdo do finanergo externo no valor de até US$ 888
milhdes no citado Programa, mas posteriormente]l @®1-2008, o Secretario Executivo da
COFIEX* autorizou o incremento de até 10% no valor tatalseja, passando para US$ 976

milhdes.

Vale destacar que entre a primeira recomendacaoaet@izacdo do incremento
passaram-se cerca de cinco meses. Embora a af@is®cumentos ndo permita identificar a
causa da demdta este parece ser um indicativo de que as neg@saefitre governos
estaduais e os membros da COFIEX envolveram umegsoc complexo, no qual
possivelmente foram feitas sucessivas analisesnkrtiais e arranjos politicos.

Conforme prevé a tramitacdo do pleito, apds a reodiacdo da COFIEX, o estado
negociou as regras do empréstimo com a institdipadaceira, no caso o Banco Internacional
para Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD — Banaoadval), para em seguida solicitar ao
Ministro da Fazenda a autorizacdo da operacdonmio de um Oficio do Gabinete do
Governador. Neste caso, o oficio n® 19/08, foi adeia STN em 22-02-2008, perfazendo,
portanto, cerca de um més entre a ultima recomé@nda@ entrada do pleito para analise na
STN.

Dentro do Tesouro, a andlise seguiu sua tramitagémal. O processo foi iniciado na
COPEM, que consultou a COREM quanto aos requigitegistos no Programa de Ajuste
Fiscal dos Estados. O parecer da COREM, de 06-08;26formou que a operacdo havia
sido incluida no Programa de Reestruturacdo e éjbkscal, que o estado encontrava-se
adimplente com relagdo as metas e compromissosnakmi no Programa e estava
classificado na categoria de risco “B”, o que digai que 0 ente possui capacidade de
pagamento. Baseada no parecer da COREM e na atddigequisitos previstos no artigo 32
da LRF e nas Resolucdes do Senado Federal 40/2408/2@01 a COPEM emitiu, em 14-03-

43 Conforme previsto no inciso Xl do art. 17 da Regséo COFIEX n° 290.
44 Segundo informagcéo da Coordenadora da COREM/STMQRIEX, geralmente, leva dois ou trés meses para
se pronunciar quanto as operacdes.
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2008, um parecer favoravel a contratacdo da operdedrédito, atestando o cumprimento

pelo ente das exigéncias legais.

Em seguida o pleito passou a COREF para a analessg@a concessao de garantia da
Unido. O parecer da COREF, baseado nos dados shpela COREM e pela COPEM,

apresentou um resumo dos principais requisitossaaias, a saber:

|- Autorizacdo Prevista no artigo 32 da LRF - COPEMnNpnciou-se

favoravelmente.

IE Inclusdo no Plano Plurianual — Lei Estadual n® ¥73de 16-01-2008, e
Declaracdo do Secretario de Estado do Planejaneer@estdo atestando a

inclusao.

Il- Previsdo Orcamentaria — Lei Estadual n°® 17333, @8112008, contempla

dotacdes suficientes.

IV-  Autorizacdo Legislativa — contratacdo e contra-g#aa a garantia da Unido —
Lei Estadual 17352, de 17-01-08, autorizou o Pdflercutivo a contratar a

operacao.

V- Limites de Endividamento do Estado — Foram calmdad considerados
atendidos pelo parecer COPEM n° 326/2008, de 1@d803-

VI-  Limites para a concessdo da Garantia da Unido atdRiel de Gestéo Fiscal da

Unido do terceiro quadrimestre de 2007 indicouist@mcia de margem.

VIl-  Capacidade de pagamento e aspectos fiscais dooEstddta n°® 236/2008 da
COREM de 06-03-2008, classificou o estado na cai@gB, portanto,
suficiente para receber a garantia da Unido. Apomjue a operacdo esta
contida no Programa de Reestruturagdo e AjustalFisx Estado de Minas
Gerais e que o estado se encontra adimplente eamgdoelas metas e

compromissos estabelecidos no ambito do referidgrema.

VIIIl- Contra-garantias a garantia da Unido e margem Digpb — O poder
Executivo de Minas Gerais esta autorizado a vimagdano contra-garantias a
garantia da Unido as cotas de reparticdo congiiati previstas nos artigos
157 a 159, complementadas pelas receitas tribsitastabelecidas no art. 155
da CF.
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IX-  Alcance das obrigacdes contratuais — as obrigagée8atuais contidas no
Acordo de Empréstimo e no Contrato de Garantia passiveis de
cumprimento pelas partes envolvidas, nédo atribuiado Tesouro riscos

maiores do que os normalmente assumidos em opsrdeésa natureza.

X- Demais exigéncias da Portaria n® 497/90, da Re®oldg Senado Federal n °
48/07 e LRF — exigéncias cumpridas conforme doctmsespresentados pelo
estado a STN.

Dessa forma, a COREF conclui o parecer afirmandarife do exposto, nada temos a
opor a concessao de garantia da Unido, desde mpvéarmente a assinatura dos instrumentos
contratuais, seja formalizado o respectivo contdat@contragarantia.” (SENADO FEDERAL,
2008b, p. 65).

Vale ressaltar aqui que a analise na COREF dunma cke dois meses, na medida em
que o parecer da COPEM encaminhando o processa&esrdenacéo data de 14-03-2008 e
o parecer da COREF data de 08-05-2008. No entaétocabe afirmar que a STN perdeu o
prazo de 30 dias Uteis para 0 encaminhamento d@riengiara apreciacdo do Senado, que
venceria em 03-04-2008 pois tanto o prazo quanto os critérios para s@dla concessao de
garantia da Unido se regem por legislagdo préprigoganto, ndo influenciam nos prazos
estabelecidos pela Resolugdo SF n° 43/2008.

Apds o parecer da COREF, o processo foi encaminhd@BFN, que em seu parecer
(n® 1102/2008 de 11/06/2008) consolidou todas &wnracbes dos pareceres anteriores
analisando-as sob o aspecto da validade juridigar€cer concluiu que o estado cumpriu as
exigéncias necessérias para a contratacdo doaetdiibmeteu o processo a aprovacao do
Ministro da Fazenda.

Neste ponto, mais uma vez € importante notar quedhse da PGFN durou cerca de
um més. Neste caso, o0 Ultimo documento citado mecpa data de 29-05-2008 (Oficio
Desig/DICIC-Surex-2008/92 do Banco Central, infongh@a que a operacao foi credenciada
no Sistema de Registro de Operac¢des Financeirds) (B o n° TA457411), indicando que

0 prazo de andlise deveu-se, possivelmente, daegpedocumentos faltantes.

O ministro por sua vez, preparou a carta ao Pretmdia Republica (EM n° 100/2008-
MF de 11-06-2008) expondo os motivos que justicawa autorizacao do pleito e solicitando

4> A chegada do pleito ocorreu em 22-02-2008.
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o envio de Mensagem da Presidéncia ao Senado Fad@érade submeter a Camara Alta a

analise da matéria.

O Presidente da Republica enviou, entdo, mensagesenado Federal (mensagem n°
371, de 13/06/2008), propondo a autorizacdo daopléi mensagem da presidéncia foi, por
sua vez, encaminhada ao Primeiro Secretario dodSdfederal, senador Efraim Morais, por
meio do Aviso n° 455, de 13-06-2008, da Casa Civil.

Em resumo, a tramitacdo do processo no Executiv@péesentou controvérsias, nem
precisou de interferéncias de outros poderes (layis ou Judiciario) para solucionar
conflitos técnicos ou conceituais. Como seré vistgroxima secéo, o pleito do Rio Grande
do Sul foi objeto de amplos questionamentos detdrS§TN.

A mensagem n° 371 foi recebida no Senado em 18)08-2 foi dada leitura em 19-
06-2008, momento em que passou a denominar-se NEmsalo Senado Federal, n°
123/2008. No mesmo dia a matéria foi encaminhad@B& e o presidente da Comissao
designou como relator o senador Sergio Guerra (PBBB A matéria entrou na pauta da
reunido ordinaria do dia 24-06-2008, e permanecegyauta da reunido extraordinaria,
conforme apontado anteriormente. Devido a ausédoiarelator no dia da reunido, o
presidente em exercicio, senador Eliseu Resendgndel o senador Heréaclito Fortes (DEM-
P1l) como relatorad hoc Conforme determina o regimento da CAE, o relamresentou
relatério favoravel e a matéria foi aprovada nemts do Projeto de Resolugdo do Senado
(PRS) apresentado.

Vale destacar a presenca do governador de Minaaissérecio Neves, na reunidao,
cumprindo assim a exigéncia regimental do Senadajuke um representante do ente
pleiteante deve acompanhar a reunido que apreciagiéria.

As discussdes referentes ao pleito limitaram-sexaltagdo da importancia da
aprovacao do crédito para o desenvolvimento de Mierais, uma vez que grande parte do
empréstimo seria utilizada para a conclusdo doranog de ligagdo asféltica de todos os
municipios mineiros. Por fim, o relatad hocrequereu pedido de urgéncia, que foi aprovado.
O PRS foi protocolado no plenario da casa sob 85/2008, em 27-06-2008, momento em

que passou a fluir o prazo de cinco dias Uteis paegebimento de emendas.

A matéria entrou na pauta da sessao plenaria d¥-@0D08, conforme estabelece o
regimento de que matérias com pedido de urgéneendentrar na pauta da segunda sessao

subseqiente a chegada da matéria. Durante a discds®leito, os senadores ativeram-se a
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aspectos politico-administrativos, fazendo mengdbea gestdo do governador do estado de
Minas que

ao lado de promover um ajuste contabil e fiscalefter das contas publicas,
conseguiu equilibra-las. Além disso, promoveu umogmma de
desenvolvimento que dé ao Estado ndo apenas dasiema conducdo de seus
problemas, mas prosperidade vinculada ao progezssmico e a melhoria da
qualidade de vida do povo mineiro (Fala do Sen#&lseu Resende, DEM-
MG, cf. SENADO FEDERAL, 2008d, p. 207).

A matéria foi aprovada no plenario e encaminhadaeéretaria de Expediente do
Senado Federal, que transformou o PRS em norndicayripromulgando a Resolucdo do
Senado Federal n°® 20/2008, publicada no DOU de 703008. No mesmo dia foram
enviados o Oficio SF n° 913 a Ministra da Casal@mcaminhando a Mensagem SF n°
89/2008 ao presidente da republica e o Oficio SF &1 governador do estado de Minas

Gerais comunicando a promulgacao da Resolugcaoco€2gso foi arquivado em 10-09-2008.

A auséncia de discussfes mais aprofundadas pelada@es é mais um indicativo de
que o pleito ndo foi objeto de discordéancia entrBueocracia e os politicos, sugerindo,
portanto, que em condi¢cdes normais a tensao asmsientre técnica e politica se resolve de
maneira consensual, sem que seja necessaria, oumgzlos explicitada, a interferéncia

politica no processo institucionalizado.

4.2 — Rio Grande do Sul: a acao politica no proodssrocratico

O Rio Grande do Sul possui uma das piores situdigess dos estados brasileiros na
atualidade. O fraco desempenho econdémico do esiadongo da década de 1990 fez com
gue o problema fiscal crescesse e se tornasseabtepra de relevada importancia. Ademais,
a situacao fiscal foi prejudicada pelas propria@eagmplementadas objetivando controlar o
desajuste das contas publicas, que acabaram par piaivida estadual, como ocorreu, por
exemplo, com a Politica de Demissfes Voluntari@®/[Rcuja falta de diagndéstico correto e
de planejamento fez com que a maior parte dos demiios fosse servidores com salarios
baixos, ndo sendo suficiente, portanto, para dimims gastos com pessoal, um dos
problemas mais graves do estado. Além disso, entosuiasos outros funcionarios
precisaram ser contratados para repor o quadr ddindo haver prejuizo para a prestagcéo
de servicos publicos. A propria politica de desestgdo nédo teve os resultados esperados,

pois apresentou retornos relativamente baixos gquaachparados com outros estados, como
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Sédo Paulo e Rio de Janeiro. Por fim, a tentativaad®entar o PIB gaucho através da

concessao de isencdo fiscal as empresas, sem @giado tivesse realmente condi¢cdes para
arcar com tal beneficio contribuiu ainda mais paggavar a situacdo fiscal gaucha

(ARAUJO, 2006). Neste sentido, foi destacado:

Constatamos, portanto, que o0 ajuste fiscal gaudiocdmprometido por
diagnésticos equivocados da realidade presentauefdo estado, em especial
na implementacédo do PDV e no uso de recursos pees das privatizacdes
para o financiamento de beneficios fiscais ao ggteado. Esses erros criaram
situacBes que refletem-se negativamente na sitdesc@b do estado até os dias
de hoje (ARAUJO, 2006, p. 131).

De fato, o Rio Grande do Sul é um dos dois Unéstados brasileiros cuja divida é o
dobro da receita, portanto, ainda permanecendoduosalimites estabelecidos pela LRF. A
dificuldade em implementar o ajuste fiscal temadetsignificativamente a capacidade de o
estado retomar o crescimento econémico, o que jéflete na retracdo de seus indicadores
de qualidade de vida (GRUPO BANCO MUNDIAL, 2008kt contexto, a possibilidade
de contrair um empréstimo com o Banco Mundial @araliar no ordenamento das contas

gauchas apresentou-se como alternativa auspicamaaoverno do estado.

Inicialmente é preciso esclarecer que o pleitoRio Grande do Sul refere-se a
contratacdo da operacao de crédito externo, coantiarda Unido, no valor de até US$ 1,1
bilhdo entre o governo do RS e 0 Banco Internatipai@ Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD — Banco Mundial), na modalidade de apoio ditipas publicas, denominada
Development Policy Loangujos recursos sdo destinados a apoiar o Programa d
Sustentabilidade Fiscal para o Crescimento do Ramé@: do Sul. O contrato previa que 0s
recursos seriam desembolsados em duas parcelash@sx:

I- a primeira, no montante de US$ 650 milhdes,asetilizada na substituicdo de
parcelas das dividas extra-limite do estado, quespondem a contratos que ficaram de fora
da renegociacdo da divida com a Unido pela LedB88M7. Sdo elas: (1) divida mobiliaria;
(2) divida com a Fundacéo Banrisul, referente &tretiracdo da divida do Programa de
Incentivo a Reducéo do Setor Publico Estadual nadade Bancéaria — PROES; (3) a divida
administrada pelo Banco do Brasil, referente ao BER; e (4) a divida administrada pelo

Banco do Brasil em nome da Unido, referente ao PROE

ll- a segunda parcela, no montante de US$ 450 sslhéeria utilizada exclusivamente

na reestruturacao da divida do PROES administraldeBanco do Brasil em nome da Uniéo.
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Para garantir que o empréstimo fosse aplicado sixelnente com estes propadsitos, o
contrato previu que o Banco Mundial efetuaria agap@entos diretamente aos credores.

O pleito encaminhado ao Senado Federal foi enyiada apreciacdo da STN em 17-
03-2008. No entanto, ja em 04-09-2006 o senadoroP&iImon (PMDB-RS) havia
encaminhado um expediente ao Presidente Lula ifiodo que uma Carta Consulta estava
sendo enviada ao Ministério da Fazenda, comunicguneéoo estado do Rio Grande do Sul
estava negociando a reestruturacdo de parte dedsudas por meio de financiamento do
Banco Mundial (SENADO FEDERAL, 2008b).

As negociacbes com o Bird ganharam peso a partivde de 2007, quando o
ministro da Fazenda, Guido Mantega, sinalizou apaiealizacdo da operacdo. Desde entdo,
cerca de doze missdes técnicas do Banco Mundminfoealizadas no estado para discutir o
empréstimo (AGENDA 2020, de 01-08-2008). Nesta ,fadestacaram-se os papéis da
governadora do Rio Grande do Sul, Yeda Crusius,oesgala em Janeiro de 2007, e do
secretario da Fazenda, Aod Cufthajue participaram ativamente das negociacdes com o
Banco, apresentando propostas de acdes do govaraonmelhoria da gestdo publica e da
arrecadacdo e para a reducdo de gastos. De fatbfeacdo do empréstimo tornou-se
prioridade para o governo do RS, o que levou aamiogal a destacar a “fixacdo” da
governadora com relacéo a operacao de crédito (RESA O, 2008).

A principal argumentacdo do governo estadual estsaseada na necessidade de
reestruturacdo da divida publica como maneira ena o desenvolvimento do Rio Grande
do Sul: “Ajuste fiscal transforma-se em posto dadsa em estrada, em empregos para
mulheres, educacdo de qualidade” (fala de YedausSius. RIO GRANDE DO SUL, 2008).
As propostas e o0 empenho da governadora e do&eaneérmitiram que tanto o Bird, quanto
a Assembléia Legislativa aprovassem por unanimidadempréstimo, conforme se

manifestou o Diretor do Banco Mundial para o Brakhn Briscoe:

A nossa vocacdo é desenvolvimento, e 0 que a gadera Yeda nos
apresentou foi um programa de reestruturacdo datqraza a populacdo do
Rio Grande do Sul ter crescimento e servigos poblie melhor qualidade. Do
boarddo Banco, formado por 180 paises, os donos do Beuecalial, tivemos
S0 elogios neste empréstimo aprovado por unanimiddt/SBRASIL, 2007).

6 O secretario deixou o cargo em Janeiro de 20Qfaatl estar estudando propostas para assumir qargos
Banco Mundial e no FMI. Segundo Rocha (2009), “BHiptécnico, ele [Aod Cunha] comandou um programa
de corte de gastos e de aumento na arrecadac@&@adbaso qual a governadora [Yeda Crusius] anuneiou,
dezembro ultimo, o fim do déficit fiscal e o eqiild das contas do Estado pela primeira vez desd@as 70”.
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O empreéstimo resultou de uma expressiva parcetia enGoverno do Estado,

0 Ministério da Fazenda e o Congresso, que recenhapie o Rio Grande

precisa voltar a trilhar o caminho da sustentaddal fiscal para crescer e
melhorar a qualidade da vida da populacao. [.apfovacdo deste empréstimo
pela Diretoria Executiva do Banco Mundial é testehmudo vigoroso programa

de ajuste fiscal e reforma do setor publico inicipélo Governo do Rio Grande
do Sul (GRUPO BANCO MUNDIAL, 2008).

Apéds a aprovacao da operacao pelo emprestaddo ¢ ggislativo estadual, o pleito
passou para a analise do Executivo Federal. O pelgichutorizacdo apresentado pelo estado
propunha que a operacdo se enquadrava na hip@eseepcionalidade prevista no 8§ 7° do
artigo 7° da Resolugéio SF n° 43/260Db qual determina que as operacdes que representam
reestruturacdo e recomposi¢do do principal dagslasvestdo excluidas da observancia dos
seguintes limites: (1) o montante global das ofigragealizadas em um exercicio financeiro
nao pode ser superior a 16% da Receita Correntedag(2) o comprometimento anual com
amortizacdes, juros e demais encargos da dividsotidada, inclusive relativos a valores a
desembolsar de operacfes de crédito ja contratadasontratar, ndo pode exceder a 11,5%
da Receita Corrente Liquida; e (3) o montante daaiconsolidada ndo pode exceder o teto
estabelecido pelo Senado Federal através da Rasai@@0/2001.

Nesse sentido, a STN iniciou uma série de questientos a PGFN quanto a
aplicabilidade do enquadramento do pleito naquelgoa Devido a inexisténcia de pleitos
anteriores dessa natureza analisados pela STNretag@ procurou inicialmente dirimir suas
davidas com relagéo a definicdo de “reestrutura;@@composi¢cdo do principal de dividas”.

Em resposta, a PFGN emitiu o Parecer n° 1331/3@@Tabelecendo que

(...) a excecado aos limites de endividamento dedesimunicipios e do Distrito
Federal, contida no 8 7° do art. 7° da Resolu¢céd&eltado Federal n° 43, de
2001, deve ser interpretada, em consonancia cdirgatoriedade da limitacao
do endividamento dos entes federados, inscrito &® & art. 1° da LRF, de
modo a somente permitir operacdes de crédito eslliz a titulo de
reestruturagao/recomposic¢éo do principal de divitaexistentes desses entes,
guando a expressao financeira da nova operacdal fgue promova a melhora
da posicdo do ente, em termos de constituicido ddluxn de pagamentos
relativos a amortizagbes, juros e demais encarglzivos a nova divida
inferior ou igual aquele vigente antes da realigagiesta (SENADO
FEDERAL, 2008b, p. 136, grifo nosso).

O Parecer da PGFN deixa claro, portanto, que alplidade do enquadramento na

excepcionalidade depende de andlise do mél#ooperacdo (comprovacdo de melhoria

47 “Art, 7° As operagbes de crédito interno e extedus Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
observardo, ainda, os seguintes limites: (...) 807disposto neste artigo ndo se aplica as operagées
reestruturagdo e recomposicao do principal de a$vigRSF 43/2001).

“8 Nao foi possivel identificar a data de emissépaiecer.
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financeira). Nao obstante o disposto no Parec8il, M voltou a questionar a PGFN quanto a
possibilidade de aplicar a excepcionalidade paeitgsl de reestruturacdo de dividas de
estados cuja divida financeira fosse maior queaeiReLiquida Real Anual, e que, portanto,
estariam descumprindo uma das metas do Programgudie Fiscal (Lei 9496/97), a qual

previa que os estados deveriam manter a relacaddeDfinanceira/RLR na propor¢do um pra
um®. Com relacéo a esse questionamento a PGFN exprssagposicionamento através do

Parecer n° 43/2008 segundo o qual:

(...) operacBes de crédito contraidas no bojo deegso de reestruturacdo ou
renegociacdo de divida pré-existente ndo constittdimida nova” para os
efeitos da (...) Lei n° 9496, de 1997, ndo sujeita ente contratante as
restricbes aplicveis aos casos de novas dividgsipmente ditas. (SENADO
FEDERAL, 2008b, p. 136).

Portanto, segundo entendimento da PGFN o estad®SImao estaria sujeito a
restricdo de contratacdo de novas dividas por aésur a proporgcéo na relacéo Divida/RLR,

pois a operacao pleiteada nao representava, deifato“divida nova”.

Por fim, a STN fez outras consultas a PGFN, respasdatravés do Parecer n°
824/2008, referentes a alguns aspectos técnicospdeacdo ndo mais relacionados a
interpretacdo da lei. Por causa dessas peculigsdanl processo de analise do pleito
demandou uma tramitacéo atipica e exigiu que a &l@bNorasse uma metodologia propria

para a analise do caso.

A fim de elaborar uma metodologia que pudessereggicada para qualquer caso
similar, em 30-04-2008, foi emitida uma Nota Comgu(n® 22/2008), sob coordenacdo da
COPEM, com participacdo da COREM, COAFI, COREF, @®® COGEP, com a
sugestdo dos procedimentos de analise dos ple@oseabtruturagcdo e recomposicao do
principal das dividas com relacéo a aplicabiliddde=xcec¢éo contida no § 7° do artigo 7° da
RSF n°® 43/2001. A proposta aprovada pelo Secrataribesouro Nacional propunha o fluxo

de informacdes conforme resumido no Fluxogramatftigdes 5 e 6).

9 Na realidade o Programa previa uma trajetéria pativida que levaria a essa proporcionalidade.
*0 N&o foi possivel identificar a data de emissapalecer.

L COPEM - Coordenac&o-Geral de Operacdes de Créuit&stados e Municipio;

COREM - Coordenacao-Geral das Relagfes e AndlimmnEeira dos Estados e Municipio;

COAFI - Coordenacao-Geral de Haveres Financeiros;

COREF - Coordenacéo-Geral de Responsabilidadesdgitas e Haveres Mobiliarios;

CODIP - Coordenacao-Geral de Operag6es da Dividacage

COGEP - Coordenacéo-Geral de Planejamento Estratéigi Divida Publica.
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A metodologia estipulou quatro parametros pardissnéas operacdes, a saber: (1) a
“inexisténcia de novos recursos”, ou seja, o eateditilizar todo o recurso do financiamento
para abater ou quitar as dividas ja existentefrdea a garantir o cumprimento do principio
da limitacdo do endividamento dos entes federadodgprme preconizou a PGFN no Parecer
n° 1331/2007; (2) “valor presente (VP) da dividasteuturada menor ou igual ao valor
presente da divida anterior e niveis prudentessde assumidos com a nova operacao”, de
forma a assegurar que a operacao represente oderiz melhora na situacéo fiscal do ente;
(3) a “reestruturacdo de principal da divida”, ce aquignifica que a operacdo deve indicar
explicitamente que se destina ao pagamento deigalrata divida, ndo podendo ser utilizada
para reestruturacdo de fluxo de divida; e (4) “acisétotal de caréncia ou, em carater
excepcional, esquema de pagamento customizadarm@dila) com o propdsito de melhorar
o perfil da divida”, a fim de evitar que a concesda caréncia (como é tipico em operacdes

de crédito) represente, indiretamente, uma postaogdo esforco fiscal do ente.

A Nota Conjunta n° 22/2008 ainda definiu a divisd® competéncias entre as
Coordenacdes da STN, cabendo incumbéncias a: COREDREM, COAFI, CODIP,
COGEP e COREE. Coube & Coordenacdo Geral de Operacbes da DRitiica —
CODIP/STN - a analise financeira da operacao, adémerificar se haveria de fato melhora
para o ente, tanto em relacdo a reducéo dos filxpsgamentos futuroex antg, quanto em
relacdo aos riscos dessa reducdo ndo se confirmarp@st devido as variages

macroecondmicas (como taxa de cambio, inflacaoos)u

2 E preciso destacar que a analise da COREF comgétela concessdo de garantia da Unido é feita
paralelamente, regendo-se por prazos e regulameiitpsos.
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Fonte: SENADO FEDERAL (2008b, p. 75).

Na analise do pleito do Rio Grande do Sul, a COBIR parceria com a Coordenacéo
Geral de Planejamento Estratégico da Divida PublidaOGEP/STN — emitiu o Parecer
Conjunto n° 3 CODIP/COGEP/STN, de 13-06-2008, agndo que a operacao atende aos
critérios de Valor Presente (VP) e de Taxa IntelmdRetorno (TIR) e apresenta classificacdo
de risco moderado, de forma que a operacédo fonresdada com ressalvas, ou seja, outros

aspectos ainda precisariam ser analisados parsientacdo (ou ndo) do enquadramento.

Neste sentido, o parecer recomendou que fossemadosl aspectos como: a
concentracdo de fluxos, capacidade de pagamemoertvacdo em um mesmo indexador,
efeito dos choques sobre a receita do estado eeitagio pelo RS de novas metas de

prudéncia fiscal, etc.

A fim de cumprir essa recomendacgéo e avaliar caatgpda concentracdo em um
mesmo indexador, a COGEP e a COREM emitram o PBare€onjunto
COGEP/COREM/STN n° 04/2008, de 17-06-2008, condmiigue

apesar do aumento de risco imposto pela troca dedivida indexada ao IGP-
DI por outra indexada em ddlar, mesmo considerandi@sconcentracdo em um
mesmo fator de risco, dada a magnitude relativaizidd da operacéo, e,
portanto, seu impacto sobre a divida total, e asagaens de custo envolvidas,
entende-se que a analise desse item ndo impedeomeredacdo quanto a
viabilidade da operagéo. (SENADO FEDERAL, 2008H.®).

Em outras palavras, a STN concluiu que a subsiitude uma divida indexada ao
IGP-DI por uma outra indexada ao dolar representavaumento do risco da operagao, pois

o dolar € mais suscetivel a variagdes conjunturaisconomia mundial, portanto, uma crise
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financeira internacional, como a que estd em cdesde o0 segundo semestre de 2008,
poderia piorar o perfil da divida. No entanto, comanagnitude da operacdo é pequena
relativamente a divida total (indexada pelo IGP-®las vantagens envolvidas na operacéo

sao grandes, o aumento do risco nédo inviabilizayaeaacao.

Dessa forma, embora a primeira recomendacao ces@vessalvas, o pleito foi, com
base nos pareceres apresentados, consideradoepagsanquadramento na exce¢do do § 7°
do artigo 7° da RSF n° 43/2001.

E preciso destacar que o fluxograma aprovadoeafera analise da aplicabilidade do
§ 7° do artigo 7° da RSF n° 43/2001 em uma operdedorédito, e, portanto, estd apenas
acrescentando novas etapas ao processo tipicardiaigdo de um pleito. Apos a definicao
quanto ao enquadramento da operacdo, 0 process Segeu curso normal dentro da

burocracia.

E importante notar, no entanto, que as novas ®tagtucionalizadas para este tipo
de operacdo extrapolam a avaliagdo do tipecklistrealizada na tramitacdo béasica. Ao
prever uma analise de mérito — ainda que nédo se@mayaliacdo ideal, capaz de estimar o
impacto da operacdo para o bem estar social —aciagia esta, pelo menos, introduzindo

critérios mais amplos de avaliacao.

Com relagdo as exigéncias-padréo, o Parecer PEHNIC 1207/2008, de 20-06-
2008 indicou que a primeira recomendacéo da opernaeid COFIEX foi datada de 13-12-
2007, mas foi substituida pela Recomendacéo n°d#735-05-2008, portanto, cerca de cinco
meses depois da primeira recomendacao. Nao héooaméntos analisados mencao explicita
a causa da substituicdo, mas é possivel presumimgqiemora na tramitacdo do processo
devido as duvidas quanto a aplicabilidade da excecd apresentacdo de novos documentos

tenha gerado a necessidade de uma nova analiSEQEI&EX.

Em 17-06-2008, a COREM emitiu a Nota n° 657, tieaindo que a operacdo néo
violava o contrato de refinanciamento do estadis péo substituia integralmente a divida
estadual renegociada em 1997 e, portanto, ndogeidito Programa. No entanto, na Nota n°
659, emitida na mesma data, a COREM demonstrouogastado estava classificado na
categoria de risco “C”, o que significava que o R& tinha capacidade de pagamento
suficiente para cobrir a totalidade de encargosag amortizagbes da divida, fato que
inviabilizaria a concessdo de garantia da Unidotrelanto, o Parecer da COREF n°
1153/2008, de 18-06-2008, afirma que o Ministra-daenda, em carater excepciomaide
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examinar a concessao de garantia da Unido nos dasaristes classificados na categoria “C”
de risco, quando a operacdo observar, cumulativienas seguintes condic&g1) contar

com contra-garantias do tomador, consideradas isnigs e idoneas pela Unido; (2) os
recursos da operacao forem destinados a projettsderados relevantes para o Governo
Federal; e (3) o tomador possua recursos sufigaumpativeis com a situagao fiscal para o
atendimento das contrapartidas a seu cargo. Notpiseas condi¢cdes tém um caréter
subjetivo, ficando, portanto, a cargo do Governdefa decidir quanto a adequacdo a

excepcionalidade.

De fato, a governadora do RS solicitou ao Ministeo Fazenda, em 12-06-2008, a
concessao, em carater excepcional, da garantianide {para a operacdo. Deve-se ressaltar
gue ndo ha no conjunto dos documentos encaminkz@d8enado Federal e que fizeram parte
da Pauta Cheia da reunido da CAE documento quenfagcgdo a decisdo do Ministro da
Fazenda com relagéo a este aspecto, mas se psdenprgue o Ministro aprovou de fato a
concessao uma vez que ele ja havia sinalizado apoperacéo e que, como se sabe, no fim a
operacao foi aprovada e realizada. E este fataa éndicador da necessidade de intervencéo
politica no processo burocratico. E interessantarnao entanto, que o carater excepcional
nao contempla as categorias de risco superior€s, ati seja, as que apresentam alto risco de
inadimpléncia, de forma que a brecha deixada nald&go ndo se aplicaria para casos em
que o0 ente estd com as finangcas muito comprometid®® parece ser, portanto, uma certa

forma de flexibilizacdo dos limites, sem contudmpoometer as boas praticas fiscais.

Baseado nas Notas da COREM, a COPEM emitiu seac@&an® 1152, de 18-06-2008,
apresentando um resumo de todas as analises dealiaté aquele momento. Embora todos
0S pareceres sejam importantes para o entendirdentaso, o Parecer da COPEM tem uma
importancia elevada, pois nele estdo contidas iasipais razdes pelas quais o pleito foi
indeferido pela STN.

De fato, a despeito de a maior causa da demoaadlesse do pleito ter sido a duvida
quanto ao enquadramento na excec¢édo do § 7° do &ftjg principal obstaculo a aprovagéo
da operacdo estava no fato de o estado do RS mApricum dos requisitos minimos
exigidos pelo artigo 23 da Lei de Responsabilidadeal, a saber: os limites de despesa com

pessoal.

*% Conforme estipula a Portaria MF n° 89/97, alterpdi Portaria MF 276/97, que trata dos requigis
concessao de garantia da Unido.
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Para uma melhor compreensdo deste processo, éopréestacar um aspecto
relevante: o fato de que em Abril e em Maio de 2@0@stado do Rio Grande do Sul ter
entrado com duas liminares no Supremo Tribunal raédem pedidos relativos a operacao
em andlise. A primeira liminar referia-se justaneeatum pedido do estado para superar a
decisdo da STN em indeferir o pleito, com baseasipeente no n&do cumprimento pelo ente
dos limites de despesas com pessoal. Segundo pdeddGFN/COF n° 1207/2008, de 20-
06-2008, o estado apresentou, em 03-06-2008, umizd&e do TCE-RS (n° 2234/2008)
certificando que a despesa com pessoal no exerd&i@007 estava dentro dos limites

exigidos pela LRF (conforme tabela a seguir).

Tabela 5 - % das Despesas com Pessoal no total da Receita Coteeliquida (2007)

RS LRF
Poder Executivo 42,95% 49,0%
Poder Legislativo* 2,36% 3,0%
Poder Judiciario 5,28% 6,0%
Ministério Plblico 1,82% 2,0%

*Incluindo o Tribunal de Contas
Fonte: SENADO FEDERAL (2008b) — elaboracéo prépria

No entanto, embora a certiddo do TCE-RS apontpssa 0 cumprimento das
exigéncias da LRF, a STN constatou que o calcul®@eé excluia alguns elementos que, em
seu entendimento, deveriam ser considerados. Cagéoea esse aspecto, chama a atencéo o
fato de um 6rgéo do poder Executivo (a STN) queatiem documento oficial de um 6rgao

do poder Legislativo (Tribunal de Contas), imporddgica burocratica a todas as esferas de

poder.

Segundo a Acao Cautelar n° 2026, de 23-04-2008)aakss pelo Ministro Joaquim
Barbosa, a STN havia indeferido o pedido de caatéat de crédito externo com base em trés
argumentos, os quais se referiam tanto aos lirdéetespesa com pessoal por Poder, como ao
artigo 33 da LRF. O primeiro argumento referia-seatendimento da STN de que a Despesa
de Pessoal do estado estava sub-avaliada, polsubocatilizado pelo Tribunal de Contas do
Estado ndo levava em conta (1) o valor do ImpostBehda Retido na Fonte dos servidores,
(2) as despesas com pensionistas, (3) as despesgmessoal da Associacdo Riograndense de
Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extengéal REMAER e da Associacdo Sulina
de Crédito e Assisténcia Rural — ASCAR e (4) apeess decorrentes da revisdao anual dos

saléarios dos servidores.



86

A inclusdo de tais valores no célculo da Despesa Pessoal levaria o estado a
extrapolar os limites fixados pela LRF. Segundd &l S

A Lei de Responsabilidade Fiscal atribui ao Ministéla Fazenda, por meio do
art. 32, a verificagdo da observancia da mencioada&omplementar. O
Tribunal de Contas do Estado certificou o cumpritmedos limites tendo por
fundamento metodologia de célculo que, no entendiondeste Ministério, ndo
se coaduna com o disposto na Lei de Responsalaligiszdal. A Resolucéo n°
43 do Senado Federal, por meio do paragrafo 1°rdo28, permite que o
Ministério da Fazenda, caso constate que as infiiezasao insuficientes para
sua analise, podera solicitar informaces complésmesr Foram solicitadas
diversas informacdes ao estado com este propdSio.dados finais (...)
apontam a extrapolacdo do limite de despesa comsoglesda Lei de
Responsabilidade Fiscal de trés érgaos: Tribun&atdas, Tribunal de Justica
e Ministério Publico [...] (SENADO FEDERAL, 2008b, 137).

O fato de o Poder Executivo ndo ultrapassar o dirf@vou o governo do estado a
argumentar: “Se ao Poder Executivo ndo é dadoféntena gestdo financeira dos demais
Poderes e 6rgdos autbnomos, ndo é justo, em cartidap Ihe impor san¢cdes em decorréncia
de inobservancia, por algum deles, de critérioguiefs por lei”(Acdo Cautelar n° 2026, p.
3). Em outras palavras, como a operacao seriaaassipelo Poder Executivo do RS, e neste
poder ndo havia extrapolagéo dos limites, seriastojum Poder se prejudicar pela acdo de
um outro Poder, ja que estes sdo autbnomos e alfftsendo tem mecanismos de controle

financeiro sobre os demais podéfes

O segundo argumento apontado pela Acdo Cautelaro conotivador para o
indeferimento do pleito foi a auséncia de apres@otpor parte do ente de certidao expedida
pelo TCE-RS que atestasse o cumprimento do artiyoa3LRF. Segundo este artigo, a
instituicdo financeira que contratasse operacaarddito com ente da Federacdo deveria
exigir comprovacao de que a operacdo atendessmdg@es e limites estabelecidos, sendo a
operacédo considerada nula caso a exigéncia na® ¢asgprida. A Acdo Cautelar aponta que
a néo apresentacao da certiddo possivelmente sa dawegularidades no convénio firmado
com o municipio de Crissiumal, no &mbito do Progrdfmca-Troca de SementesPor sua

vez, o estado afirmou que o TCE-RS expediu novdidéer (Certiddo 2286/2008),

** Sobre este ponto é importante observar que em P0@Bviada ao Congresso Nacional a primeira ps@po
de alteracdo na LRF. De iniciativa do poder Ex&ouyta proposta pretendia que o cumprimento dosdgom
gastos de pessoal dos entes subnacionais deveraval@do separadamente, ou seja, 0 Executivospéia
penalizado pela extrapolacdo dos limites pelos depwderes. Durante a tramitacdo no Congresso [Egta
recebeu uma emenda, de iniciativa do proprio pbdgislativo, sugerindo que a exigéncia de cumprimeios
limites propostos pela LRF fosse suspensa quargesacédo fosse realizada exclusivamente para raelbo
perfil de divida ja existente. Até o momento asraltdes ndo foram aprovadas.

** Embora a Acdo Cautelar faca referéncia apenasaaresgularidade, o Parecer n° 1152 da COPEM apont
que tomou conhecimento da existéncia de outrasagpes de créditos irregulares do estado, referérstes
operacdes com o Municipio de Cachoeirinha e coRERIGS do Municipio de Bagé.
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confirmando a inexisténcia de operagfes de crgudissiveis de anulacdo de acordo com o
artigo 33 da LRF.

Por fim, o terceiro argumento apresentado na ACaatelar referia-se a falta de
comprovacdo pelo RS de que a operacdo se enquagmaparagrafo 7° do artigo 7° da
Resolucdo 43/2001. Note-se que a Acdo Cautelartadalade 23-04-2008, enquanto o
enguadramento na excepcionalidade s6 foi confirnpateon STN em 17-06-2008.

E importante destacar que o ministro Joaquim Barb@as despeito das contra-
argumentacdes do RS, indeferiu o pedido de limiRartanto, o primeiro entendimento do
STF foi de que o ente ndo estava de fato cumprsdexigéncias minimas para a autorizacao

da operagéo.

A segunda liminar proposta pelo estado do RS eefaia suspensdo da inscricdo do
estado no Cadastro Unico de Convénio — CAUC, opgaeria inviabilizar as transferéncias
voluntéarias de verbas federais para o estado edimpeontratacéo de operacdes de cr&tlito
Ocorre que a governadora do estado enviou a SThardedo, datada de 28-03-2008,
informando que o estado aplicou, em 2007, 30,238%0recursos em educacao e 13,42% em
servicos de saude. No entanto, ao confrontar ogsdemhstantes no CAUC, a STN calculou

que o estado aplicou, em 2007, apenas 5,8% dataseem servicos de saude, de forma que

o Estado ndo cumpre plenamente as condicdes legi@geceber a garantia da
Unido por ndo atender as exigéncias estabelecadast. 40, conjugadas com o
art. 25, ambos da Lei Complementar n° 101/2000especial as referentes a
aplicacdo minima dos recursos em saude (SENADO RADRE2008b, p. 17).

Por esse motivo o ente pleiteante entrou com alpeatk liminar para suspender sua
inscricdo no CAUC. O pedido foi deferido pelo MinisRicardo Lewandowski, por meio da
Acao Cautelar n° 2040-9, de 14-05-2008. De forma, @mquanto a referida acdo estivesse
vigente, a garantia da Unido ao estado do Rio @rdndSul ndo poderia ser negada com base
no descumprimento da aplicacdo do limite minimsukes receitas em sadde. A justificativa
do estado acatada pelo Ministro Lewandowski remgaltjue a inscricdo do estado no CAUC
ocorreu por acao do Ministério da Saude em razabveegéncias na metodologia de calculo
do valor minimo de recursos investidos em areaswces de saude nos exercicios de 2006 e
2007 e destacava que o TCE-RS havia emitido cer{ifa1969/2008) afirmando que o ente

®® 0 CAUC é um subsistema desenvolvido dentro do iBsténtegrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI). Foi criado pela STN como imstrumento de controle da gestéo fiscal, okpetio
simplificar a verificagdo, por parte do gestor edyl do atendimento das exigéncias estabelecidés pe
Constituicdo Federal, pela LRF e pela Lei de Dizesr Orgamentérias - LDO para as transferénciamténiias

de recursos da Uniasife STN).
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cumpriu, em 2007, a aplicacdo minima do percentoaVisto para area de salde. Nessa
situacdo, a controvérsia se deu mais uma vez egaela metodologia de calculo utilizada
pelo Tribunal de Contas do Estado, neste caso &estagdo também partiu de 6rgédo do

Executivo, o Ministério da Saude.

Cabe destacar que ndo estd em discussdo aqui tenidgile da pretensdo de
padronizacao dos calculos proposta pela STN. Aftealvalores que possam ser comparados
presume-se gque seja condicdo necessaria para gestoses fiscais consigam desempenhar
eficazmente suas funcdes. Parece claro, portaméoa dalta de padronizacao interfere, para o
bem ou para o mal, na avaliagdo da situagdo famwslentes. No entanto, ha aqui um claro
conflito de competéncias, pois ndo cabe ao Podecuivo legislar sobre endividamento
publico, de forma que a proposta para padronizat@ianetodologia deveria partir do
Legislativo, ou, pelo menos, ser ratificada poe éxder através da aprovacao legislativa do
Congresso Nacional. E, neste sentido, a pretensdixeécutivo parece se enquadrar na
analise weberiana de que sem o controle politiboesa burocracia, esta tentara galgar poder
através daquilo que lhe é préprio, ou seja, destoamar todos os problemas politicos em
problemas administrativos, colocando, assim, ego réslogica democrética. Afinal, por mais
legitima que seja a proposta da burocracia, aiga@éinde regras por agentes publicos nao
sujeitos a uma cadeia clara de responsabilizagéen r® problema do esvaziamento da
democracia, pois ndo se pode assunpriori que o que é tecnicamente vantajoso pelo ponto

de vista racional, seja de fato o que é demandeldospciedade.

Neste sentido, ainda com relacdo as liminares, esmm Ministro Ricardo
Lewandowski’ reconsiderou o indeferimento assinado pelo Mimidtraquim Barbosa quanto
aos limites de despesa com pessoal do estado. 8 Bgételar n° 2026-3, de 27-05-2008,

assinada pelo Ministro Lewandowski, concluiu:

Assim, se ao Ministério da Fazenda cabe verificanmaprimento dos limites e

condicbes para a realizacdo de operacdes de cnéditcaso dos Estados-
membros, sua atuacao, em principio, ha de baseersgeareceres dos tribunais
de contas, quanto aos limites de despesas de pessoa

Se o0 TC do Rio Grande do Sul atestou a higidezcdasas publicas nesse
aspecto, entendimento contrario da STN, acostafls. &5-65, ndo pode, por si
sO, obstar a apreciagdo do pleito de empréstimmulado por aquele ente
federado pelo Senado Federal.

" Aparentemente ndo ha ligagédo direta entre o minisio Rio Grande do Sul, pois o ministro é cariedaz
sua carreira em S&o Paulo.
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Isso posto, verificando a presenca da fumaca do diogito e do perigo na
demora, reconsidero a decisado de fls. 378-381, gefmir, em parte, a medida
liminar pleiteadaad referendundo egrégio Plenario desta Corte, apenas para
permitir que o pedido de empréstimo formulado [iedtado do Rio Grande do
Sul junto ao Banco Mundial seja apreciado pelo &erfeederal, guanto aos
limites da despesa com pessaaln base nas certidées emitidas pelo Tribunal
de Contas local, sem prejuizo do exame, por padeala Casa Legislativa, do
parecer contrario da Secretaria do Tesouro Nac@mMinistério da Fazenda e
do cumprimento de outras exigéncias pertinentetdPEEMO TRIBUNAL
FEDERAL, 27-052008, p. 5, grifo nosso).

Portanto, o Supremo deu abertura para o julganpoiftico do Senado e ao mesmo

tempo acabou com a pretensdo da STN em padroninataologia para calcular os gastos
com pessoal dos estados. Pode-se, dessa fornmaamafjue o STF teve um papel politico de
destaque na aprovacao da operacao, servindo coutiadoe dos conflitos entre politicos e

burocratas.

Em resumo, embora a STN por meio de parecer deEGCBnha indeferido o pleito
nos termos do artigo 3@aput da Resolucdo SF 43/2001, ou seja, sem que @ [itste
encaminhado ao Senado Federal, o Tesouro néo padirca da liminar deferida pelo STF,
deixar de encaminhar o pleito para apreciacéo dagasa legislativa com base na questéo da

despesa de pessoal.

Diante do exposto, pode-se dizer, resumidamente,tigs fatores que levaram ao
indeferimento foram sanados, a saber: (1) a conagémvdo enquadramento no 8 7° do artigo
7° da RSF 43/2001, solucionado pelo proprio Tesatnavés da institucionalizagdo de novos
procedimentos analiticos; (2) o descumprimentopdi@aacdo minima de recursos em saude,
solucionada por meio de liminar do STF; e (3) aapdlacdo do limite de despesas com

pessoal, também solucionada por meio de liming8Te.

Essas medidas permitiram que o pleito continuasaetramitacdo normal, passando
em sequéncia para a analise da concessao da gatantlnido pela COREF. O parecer da
COREF n° 1153/2008, de 18-06-2008, apontou um resiaranalise realizada pela COREM

e pela COPEM, conforme segue:

|- Autorizacao Prevista no art. 32 da LRF — COPEM featou-se a favor do
enquadramento da operacgéo aos termos do § 7°ido @tda RSF 43/2008,
mas concluiu que o ente ndo atende a um dos reEguRINIMOS previstos no
art. 32 da LRF, propondo o indeferimento do pleltodavia decisdo do STF

determinou que a matéria fosse encaminhada pagaiagdio do Senado;
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Inclusdo no Plano Plurianual — Lei Estadual 127d6, 20-07-2007, e
Declaracdo do Secretario de Planejamento e Gest&stddo do Rio Grande

do Sul atestando a inclusao do projeto na Lei dd BF08/2011;

Previsdo Orcamentaria — Lei Estadual n° 12880, ©#4222007, contempla

dotacOes para a execucao do projeto.

Autorizacao Legislativa — Lei Estadual n° 12917,0204-2008, autoriza o

Poder Executivo a contratar operacéo de crédito.

Limites de Endividamento do Estado — As operacoesiadradas no 8§ 7° do
artigo 7° ndo se submetem aos limites de endividiondo estado fixados
naquele artigo 7°.

Limites para a concessao da Garantia da Unido m&tgem para concessao

de garantia da Uniéo.

Capacidade de pagamento e aspectos fiscais dooestddbta n° 659 da
COREM informa que estado esta adimplente e emaiia @s compromissos
assumidos no ambito do Programa de Ajuste Fiscad, como a categoria de
risco do ente é “C”, a concessao da garantia dadJiepende de exame, em

carater excepcional do Ministro da Fazenda.

Contra-garantias a garantia da Unido e margem Digpb— As garantias
oferecidas pelo estado do Rio Grande do Sul (eabnstitucionais) sao
consideradas suficientes para ressarcir a Unidey eata venha a honrar

compromissos na condicdo de garantidora da operacao

Situagdo de Adimpléncia — Consulta indicou exidgde débitos em nome do
Governo do Rio Grande do Sul junto a Administraadlica Federal, de
forma que ndo esta sendo atendido o disposto rfod® hrtigo 10 da LRF,
sendo necessar@aregularizacdo das pendéncias para que 0 enta assimar
0 empréstimo com o Banco Mundial. Por meio do Ofiti 259/2008, de 23-
04-2008, o estado informou que esta tomando asdaediecessarias para a

regularizacao.

Antecedentes junto a STN — N&o ha registro de comigsos honrados pela
Unido em nome do RS, o que significa que a Uni&m mr&cisou exercer
garantia.
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XI-  Alcance das obrigacdes contratuais — Obriga¢cGesatoais sdo passiveis de

cumprimento pelas partes envolvidas.

Xll-  Demais exigéncias da Portaria n® 497/90, da Re®oldg Senado Federal n °©
48/07 e LRF — Ente ndo esta aplicando os recurdosnms em saude, de
forma que o estado ndo esta cumprindo plenamenteracoes legais para
receber garantia da Unido. No entanto, como a e&dielar n° 2040-9, de 14-
05-2008, assinada pelo Ministro Lewandowski, sudpena inscricdo do
estado no CAUC, cabe a PGFN analisar se a medidal@asuprime a nao

observancia do requisito.
Diante do exposto, a COREF concluiu seu Parecenarfido que

o Estado encontra-se temporariamente impedido ddratar a presente

operagdo de crédito e de obter a garantia da Uaiéia,vez que néo relne as
condicbes legais estabelecidas para tanto. Todawizsiderando o teor das
decisBes liminares obtidas, entendemos, salvo méliimo da Procuradoria-

Geral da Fazenda Nacional — PGFN, que esta Searaista obrigada ao

encaminhamento do pleito para apreciacdo do Sdrekral.

(..)

Diante do exposto, sendo a operacao de créditvagaqgelo Senado Federal e
a concessdo de garantia da Unido autorizada pelMiSistro da Fazenda,
entendemos que, previamente a formalizacdo dosuinehtos contratuais,
devera ser verificada a adimpléncia do interesgaio a Unido e entidades
controladas e formalizado o respectivo contrato dentragarantia.
Adicionalmente, sugere-se que, em caso de aproveggia avaliada a
conveniéncia de o desembolso da segunda trancrecfindicionada a analise
posterior, com base em indicadores atualizadoisn @lé observar seu grau de
risco, de acordo com a evolugdo das condigbes deade (SENADO
FEDERAL, 2008b, pp. 41-42, grifo nosso).

A conclusdo da COREF deixa claro que o ente n@vastumprindo as exigéncias

para a autorizacdo do empréstimo, pois nédo pregashcondicdes necessarias para receber a
concessdo de garantia da Unido (aplicacdo minimaedersos na area da saude e
enquadramento na categoria de risco “C”), bem coastava descumprindo — no
entendimento da STN — os limites para despesas pmsvoal. Entretanto, a STN estava

obrigada a encaminhar o pleito para analise dodeepar forca das liminares.

Deve-se ressaltar que uma vez que o STF determqumo Executivo deveria acatar a
certiddo do Tribunais de Conta, ficava cessadazaorgue justificava o indeferimento da
operacao, pois o parecer apresentado pelo TCEdR&ah 0 cumprimento dos limites. Neste
sentido, parece que as principais controvérsiage epbliticos e burocratas foram

intermediadas pelo Judiciario.
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Seguindo a tramitacdo, o processo passou pelsamtdliPGFN, que ndo acrescentou
novas informacdes, apenas ratificou, através deceam° 1207/2008, de 20-06-2008, as

informacdes contidas nos pareceres anterfores

Enquanto o processo era encaminhado da PGFN pdiaistro da Fazenda e deste
para o Presidente da Republica, o senador PedronSeguardava em “vigilia” no plenario,
solidarizado com as presencas dos senadores Herkolites (DEM-PI), Geovani Borges
(PMDB-AP) e Gim Argello (PTB-DF). Segundo constaAta da 172 Reunido Extraordinaria
da CAE, o senador Mercadante havia garantido aadserPedro Simon que a Mensagem da
Presidéncia chegaria impreterivelmente naquele mianitindo assim que a matéria fosse
incluida na pauta da reunido do dia 24-06-2008.

De fato, a “vigilia” do senador Pedro Simon — fagiee teve ampla divulgacdo na
imprensa nacional — foi efetiva e ele conseguiustique a mensagem fosse lida em plenario
na propria sexta-feira, dia 20-06-2008, como tamisémseguiu mobilizar o presidente da
comissao a rever o cancelamento da reunido da-f@ragaseguinte. A preméncia na
aprovacao da matéria justificava-se pela data ulside agendada entre o Rio Grande do Sul
e 0 Banco Mundial, dia 15-07-2008. Para que a gperpudesse ser realizada o estado ja
deveria ter em méos naquela data a aprovacdo dal&eraso contrario o empréstimo nao

poderia ser realizado.

Como o préprio senador Mercadante ndo estava esiliBraa reunido extraordinaria
s6 foi efetivamente marcada no proprio dia 24-0§ue contou com um esfor¢co do préprio
presidente da comissdo que autorizou os funcionariligar para os senadores membros da
CAE que estavam em Brasilia, solicitando a preséelgs na reunido. A votacao sO poderia
ocorrer com a presen¢a minima de 14 senadoregroonfletermina o Regimento da casa. O
esforco teve éxito e a reunido extraordinaria éalizada no dia 24-06-2008, com inicio as
11h30 e término as 14h09, sendo presidida pelopresidente da Comisséo, senador Eliseu

Resende (DEM-MG), e contando com a presenca desolifr senadores

%8 Cabe destacar aqui que a data de emissdo do Pdace&FN foi dia 20-06-2008, portanto, na sexiafgue
antecedeu a reunido da CAE que discutiria a matéomo sera apontado adiante, possivelmente osrdotos

a que o Senador Zambiasi faz referéncia em sewpc@mento na reunido eram necessarios para ausancl
desse relatorio.

% Participaram da reunido os seguintes senadoresréal Suplicy (PT-SP); Ideli Salvatti (PT-SC); Muexi
Silva (PT-AC); Romero Juca (PMBD-RR); Valdir RauVMDB-RO); Pedro Simon (PMDB-RS); Neuto de
Conto (PMDB-SC); Gerson Camata (PMDB-ES); Adelmimtana (DEM-DF); Heréaclito Fortes (DEM-PI);
Raimundo Colombo (DEM-SC); Gilberto Goellner (DEMIM Romeu Tuma (PTB-SP); Arthur Virgilio
(PSDB-AM); Eduardo Azeredo (PSDB-MG); Gim Argell®TB-DF); e Sergio Zambiasi (PTB-RS).
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Chama a atencao o empenho dos senadores paraljpassilvyotacdo do pleito do Rio
Grande do Sul. Além do importante apoio do senAtltisio Mercadante, que nem estava em
Brasilia, mas mobilizou os recursos que tinha adésosicao para permitir a realizacdo da
reunido, a “vigilia” do senador Pedro Simon paregesido fundamental para viabilizar a
votacdo da matéria. Os pronunciamentos duranteumide conforme disposto na Ata,
corroboram essa afirmativa e ainda indicam que addiqns culparam a burocracia pelas
dificuldades na tramitacdo do processo do Rio Gramo Sul. Abaixo estdo transcritos
trechos proferidos pelos senadores Sergio Zam@@d®-RS) e Heraclito Fortes (DEM-PI),

gue traduzem explicitamente esse sentimento.

[...] hd uma grande expectativa no Rio Grande dp GSHEstado inteiro estava

acompanhando, estd acompanhando esse momento, s@asaldeira passada,
em que a perseveranca, a persisténcia, a deteduninagoragem do Senador
Pedro Simon, acompanhado do Senador Her4clito ertdo Senador Gim

Argello, mantiveram a sesséo durante seis horasecativas, para que o
Governo Federal, em consonancia com o Governo tha&spudesse cumprir

as Ultimas etapas na apresentacdo da documentacao.

Na realidade, a sesséo teve um fator histériceemente importante, eu digo
fundamental, porque, neste periodo todo, em quesds8s companheiros se
mantiveram em Plenario, o Governo Federal e o @ovegaucho
compatibilizaram a documentacdo necesséaria, coneplEmdo essa
documentagéae, assim, cumprindo o compromisso assumido pelkidemte da
Comissado, Senador Mercadante, para que, aindaxtafe@a, este projeto
estivesse aqui [no Senado], lido em Plenario eigadid para que acontecesse a
votagao hoje. (Fala do senador Sergio Zambiasi, cf. SENADO FEDERA
2008c, p. 24, grifo nosso).

Eu vivi aqui [...] um dia de Dom Quixote comandaaglo nosso Simon na
sexta-feira. [...] O Simon foi um bravo aqui nataeeira. E com toda razao.
Esperava-se que a mensagem chegasse as 10h da. rAask&sdo fluia
normalmente, depois ela foi sendo adiada, e, adaaylie ela foi sendo adiada,
a preocupacao dele foi crescendo [...] Eu ndo lenandade de culpar o
Presidente da Republica ou os Ministros, mas acbar@ [pela demora na
chegada do pleito]. Tanto isso é verdade que dderde da Republica saiu do
Palacio da Alvorada e foi ao Planalto exclusivamesdsinar a mensagem e
depois se dirigiu a algum ponto do Brasil [...].

[...] quero louvar a atitude do Gim de ter ficadd @ final, do Adelmir, que teve
gue sair por compromisso inadiavel, mas, enquaide pos foi solidario. Acho
gue esse foi um gesto que tem que ser seguido.lidagedade de entes
federados é uma das razdes de ser desta Caseea@se gue ndés vencamos, de
qualguer maneira, a burocracia, até porque a sollesse problema é boa para
0 Rio Grande do Sul, é boa para 0 Governo Fedelala para o Brasil. Ndo sei
por gue nao era boa para a burocracia

Felizmente tivemos éxito, esta de parabéns o Seisathon, e fica de pé o meu
compromisso com ele de fazermos um acordo do ctdmarom a rapadura,
defendendo os nossos Estados pelo bem do Brasid #® senador Heraclito
Fortes, cf. SENADO FEDERAL, 2008c, p. 28, grifo sos
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O discurso do senador Fortes mostra que nesse rtmhmena se exacerbado a tensao
entre politicos e burocratas. Os discursos permfesumir que os senadores sentindo-se
ameacados pelo zelo burocréatico da Secretaria souf@ Nacional uniram-se e articularam-
se com o objetivo de fazer prevalecer o que coresiden ser o interesse publico. Pode-se
afirmar, portanto, que, no caso em analise, toswavidente que a tensdo constitutiva entre
técnica e politica desdobrou-se em um momento nfitooexplicito entre os senadores e a
Secretaria do Tesouro Nacional e, por esse maidonensao politica foi fundamental para a

aprovacao do empréstimo.

Com relagdo ao encaminhamento do pleito, apédadeia Mensagem n° 409/2008
passou a denominar-se Mensagem do Senado FedetaBtZ008. O processo, entdo, foi

encaminhado a CAE e, no mesmo dia, passou paraedalrelatoria.

Previamente o senador Aloisio Mercadante havia llegoo a senadora Serys
Slhessarenko (PT - MT), para relatar a matéria. &ebenha sido eleita pelo Mato Grosso,
esta senadora é natural de Cruz Alta, no Rio Grdondsul. No entanto, como ela estava em
viagem para o Japao, o presidente designou a genktih Salvatti (PT-SC) como relatora
da matéria, na sexta-feira, 20-06. O pleito perro@meom a relatora até o dia 24-06-2008,
quando foi realizada a 172 Reunido ExtradordindaiaCAE, com a participacdo de dezoito

senadores, conforme descrito na Tabela 4.

[O Senador Mercadante] pediu para que eu resgajass@a sexta-feira, ele ja
tinha comunicado inclusive os senadores do Rio dgralo Sul, de forma muito
especial o Senador Zambiasi, de que a Secretarfa@stouro Nacional tinha o
compromisso de enviar na sexta-feira, como reakneimtgou na sexta-feira, o
processo, para que nés pudéssemos apreciar. Daanfesma, 0 Senador
Mercadante me acionou ja na sexta-feira para ge@udéssemos ter o parecer
pronto, para, gualquer eventualidade, podermoé-tamo dia de hoje.

E, ainda, atendendo a um pedido do Senador Paufo, @e tinha um
compromisso inadiavel no Rio Grande do Sul no diaale, [...] nos fizemos a
pedido do Senador Paulo Paim e a pedido do Sedaaabiasi, para que pelo
menos dois tercos da bancada do Rio Grande dosBuésse presente, caso
houvesse a deliberacao, inclusive a substituic&amador Paulo Paim esta hoje
substituido oficialmente pelo Senador Zambiasia gare nés pudéssemos ter a
presenca de dois tercos da bancada aqui do Riod&rda Sul. (Fala da
senadora Idelli Salvati, cf. SENADO FEDERAL, 2008c22, grifo n0osso).

Cabe destacar que o senador Sergio Zambiasi ingtiayarticipagdo como membro
da CAE apenas no dia 23-06-2008, assumindo o ldgasenador Paulo Paim (PT-RS).
Segundo apontou a Ata da Reunido, essa troca\valyjegarantir a presenca da bancada do
Rio Grande do Sul na reunido, uma vez que o serRaldo Paim estava em Porto Alegre na

ocasido. Portanto, o préprio arranjo entre 0s s@eadpara compor 0s membros que
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participariam da votagdo € mais um indicio da itgpue atuacdo politica que envolveu a

aprovacao do pleito.

Tabela 6 - Senadores participantes da 172 ReuniaxtEaordinaria da CAE

Admisséo na C
Participacao

Bloco do Governo Comissdo

Eduardo Suplicy (PT-SP) 06-02-07 Titular
Ideli Salvati (PT-SC) 23-06-08 ¥ Suplente
Marina Silva (PT-AC) 10-06-08 @ Suplente
Bloco da Maioria

Romero Juca (PMDB-RR) 05-09-07 Titular
Valdir Raupp (PMDB-RO) 05-09-07 Titular
Pedro Simon (PMDB-RS) 05-09-07 Titular
Neuto de Conto (PMDB-SC) 05-09-07 Titular
Gerson Camata (PMDB-ES) 19-12-07 Titular
Bloco da Oposicéo

Adelmir Santana (DEM-DF) 06-02-07 Titular
Heréclito Fortes (DEM-PI) 25-11-08 © Suplente
Raimundo Colombo (DEM-SC) 06-02-07 Titular
Gilberto Goellner (DEM-MT) 27-02-08 Suplente
Arthur Virgilio (PSDB-AM) 06-02-07 Suplente
Eduardo Azeredo (PSDB-MG) 26-11-08 Suplente
Bloco da Minoria

Romeu Tuma (PTB-SP) 06-02-07 Suplente
Gim Argello (PTB-DF) 20-02-08 Titular
Sergio Zambiasi (PTB-RS) 23-06-08 Suplente

Fonte: Senado Federal - Elaboracao Propria

(1) A data informada na pagina do Senado ndo corresponde aos dados constantes nas Pautas da CAE, nas
guais a senadora aparece como suplente desde 2007

(2) Conforme Of. 66/2008-GLDBAG, informado na pagina na CAE

(3) O Senador fazia parte da Comissao antes de 24-06-2008, tendo saido depois desta data e retornado em
25-11-2008

Segundo a pauta da reunido, 0s cinco itens ser@adaes na seguinte ordem: (1°)
pleito da Prefeitura Municipal de Teresina (PI¥) (@eito da Prefeitura Municipal de Ipatinga
(MG); (3°) pleito do estado de Minas Gerais; (48jtp do estado do Amazonas; e (5°) pleito

do estado do Rio Grande do Sul.

Apés a votacdo do primeiro pleito, o senador Zasibiez mencdo de requerer
inversao de pauta para passar o pleito do RS ntefreo entanto, o0 Senador Romeu Tuma

(PTB-SP) manifestou-se contrariamente: “Senadogi®&éndo pede inversdo, porque todo
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mundo vai ficar aqui por causa do Rio Grande dq &ul homenagem ao Pedro Simon, a
V.Ex®, e todos nGs aqui viemos para cumprir a palaesm ambos.” (SENADO FEDERAL,
2008c, p. 10).

Dessa forma, o senador Zambiasi ndo chegou a @oselu pedido de inversao de
pauta e os trés primeiros pleitos foram votadosaedo com o previsto na ordem do dia.
Entretanto, apos a votacdo do empréstimo a Minaaie proprio senador Romeu Tuma
pediu inversdo de pauta para que o pleito do R&:festado antes do pleito do estado do
Amazonas, pois entendia que ao longo da reunidpranr algumas duvidas com relacéo a
matéria que considerava importante esclarecervér$do da pauta foi aprovada e a senadora
Ideli Salvatti iniciou a apresentacéo do seu parece

Durante a apresentacdo e discussdo da matériaataraeleu uma parte da Acao
Cautelar 2026-3, justificando o encaminhamento lditgpao Senado uma vez que havia sido
indeferido pela STN. Cabe destacar apenas quatanepensava que a Acao Cautelar era de
carater sigiloso, portanto, até a manhd@ daquele alima existiam duvidas quanto a
possibilidade de divulgacdo aos demais membrosoaassdo do teor da Acédo. No entanto,
naquela manha, os assessores da senadora vemficara o conteudo da Acédo estava
disponibilizado nosite do STF e, portanto, acessivel a todos. Nestedseiati senadora

declarou que:

Eu me senti na obrigacédo de dar ciéncia a todégeaat que ndo paire nenhuma
davida e que eu fique com a minha consciéncia, éambabsolutamente
tranquila do parecer que eu estou dando neste niongeala da senadora Ideli
Salvatti, cf. SENADO FEDERAL, 2008c, p. 20).

Apds os esclarecimentos com relacdo a este postonamifestacdes dos demais
senadores foram no sentido de exaltar a importaeiaprovacdo da operacdo e a unido da
bancada riograndense, bem como homenagear o seRadoo Simon pelo esforco na
aprovacgao do pleito e a senadora Ideli Salvattcpaseguir em tdo pouco tempo elaborar um
parecer favoravel diante de uma situacao tdo dilicAssim, a senadora, além do pedido de

urgéncia para a matéria, concluiu seu voto prop@naatorizacao da operacao, nestes termos:

Bom, Presidente, o meu voto, que também j4 é mjldist4d na mao de todos os
senadoresO pleito encaminhado pelo Estado do Rio GrandeSdbencontra-
se de acordo com que preceituam as Resolucdes = 4801 e 48/07 do
Senado Federal, ou, qguando ndo, acha-se amparadingnares do Supremo
Tribunal Federal.’(Fala da senadora Ideli Salvatti, cf. SENADO FEBER
2008c, p. 20, grifo Nnosso).

E importante notar que durante a reunido ndo hadiseissdes entre os senadores

acerca do indeferimento da STN no que diz resm@ta@alculo das despesas com pessoal
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apresentado pelo TCE-RS. A auséncia dessa discté&ss#@ioa € por si s6 um forte indicador
da orientacdo predominantemente politica da dedisd@enadores em aprovar a operagao.

Uma vez aprovados o Projeto de Resolucdo do S€R&fe) e o pedido de urgéncia a
matéria foi encaminhada para o plenario da Caméia Segundo o0 regimento interno a
matéria deveria entrar na segunda sessao plendsediente a chegada do projeto, no
entanto, como o presidente da Casa havia decretadsso branco naquela semana nenhuma
votacdo poderia ser realizada por falta de quodéarera sabido, entretanto, que havia trés
matérias trancando a pauta das votacOes no pler#io como havia a expectativa da
chegada de trés propostas de Medidas Proviséndasida Camara, o que dobraria 0 nimero
de matérias trancando a pauta. Por esse motivenader Paulo Paim (PT-RS) realizou
diversos pronunciamentos ao longo da semana ajpelpach a agilidade na votacdo do
empréstimo do RS. A intencdo do senador era inflaeno presidente do Senado a
desobstruir a pauta de votacbes. Segundo a Ag&eariado, a proposta do senador Paulo
Paim levada ao colégio de lideres incluia: (1)timaaa proviséria da urgéncia do projeto de
lei regulamentando a atividade de sacoleiro (PLM&7 que tinha prioridade na pauta e
deveria voltar a tramitar em regime de urgénciaap@a semana subsequente; (2) a votacao
antecipada dos outros dois projetos que tambémaastaamitando em regime de urgéncia: o
PLC 71/08, que trata do recolhimento de impostdsesservicos de transporte internacional
de cargas, e o PLC 72/08, que cria a Secretariasdantos Estratégicos da Presidéncia da
Republica; e (3) o adiamento da leitura das MedRtasisérias que estavam para chegar da
Camara. De fato, o acordo de liderancas foi firmaadoerca-feira, 01-07-2008, dia em que o
Projeto de Resolucdo, sob o n° 36/2008, foi lidapeovado em plenario (AGENCIA
SENADO, 27-06-2008; AGENCIA SENADO, 01-07-2008).rfaato, mais uma vez, foi
essencial a mobilizacdo e articulacdo dos sengdar@® de que o pleito fosse aprovado e
que a aprovacao ocorresse em tempo suficientevpavdizar a assinatura do contrato na

reunido agendada entre o Governo do Rio Grandeild® &Banco Mundial.

Durante a discussdo da matéria, os senadores dmdaamalcha ressaltaram a
importancia da autorizacdo da operacéo para o dalsenento do Rio Grande do Sul, bem
como destacaram que as negociacfes para o emmrggwminham sendo tecidas ha anos com
a participacdo ativa dos senadores Paulo Paim @T+#edro Simon (PMDB-RS) e Sérgio
Zambiasi (PTB-RS): “Esta foi uma construcdo suptigéia, mostrando que quando os
interesses do estado ou da Unido estdo em jogos toabalham juntos” (Fala do senador
Paulo Paim, cf. JORNAL DO COMERCIO, 02-07-2008).
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Na sequéncia o PRS foi transformado em norma gajdienominada Resolucdo do
Senado Federal n° 21/2008, que foi publicada no D@®03-07-2008. Em 02-07-2008 foram
encaminhados os Oficios a Governadora do estadtialGrande do Sul e ao Presidente da
Republica comunicando a promulgacéao da referidaluedo. O processo foi arquivado em
10-09-2008, mas antes, em 15-08-2008, foi juntadioQficio do Chefe de Gabinete da
Governadora, agradecendo o apoio e a colaboracRoedalente do Senado na aprovacgao da

operacgao.

Da descricéo detalhada do processo de tramitac@edido de autorizacdo de crédito
externo do estado do Rio Grande do Sul foi posdtlettificar pontos que diferem do
procedimento tradicional, exemplificado no cas@dirizacédo da operacdo de Minas Gerais.
Embora este estudo de carater exploratério ndoifeoonfirmar hipoteses, nem tampouco
fazer generalizacdes, ele possibilitou lancar alylum sobre novos aspectos que devem ser
considerados em futuros estudos sobre as relagirespmlitica e burocracia no controle do
endividamento publico no Brasil.

Primeiramente, € preciso levar em consideracacaglimmensao politica parece ainda
desempenhar um papel importante nas autorizacbesdiedamento dos estados. Como se
sabe, a burocratizacdo das regras de endividandéntiouiu o espaco para a acao politica,
visando proteger os senadores das “pressbes i@naggs exercidas pelos governos
subnacionais (LOUREIRO e ABRUCIO, 2004), o que temntribuido para a melhora na
situacdo fiscal dos estados e municiffiollo entanto, a delegacdo da andlise técnica para o
Executivo ndo excluiu a politica na decisdo sobdivedamento publico. A acao politica, no
entanto, ndo é facilmente percebida em casos $ipizoseja, quando ndao ha conflito latente
entre a decisdo politica e a técnica — por exenguando STN e Senado aprovam uma
operacdo ou quando a STN indefere um pleito enéstehega a ser encaminhado ao Senado.
Por outro lado, quando a deciséo técnica diferded#séo politica — quando, por exemplo, a
STN indefere a operacdo, mas o Senado a aprovacewersa — cria-se uma situagao em
que a tensdo entre politicos e burocratas se dsgcer que permite captar melhor a

interferéncia da politica no processo burocratizado

No caso do Rio Grande do Sul, a acéo politica feadente em alguns momentos

principais, a saber: (1) no empenho da governagldi@secretario da Fazenda do Rio Grande

® Nao ha consenso na literatura brasileira quanimpacto das regras fiscais no equilibrio das coptiblicas,
mas parece nao haver dividas quanto a melhoraadrajgeral de desempenho fiscal das unidades fadera
no Brasil.
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do Sul para que a operacdo fosse aprovada pelanBksa Legislativa e pelo Banco
Mundial; (2) na ampla negociacdo entre o estad@ €N para enquadrar o pleito na hipotese
de excepcionalidade do artigo 7° da Resolucéo #2083 ; (3) na utilizacdo da aprovacao, em
carater excepcional, da concessdo de garantia e elo Ministro da Fazenda; (4) no
papel do Supremo Tribunal Federal como mediadaraidlito entre o estado e a STN, que
deu abertura para o julgamento politico do Senaddederir as liminares; (5) na pressao
sobre o executivo federal (tanto presidéncia dauBlegga quanto ministério da Fazenda)
exercida através da vigilia do senador Pedro Sirff@)ma atuacdo da CAE para preparar a
votacdo da matéria, incluindo a escolha da rela®®a mobilizacdo para compor os membros
participantes da reunido; e (7) no acordo de litgrs necessario para possibilitar a votacéo e

aprovacao rapida da matéria no Plenario da Casa.

E aqui, embora apenas hipoteticamente, seria mbssigerir que esteve presente a
“boa politica”, ou seja, o ideal que permeou agw@ecdes e negociacdes nao foi o interesse
particularista ou clientelista, mas o consenso wle @ aprovacdo da operacdo gaucha era
essencial para a melhora no desempenho fiscal dagirkSha muito vem arcando com as
dificuldades do desajuste das financas publicasivez com regras extremamente rigidas
estabelecidas em um contexto de grande desajustectdas publicas no pais e que no
momento nao seria necessario manté-las neste aévelgor. Neste sentido, o apoio do
Presidente Lula, do Ministro da Fazenda e de bda das senadores ao Rio Grande do Sul —
governado pela oposicdo — corrobora a idéia de geste caso, a preocupacdao em
corresponder ao interesse publico motivou a cotdiggio explicita entre técnica e politica.
Do ponto de vista weberiano, seria exatamenteaesasaacao esperada dos politicos, ou seja,
controlar a burocracia a fim de assegurar que cpgomento estrito das regras burocraticas
nao colocasse em risco a razdo de ser do govemocdético, i.e., agir com discernimento e

sabedoria para responder as demandas sociaislagjiti

7

Outro aspecto a ser considerado é a sinalizacagudeflexibilizagbes nas regras
fiscais ja seriam toleraveis. A melhora nas vaigeenjunturais das contas publicas no geral,
e, pode-se até dizer, um quadro politico-ideologieomenor rigidez em relacdo ao ajuste
fiscal, podem comecar a se refletir em novas muamgrementais nas instituicdes fiscais,
pois uma vez superadas as principais justificatpas a grande rigidez normativa, abre-se

espaco para alguma flexibilizagdo no controle dbweamento.
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5. Resumo e Consideracdes Finais

A literatura brasileira ndo tem priorizado a quesi@mocratica nos estudos sobre a
relacéo entre politicos e burocratas. Tampouconad®etem sido enfatizado especificamente
nos estudos sobre o funcionamento do sistemaqmliliessa forma, este trabalho procurou
contribuir para preencher essas lacunas na mexdtidargou lancar luz sobre a relacéo entre o

Senado e a Secretaria do Tesouro Nacional no ¢emntoocendividamento publico.

Olhar para esses atores pressupfe, no minima, éewaconsideracdo o papel que
desempenham como poderes distintos (Legislativoxecl#ivo) e comopolicymakers
(definidores e executores de politicas publicastomtexto do federalismo fiscal brasileiro.
Ademais, o carater recente da consolidacao do@ucabnstitucional contribuiu para tornar a
analise mais desafiadora. Neste sentido, a esadhanetodologia qualitativa, realizada
através de um estudo de caso exploratério, colseotemo a opcao recomendavel para o
desenvolvimento da pesquisa na medida em quezaiarprofundidade, permitindo nuancar

as regras gerais e, inclusive, repensar novasaasgle analise.

A Constituicdo Democratica de 1988 definiu o coletrdo endividamento publico
como competéncia privativa do Senado Federal. Nané, a compatibilizacdo dessa
responsabilidade fiscal demonstrava-se prejudiqedas fortes pressdes politicas sofridas
pelos senadores, os quais dependem fortemente @o pplitico dos governadores dos
estados pelos quais foram eleitos. Neste sentidafedde um quadro de constrangimentos
decorrentes da insercdo do pais na economia giatalie de descontrole das contas publicas,
especialmente critico na esfera estadual, os segstitaram as préprias maos” delegando
para a burocracia papel importante neste processegja, as autorizacdes s6 sdo examinadas
no Senado depois de passarem pelo crivo da STN, fapeavaliacbes prévias das
possibilidades de endividamento seguindo hormasii@srigorosas.

Na realidade, verificou-se, ao longo da década9®@,Juma tendéncia de o Congresso
Nacional legislar a favor do ajuste fiscal (LOURBIR2001a). No entanto, devido ao carater
predatorio das rela¢des intergovernamentais viggmie a redemocratizacéo e a alta inflagcao
do periodo a efetividade no controle fiscal s6 e rhais evidente apds 1994, quando o
sucesso do Plano Real possibilitou a estabilizap@metaria e contribuiu para que o

presidente Fernando Henrique Cardoso assumisseeyngoem uma situacdo favoravel a
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construcdo de um novo padréo nas relacdes fedsatio qual o poder central foi fortalecido
vis a visas esferas subnacionais (KUGELMAS e SOLA, 2002).

Dentre as normas criadas visando estimular a megpdidade fiscal dos entes
federativos destacam-se a Lei n°® 9496/97, quedaalis contratos de refinanciamento dos
estados e municipios, a Resolucdo do Senado Federal8/1998, substituida pelas
Resolugdes n° 40 e 43, de 2001 e a Lei de Respbaadé Fiscal, promulgada em 2000. A
LRF determinou, através do artigo 32, a resporidadé do Ministério da Fazenda em
acompanhar os entes quanto ao cumprimento dassregifa estabelecidas, enquanto as
Resolucdes do Senado delegaram para o Banco Cenp@dteriormente, para a Secretaria do
Tesouro Nacional a competéncia para analisar teecrnte as operacdes de crédito de todas
as esferas de governo. A instituicdo dessas relgfasu o arcabouco legal para o controle do

endividamento publico vigente no Brasil.

A institucionalizacdo de regras mais rigorosas parandividamento indicava, a
primeira vista, um maior distanciamento da acadtipal jaA que a burocratizacdo dos
procedimentos pressupfe maior racionalidade e uighalade, diminuindo, portanto, o
espaco para articulagdes e negociacdes caso aNmgntanto, um mergulho mais profundo

no processo permitiu identificar os momentos e @spaos quais a dimensao politica atua.

Com base nas proposi¢cdes weberianas acerca daa@agstitutivamente tensa entre
politicos e burocratas e, na consequiente necessatadontrole politico sobre a burocracia,
este trabalho procurou desenvolver uma analiseaxatpor alguns questionamentos, a saber:
(1) as regras construidas para aquele contextaakeras contas publicas ainda se justificam
no novo contexto brasileiro? e (2) até que pordesejavel que as decisdes quanto a politica
fiscal sejam tomadas por atores burocraticos goeesfiio submetidos a uma cadeia clara de

responsabilizacao frente aos politicos eleitosecéedade?

Tendo essas questbes em mente, 0s estudos depeasusram o levantamento de
algumas hip6teses que poderdo ser testadas enthtslfaturos. Em primeiro lugar, as
diferencas dos casos do Rio Grande do Sul e desNBea&ais parecem indicar que, no geral, a
tensdo entre politica e técnica se resolve de manensensual, ou seja, na aceitacao tacita
dos atores de que as regras processuais nao ést@amdo a acdo politica. No entanto, em
alguns momentos criticos ela se exacerba em untitoamfais explicito, como, por exemplo,
no caso do Rio Grande do Sul, quando o procedintamucratico representou uma ameaca

para uma desejavel deciséo politica.
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Em segundo lugar, seria possivel afirmar hipoteteste que, na tentativa de
solucionar a tensao, politicos e burocratas agida@macordo com a logica que lhes séo
proprias, ou seja, 0s burocratas procuraram ra@an® processo, sugerindo a construcao de
novas fases processuais e ainda tentando padrasinaetodologias de céalculos, enquanto, 0s
politicos procuraram fazer valer suas vontadesvédrala negociacdo e da articulacao,
explicitadas na vigilia do senador Pedro Simorrenaido extraordinéria, na composi¢cao dos

membros da CAE, na escolha da relatoria e nagéggtaa para agilizar a votacao no Plenario.

Ademais, teve grande destaque o papel do Supreibonat Federal, que mediou as
solugdes das principais controvérsias entre tésrgcpoliticos, suscitando assim a idéia de
que a inclusdo do Poder Judiciario nos estudos sabrrelacbes entre politica e burocracia

poderia enriquecer o debate tedrico no Brasil.

Por fim, parece haver uma sinalizacdo de que aargelperal na situacao fiscal tem
amenizado a rigidez ideoldgica em relagdo ao ajistal, ja sendo possivel visualizar uma
tendéncia a flexibilizac@o das regras fiscais.

Sinteticamente, seria possivel afirmar, em catépatético, que a institucionalizacao
das regras fiscais foi fundamental para o equilides contas publicas estaduais no contexto
econbmico e politico-ideoldgico que vigorou ao lorda década de 1990 no Brasil. As
relagdes intergovernamentais, o caos nas finargtadugis e o empenho pela estabilizacéo
monetaria justificaram (ou até mesmo impuseramgcessidade de adocdo de regras rigidas
de controle ao endividamento publico. No entanbmya@ ja observava Weber, o crescimento
da burocratizacdo a partir de certo ponto deixaatesolucdo e passa a ser ameaca, pois
enrijece a execucgdo das politicas publicas, dedajoe o estrito cumprimento das normas e
procedimentos passa a superar a razdo de ser dioapablico numa ordem democratica,
i.e., responder as demandas sociais legitimase$e rsentido, a “boa acédo politica” se faz
essencial, como forma de controlar os excessosctatimos e permitir que o aparato do

Estado cumpra de fato a funcéo para a qual foititoitsa.
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