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O orcamento nacional deve ser equilibrado.
As dividas publicas devem ser reduzidas.

(Marcus Tullius Cicero, Roma, 55 a.C. — frase colocada na ante-sala do
Secretario do Tesouro Nacional, Brasilia, 1999).
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RESUMO

FERREIRA JUNIOR, Silvio, D.S., Universidade Federal de Vigosa, abril de
2006. As financas publicas nos estados brasileiros. uma avaliacdo da
execucdo orcamentaria, no periodo de 1995 a 2004. Orientador: Anténio
Carvalho Campos. Conselheiros. Jose Maria Alves da Silva e Viviani Silva
Lirio.

A despeito de que a Unido, historicamente, sempre procurou sustentar a
articulacdo do pacto federativo, mediante guda financeira aos estados, a
Congtituicdo de 1988 solidificou a restricdo orcamentaria fraca nas esferas
subnacionais, que contribuiu para a instituicdo de uma gestdo fiscal pouco
responsavel, o que resultava em déeficits primérios e crescimento continuo da
participacdo das dividas estaduais no estoque da divida publica. O sucesso inicial
do Plano Real, simultaneamente ao agravamento da crise das finangas estaduais,
permitiu ao executivo federal adotar amplo conjunto de medidas de controle
sobre as finangas publicas, sob a égide de que a austeridade fiscal € condicéo
necessaria a reducdo das taxas de juros e, em Ultima instancia, ao crescimento
sustentado. Por outro lado, existe a concepcdo de que 0 comprometimento com a
austeridade fiscal estaria comprometendo a realizacéo de investimentos e demais

servicos publicos, o que legitimaria as reivindicacdes dos governos estaduais. O
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fato € que o problema € muito mencionado, mas pouco dimensionado. A
dicotomia entre as concepcdes dos governos federal e estaduais, reflete a caréncia
de estudos que fornecam indicagbes mais precisas, detalhadas, abrangentes,
transparentes e continuas em relagdo ao desempenho das execugdes
orcamentérias estaduais. Ao mesmo tempo, tal caréncia em nada contribui para a
transparéncia das agOes governamentais, dificultando a avaliagdo sistematica e
ndo viesada dessas agOes por parte das sociedades organizadas. Diante do
exposto, o0 presente estudo avalia a evolugdo das execucbes orcamentérias
estaduais, a partir do ano de 1995, quando se deu impulso ao processo de
reformas estruturais e institucionais nas esferas estaduais, até o ano de 2004. A
avaliagdo procura conciliar as necessidades de contencgéo fiscal, de atendimento
as demandas sociais locais e de alocacdo eficiente das despesas publicas, dentro
da concepcdo de que se deve gerar 0 minimo de gravame tributéario possivel. A
revisdo tedrica a respeito das atribuicdes do Estado na economia, incluindo o
aspecto federativo, permitiu delinear trés fases de desenvolvimento do
pensamento hegemanico, a saber: A welfare economics, a Public Choice Theory
e a New Institutional Economics/New Political Economy. Seguiu-se a uma
retrospectiva das finangas do setor publico brasileiro, incluindo o aspecto
federativo, no contexto da redefinicdo do papel do Estado. Posteriormente,
procurou-se descrever e caracterizar 0 sistema brasileiro de plangamento, de
orcamento e de gestdo, dando tratamento especia aos critérios de classificacdo
das receitas e despesas orgcamentarias e os principais indicadores utilizados pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Como modelo tedrico, partiu-se do
conceito de excesso de gravame do sistema tributario, utilizado nas abordagens
classicas e neoclassicas, que é gerado quando este sistema introduz distorgoes
nas decisdes dos agentes econdmicos, implicando numa situacéo Pareto-inferior.
Procurou-se distinguir este conceito do que seria 0 excedente de gravame dos
gastos publicos, sendo este gerado pela ineficiéncia administrativa do Estado.
Em seguida, detalhou-se o conceito de eficiéncia na alocacdo dos gastos
orcamentérios, por meio da sua analogia aos principios da teoria da producéo.

Quanto as conclusdes do presente estudo, pode-se afirmar que as agdes adotadas
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desde a criagcdo do Parafe, em 1995, até a Resolucéo 78, em 1998, permitiram dar
condicdes aos estados de cumprirem as regras estabelecidas pela LRF, em 2000,
quando, a partir dai, todos os estados passaram a adotar uma postura fiscal
austera. Contudo, evidenciou-se que os estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul ndo tém conseguido estabilizar e reduzir o
estoque das suas dividas. Uma vez que estes sd0 0s quatro maiores estados, em
termos de receita orcamentéria total, e detém quase a metade da populacéo
brasileira, potencializa-se a pressdo por novas negociagfes junto a Unido.
Verificou-se, por outro lado, que o crescente 6nus aplicado as sociedades dos
respectivos estados (aumento nas arrecadagdes proprias) tem se constituido num
mecanismo indireto de financiamento do excedente de gravame nas
administragdes publicas estaduais. Caracteriza-se 0 aumento da ineficiéncia na
alocacdo dos gastos orcamentarios, cujo excedente nada mais € do que uma
parcela da renda retirada da sociedade que ndo contribui para a geracéo de bens e
Servigos publicos e nem mesmo é utilizado para o abatimento do estoque das
dividas dos estados. Este excedente - que pode refletir toda a sorte de
intermediagOes institucionais excessivas, burocracias, privilégios de classe e
relagbes de poder - resulta em beneficios pecuniarios direcionados apenas ao
pessoal direta ou indiretamente ligado as funcBes administrativas. Na auséncia
desse excedente, haveria aumento nas despesas em funcgdes-fim, que, além de
gerar aumento dos beneficios pecuniérios para o pessoal ligado a essas funcdes,
geraria, também, beneficios provenientes do aumento, ou da melhoria, dos bens e
servicos ofertados a coletividade, além de todas as externalidades positivas
envolvidas. Nesse sentido, 0 excedente de gravame orcament&rio promove o
agravamento das desigualdades sociais locais. N&do se pode negar gque a
inexisténcia de crescimento econdmico expressivo, associada a uma politica de
taxas reais de juros elevadas (fatores exdgenos a acdo dos governos estaduais),
acaba por cancelar os efeitos positivos da austeridade fiscal sobre os estoques das
dividas dos grandes estados. Entretanto, a afirmacdo de que o comprometimento

com o guste fiscal tem restringido a realizagdo de investimentos e demais
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servicos publicos estaduais € astuciosa, tendendo a enfocar apenas um dos lados

do problema.
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ABSTRACT

FERREIRA JUNIOR, Silvio, D.S., Federal University of Vicosa, April 2006.
Public finances in Brazilian states: an evaluation of budget execution
from 1995 to 2004. : Advisor: Anténio Carvalho Campos. Committee
members: José Maria Alves da Silvaand Viviani SilvaLirio.

In despite of the Federal Government has been sustaining the articulation
of the federative pact by means of financial support of states, the 1988
Constitution consolidated the weak budget restrictions in national fields that
contributed to an ineffective fiscal administration resulting in primary deficits
and continuous growth of state debts participating in public debt. The first
success of Plano Real, concurrent with aggravation of the crisis of state finances,
allowed the government adopt policies of control under aegis of fiscal austerity is
the necessary condition to decrease interest rate and, as a last resort, to sustained
growth. On the other hand, there is the conception that the commitment with
fiscal austerity would compromise investments and public services which would
legitimate state administration claims. This problem is very stated but little
studied. The dichotomy between conceptions of federal and state administration
reveals a lack of studies providing more accurate, precise, continuous indicators

related to the performance of state budget executions. At the same time, this lack
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doesn’'t contribute to transparent government actions, making it difficult
systematical evaluation avoiding bias of these actions by means of organized
societies. To such an extent, this study aims to evaluate the evolution of state
budget executions from 1995 to 2004, when it was started the process of
structural and institutional of state reforms. This evaluation tries to conciliate the
needs of fiscal restrictions taking into consideration local social demands and
efficient allocation of public expense regarding that they must generate the
minimum of tax gravamen. Theoretical review of Union economical jurisdiction,
including federative aspect, permitted to outline three phases of development of
thought: A welfare economics, a Public Choice Theory e a New Institutional
Economics/New Political Economy. A public financia resurvey including
federative feature to become defined the Union role. After that, the Brazilian
planning system, budget and administration were described and characterized,
specially criteria of budget revenue and expense classification and main
indicators used by the Lei de Responsabilidade Fiscal (Law of Fiscal
Responsibility -LRF). As a theoretical model, the concept of excess of gravamen
of tax system by classical and neoclassical approaches that comes forth when this
system introduces distortion in decisions of economical agents involving a
Pareto-inferior situation. The concept of efficiency in budget expense allocation
was scanned by analogy with the principles of theory of production. Thus, it was
verified that actions adopted since the creation of Parafe in 1995 until Resolution
78 in 1998 permitted the states accomplish the rules established by LRF (Law of
Fiscal Responsibility) in 2000, when all states adopted a severe fiscal attitude.
However, it was evident that S50 Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais and Rio
Grande do Sul haven't managed to become stable and decrease debt inventory.
Since those states have the largest total budget income and comprehend almost
half of Brazilian population, coerce for negotiations with Union are completely
possible. It was verified that the increasing encumbrance applied to societies of
those states (levy increase) has been an indirect mechanism of financing
gravamen excess in state public administration. The increase of inefficiency in

allocation of budget expense whose excess is a part of the society income that
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does not contribute to generate goods and public service and it is not used to
abatement of debt inventory of states. This excess — that may reflect many types
of ingtitutional excess intermediations, bureaucracy, privilege and power
relations — results in pecuniary benefits directly or indirectly to people connected
to administration. Without this excess, expenses would increase - with the
purpose of increasing pecuniary benefits to people connected to these functions,
and it would generate also benefits from increasing or improvement of goods and
services to the whole society, above al positive externaities involved. Thus, the
excess of budget gravamen burdens local social inequality. We can’t deny that
the inexistence of expressive economical growth associate to a high tax rate
policy (exogenous factor to state administration) cancels the positive effects of
fiscal austerity on debt inventory of the relevant states. However, stating that
commitment with fiscal adjustment has restricted investments and public services

is shrewd and focuses just one side of the problem.
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1. INTRODUCAO

1.1. O problema e sua importancia

Com o propésito de limitar o poder dos governos subnacionais de
burlarem as restricbes de gastos e de se contraporem a logica da politica
macroeconOmica, 0 governo federal adotou, a partir de meados dos anos 90, uma
série de medidas que resultaram em forte controle das finangas publicas, sem que
se discutissem seus efeitos sobre a eficiéncia da execugéo orcamentéria e o nivel
de bem-estar social. Essas alteracOes representaram transicao das regras do pacto
federativo e mudaram a correlagéo de forcas entre as esferas de governo.

A legitimidade das medidas de controle das financas estaduais e
municipais pode ser testada a partir da revisio de vérios estudos isolados™ que,
em seu conjunto, caracterizam duas frentes de desequilibrios fiscais e de
acumulacdo de dividas, intensificadas a partir da Constituicéo de 1988: @) houve
queda nas arrecadacdes proprias, devido a pratica usual de ndo cobranca de
impostos e isencdes tributérias de competéncia prépria —a esfera municipa —, e

propensdo a guerra fiscal - no ambito estadual —, implicando num potencia de

! Afonso et al. (2000a), Afonso et al. (2000b), Ferreira (2000), Araljjo e Oliveira (2001), Mendes (1999),
Mendes (2000a), Mendes (2000b), Rocha e Carvalhais (1995).

1



arrecadacdo propria a ser explorado; b) houve aumento dos gastos com

atividadesmeio em detrimento as atividades-fim nos trés poderes,

principalmente no que se refere aos gastos com pessoal.

A despeito de que a Unido, historicamente, sempre procurou sustentar a
articulacéo do pacto federativo, mediante gjuda financeira aos estados, evidencia-
se que a Constituicdo de 1988 contribuiu para solidificar uma restricéo
orcamentéria fraca’ e uma execucdo orcamentéria irresponsdvel nos governos
subnacionais (PIRES; BUGARIN, 2003; MENDES, 1999).

O sucesso inicia do Plano Real, simultaneamente ao agravamento da
crise das finangas estaduais, enfragueceu 0 poder de resisténcia dos estados as
mudangas, permitindo ao executivo federal adotar amplo conjunto de medidas
visando reestruturar suas financas, de modo a criar um ambiente institucional que
julgava adequada para modificar o cenario macroecondmico. Em ordem
cronologica podem-se citar quatro principais agdes de mudanca ao longo dos
anos 90:

» Em 1993, apartir daLei n. 8.728/93, foi criado o Programa de Reorganizacéo
dos Bancos Estaduais — Proes, que condicionou a revisdo dos acordos de
rolagem das dividas estaduais a privatizagdo de empresas, bem como o
saneamento dos bancos estaduai s para posterior privatizagdo;

= A promulgacdo do Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturagéo Financeira dos
Estados (Parafe), consubstanciada no Voto CMN n.° 162, de 05/12/95, seguida
da edicdo da Lei n.° 9.496 de 11/09/1997, tornou mais efetiva tal orientagao,
condicionando o refinanciamento das dividas estaduais a assuncdo de
compromissos fiscais com vistas ao equilibrio orgcamentério sustentado;

» Paralelamente, foram criados os programas de apoio a modernizagdo, a
eficiéncia e a transparéncia na gestdo das receitas e dos gastos publicos
estaduais e municipais — 0 Programa Nacional de Apoio a Administracéo

Fiscal para os Estados Brasileiros (Pnafe), o Programa de Modernizacao das

2 A restricgo orcamentéria fraca (soft budget constraint) ocorre quando a relagdo estrita entre despesas e
receitas é relaxada, porque 0 excesso de despesas sobre receitas pode ser pago por terceiros (KORNAI,
1986). No caso dos governos estaduais e municipais, a fonte de ajuda financeira € o governo central.
Assim, quanto mais fraca a restricdo orcamentaria maiores 0s incentivos ao comportamento rent
seeking.
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Administracdes Tributarias Municipais (PMAT) e o Programa Nacional de
Apoio a Administracdo Fiscal para os Municipios Brasileiros (PNAFM);

= A aprovacdo daLei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio de 2000, que,
acompanhada das Resolucdes 40 e 43, de 2001, criam principios norteadores,
fixam limites para o endividamento publico e para a expansdo dos gastos
governamentais e institui procedimentos prévios no intuito de assegurar o
cumprimento de metas fiscais a serem atingidas pelas trés esferas de governo.

Como parte da politica econdbmica do governo federal, a criagdo de
restricdo orcamentaria mais forte, pressupde que o equilibrio estrutural das contas
publicas é condicéo necessaria a reducéo dos prémios de risco-soberano e das
taxas de juros, 0 que permitiria atransicdo para um circulo virtuoso de baixa taxa
de juros, financiamento do balanco de pagamentos, cambio estéavel e crescimento
sustentado (LOPREATO, 2002; LOPREATO, 2004).

Os dados anuais divulgados pelo Banco Central mostram que, desde a
criacdo da LRF, as esferas estaduais e municipais tém, em seu conjunto,
assegurado superavits primarios crescentes, 0 que sugere uma reprogramacao na
forma da gestéo das suas contas. Entretanto, adverte-se que este crescimento esta
chegando a0 seu limite, devido a restricdo imposta pelos gastos minimos
necessarios ao funcionamento da maguina administrativa, a necessidade de
atendimento as demanda sociais por servicos publicos e a pouca possibilidade de
aumentar a arrecadacéo com base em nova tributacdo, uma vez que esta cresceu
bastante nos ultimos anos (LOPREATO, 2004).

Os efeitos adversos tornam-se ainda maiores no ambito das esferas
subnacionais, uma vez que a restricdo imposta a forma de gestéo das suas contas
tem sido acompanhada do processo de descentralizacéo fiscal e administrativa, o
gue se traduz na maior responsabilidade destes a proviséo das demandas sociais
locais. Conforme Garson e Aratjo (2001), desde a segunda metade dos anos 90,
o governo federal tem implementado politicas deliberadas de transferéncias de

responsabilidades em agOes sociais basicas aos estados e prefeituras, através de



diferentes modalidades de vinculagbes constitucionais de recursos e de
transferéncias condicionadas®.

Por outro lado, se 0 gjuste fiscal dos estados € necessario, porém ndo tem
sido suficiente para estabilizar a divida, uma vez que seu estoque €, também,
determinado pelas taxas de juros e de cambio. Estas varidveis estdo sujeitas a
volatilidade caracteristica do mercado financeiro globalizado e determinam
significativamente a evolucédo do PIB, que é uma variavel independente da acéo
orcamentaria estadual, sendo 0 seu crescimento continuado imprescindivel ao
aumento da arrecadacao tributéria dos estados.

Adicionalmente, o conjunto de regras ingtitucionais de guste fisca
contidas nas Resolucbes de n.° 40 e 43 de dezembro 2001, e na Le de
Responsabilidade Fisca (LRF), prioriza parametros de contencdo que
desconsideram o aspecto alocativo do gasto publico. Pardmetros como limites de
endividamento e de gastos com pessoal, ignoram a necessidade de conciliar a
contencdo de gastos com a provisdo eficiente de servigos publicos,
indispenséveis ao atendimento das demandas da popul agdo®.

Percebe-se, assim, a dicotomia existente: No plano fiscal, o controle da
divida dos governos estaduais € considerado condi¢ao necessaria a conducédo da
politica econbmica, uma vez que se teme o retorno ao padrdo populista e
irresponsavel que véarios governadores adotaram ao longo da redemocratizacdo, o

que justificaria o0 carater repressivo e restritivo das reformas. Entretanto, as

% Em cada estado, 15% das transferéncias constitucionais estaduais e municipais e 15% da arrecadacdo do
ICMS s8o destinados ao Fundef (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Vaorizagdo do Magistério, criado em 1998), obrigando as esferas subnacionais a aplicarem no
ensino fundamental 60% das suas receitas anteriormente vinculadas a educagdo como um todo. No que
se refere ao SUS, consolidado com a constituicdo de 1988, o governo federal, apés criar a CPMF, em
meados da década de 90, permitiu regularizar os fluxos mensais de pagamentos a rede hospitalar e
fortalecer programas de repasse direto as prefeituras. Ainda, a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
29/2000 obriga que, até 2004, os estados deverdo aplicar 12% das receitas préprias e transferéncias
constitucionais, enquanto as prefeituras deveréo aplicar 15% (GARSON; ARAUJO, 2001).

* Os gastos com a folha de pagamento de pessoal representam o principal item de despesas de todo o setor
publico. Entre 1996 e 2000, o conjunto dos estados brasileiros gastou, em média, 67% de suas receitas
liquidas com pagamento de pessoal (NASCIMENTO; DEBUS, 2002). Contudo, os trabalhos de Afonso
(1999) e Afonso (2000) chamam a atengdo para as possiveis deficiéncias resultantes dos cortes lineares
de orcamento, que pode implicar numa reducéo proporcionalmente maior no pessoa envolvido em
atividades indispensaveis a boa condugdo dos servigos publicos. Por outro lado, Mendes (2000b) ja
advertia que a imposicéo de tetos para gastos pode levar a um efeito adverso, que é estimular aquelas
unidades que estdo abaixo do teto a aumentarem suas despesas até atingirem o limite, implicando
ineficiéncia na alocagéo dos gastos.
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reivindicagcbes dos governos estaduais se apdiam no argumento de que o
comprometimento com o0 guste fiscal tem restringido a readizacdo de
investimentos e demais servicos publicos locais, resultando em agravamento do
quadro social.

Obviamente, os argumentos dos governos estaduais s&0 muito mais
persuasivos frente as representacOes sociais locais, de modo que, diante da
retracéo econdmica e, do consequiente agravamento do quadro social, aumenta-se
0 risco de inadimpléncia. O eventual descumprimento das regras e acordos
vigentes acabara por gerar o descrédito da pratica politico-institucional, que
colocara em xegue a credibilidade brasileira frente a0 mercado financeiro, com
efeitos perversos sobre a economia e a sociedade brasileiras.

O fato é gue o problema € muito mencionado, mas muito pouco
dimensionado. A dicotomia entre as concepcdes dos governos federa e
estaduais, reflete a caréncia de estudos que fornecam indicagbes mais precisas,
detalhadas, abrangentes, transparentes e continuas em relacéo ao desempenho das
execucbes orcamentérias estaduais. Ao mesmo tempo, tal caréncia em nada
contribui para a transparéncia das agdes dos governos, dificultando a avaliagéo
sistematica e ndo viesada por parte das sociedades organizadas.

Um estudo mais detalhado e abrangente das finangas publicas estaduais
deve, portanto, considerar os trés aspectos das execucdes orcamentarias, num
periodo de tempo continuo e relativamente longo: a) o desempenho fiscal, b) o
desempenho aocativo das despesas orcamentarias, e ¢) 0 desempenho socia da
execucao orcamentaria. No que se refere a transparéncia, defende-se, aqui, que
um estudo na area das finangas publicas deve utilizar-se de indicadores de facil
compreensdo e assimilagdo, para que sua utilizagdo seja disseminada entre todos
os atores envolvidos nas trés esferas de governo, bem como entre as sociedades
organizadas, contribuindo assim, para o exercicio do orgcamento participativo e
democrético. Por sua vez, a continuidade e a abrangéncia do periodo de analise
permitem o acompanhamento e a avaliagdo das execucbes orcamentérias, por

meio de andlises comparativas entre os anos do periodo.



Diante do exposto, o0 presente estudo consiste em avaliar a evolugdo das
execucdes orcamentarias estaduais, em seus aspectos fiscais, alocativos e sociais,
a partir do ano de 1995, quando se deu impulso o0 processo de reformas
estruturals e institucionais nas esferas estaduais. A avaliagdo, portanto, procura
conciliar as necessidades de contencéo fiscal, de alocacao eficiente das despesas
publicas e de atendimento as demandas sociais locais, partindo do principio de

gue se deve gerar 0 minimo de gravame tributério possivel.

1.2. Objetivos

O objetivo geral deste estudo é avaiar a performance das execucbes
orcamentérias dos 26 estados brasileiros e do Distrito Federal, no periodo de
1995 a 2004, em seus aspectos fiscais, alocativos e sociais.

Especificamente, pretende-se:

Avadliar a evolugéo da execucdo orcamentaria anual por meio de indicadores
tradicionais de desempenho fiscal;

Avadliar a evolucéo da execucdo orcamentaria anual por meio de indicadores
de desempenho fiscal utilizados como parametro pela L RF,;

Estimar e avaliar a evolugdo do excedente de gravame orcamentario por meio
de indicadores de eficiénciaparcial e global (aspectos alocativos); e

Estimar e avaliar a evolucéo do grau de atendimento as demandas sociais por
meio da anadlise da evolucdo das despesas funcionais per capita (aspectos

sociais).



2.0 ESTADO NO PENSAMENTO ECONOMICO HEGEMONICO

2.1. Atribuicdes do Estado na economia

O liberalismo econdmico, especiadmente em sua primeira fase —
Inglaterra, fina do século XVIII e inicio do século XIX —, representou o
laboratorio das teorias econdmicas classicas, as quais previam poucas fungdes ao
Estado. Fundada por Adam Smith, em 1780, a escola classica surge como marco
referencial da ciéncia econdmica, agregando contribuicbes de Dave Hume,
Malthus, Ricardo e Stuart Mill, Gossen, Walras, Menger e Jevons, precedendo
Alfred Marshal, em 1890, na consolidacdo da escola neoclassica’.

Segundo a teoria liberal-classica, 0 mercado é constituido por agentes
econdmicos racionais, 0s quais, através da interacdo entre oferta e demanda de
bens e servicos, determinam o sistema de precos. Os precos nada mais sdo do que
indices de escassez relativa. Através desse sistema, 0 mercado resolveria, da
melhor maneira possivel, as questdes do qué, como e quanto produzir. Mais
ainda, partindo dos supostos de que o mercado € plenamente concorrencial, isto
€, que nenhum individuo ou unidade produtiva influencia isoladamente o preco

dos bens e servicos, e do comportamento maximizador (das suas utilidades ou

®> Uma revis3o histérica do papel do Estado no pensamento econdmico a partir de sua fase seminal pode
ser encontrada em Baracho (2003).
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bem-estar, por parte dos individuos; e do seu lucro por parte das empresas),
chegar-se-ia a uma situacdo de equilibrio, ou sga, a uma situacdo na qual os
agentes ndo desgjariam sair. Esse ponto de equilibrio denominado, étimo de
Pareto, seria aguele em gue nenhum agente econdémico consegue melhorar o seu
bem-estar a ndo ser diminuindo o bem-estar de algum outro agente (MILLER,
1981).

Dessa forma, o Estado teria poucas, mas importantes funcbes a
desempenhar. A reducéo do Estado na atividade econdmica fundamenta-se na
idéia de gque o mecanismo de mercado € mais eficiente que quaquer
plangamento estatal no processo de alocagéo de recursos. Desde que algumas
condigbes fossem sdtisfeitas, uma economia de mercado asseguraria uma
resposta altamente satisfatoria para as questdes econdmicas fundamentais.

Assim, na concepcdo liberal-classica as fungdes do Estado resumem-se a
trés postulados basicos. @) o Estado deve limitar-se a0 minimo indispensavel no
exercicio das fungdes que justificam a sua existéncia perante a sociedade; qual
sga, administrar a justica, zelar pela seguranca interna da populacdo e pela
seguranca externa da nacdo, e providenciar certas obras e instituicdes publicas
quando a iniciativa privada ndo se ocupar delas, na extensdo requerida pela
coletividade, por falta de capacidade ou de interesse; b) para custear o exercicio
das funcOes tipicas do Estado, o governo deve elaborar e administrar um
orcamento equilibrado e minimamente necessario; e, €) as receitas fiscais devem
provir preferencialmente de impostos, que gravem o consumo corrente (ALVES
DA SILVA, 1998).

A parte de seus beneficios, a existéncia do Estado implica em énus para
0 setor privado. Para sustentar o poder publico, a sociedade tem de sofrer uma
reducdo de renda real disponivel, que na inexisténcia do Estado, se converteria
em consumo presente ou em acumulagéo de riqueza (poupanca). Assim, O preco
da ordem e da justica, por exemplo, é o consumo presente ou futuro que se perde
por causa desse desvio de renda necessario para custear os aparelhos estatais
correspondentes. Na concepcdo liberal classica, esses custeios, embora

necessarios, ndo sado produtivos, ou seja, Nd0 S80 como 0s gastos privados de
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investimento que ampliam a capacidade produtiva da nagdo, dai porque deveriam
ser minimizados, a bem do crescimento econdmico.

Os trés postulados refletem, portanto, aidéia classica do Estado como “ o
mal necessario”. O terceiro, especificamente, reflete a importancia que os
classicos atribuiam a acumulagdo de capital como determinante do crescimento
econdmico. Considera-se, nesse caso, que 0S iMPOStos sobre 0 consumo séo
menos prejudiciais que 0s impostos sobre o capital, sob o pressuposto de que,
embora reduzindo O consumo, no presente, comprometeriam menos as
possibilidades de consumo da propria classe trabalhadora, huma perspectiva
intertemporal.

No campo das financas publicas, Adam Smith, em 1776, apresentou
idéias adiante do seu tempo e até hoje atuais, enumerando suas famosas maximas
para a implementagdo de um sistema tributé&rio eficiente (SMITH, 1983). A
primeira maxima — a capacidade contributiva dos cidadéos — reza que os suditos
de cada Estado devem contribuir o maximo possivel para a manutencéo do
Governo, em proporcdo a suas respectivas capacidades, isto €, em proporcdo ao
rendimento de que cada um desfruta, sob a protecdo do Estado — principio hoje
conhecido como principio da equidade. Para Smith, seria a caracteristica da
justica social, que todo sistema tributario deve buscar, dividindo-a em equidade
vertical — maior pagamento para aqueles que estdo em maiores condi¢des de
pagar — e equidade horizontal — tratamento igual para aqueles que possuem
idéntica condicéo.

A segunda maxima — regras para a fixagdo dos impostos — tem como
objetivo proteger os contribuintes contra as arbitrariedades do Estado ou de seus
representantes para coletar imposto. E também conhecido como o principio da
certeza ou da seguranca juridica. Assim, a partir da fixacdo de regras, 0s
pagadores saberdo quando pagar, de que forma e em que quantidade. Ter&o,
enfim, todas as informagdes. Essa maxima é traduzida por alguns tributaristas
modernos como responsabilidade politica, que revela a clareza de quem paga,

guando se paga e 0 uso que se faz dos recursos arrecadados.



A facilidade para os contribuintes, considerando a terceira maxima,
prevé que os tributos devem ser cobrados quando eles efetivamente dispdem de
recursos para cumprir seus compromissos. Assim, o imposto sobre a renda do
trabalho deve ser cobrado junto com o recebimento do saléario, e ndo em periodo
anterior. Nas palavras de Smith, todo imposto deve ser recolhido no momento e
da maneira que, com maior probabilidade, forem mais convenientes para o
contribuinte.

A guarta maxima refere-se ao baixo custo do sistema tributério: Todo
imposto deve ser plangado de tal modo que retire e conserve fora do bolso das
pessoas 0 minimo possivel, aém da soma que ele carrela para os cofres do
Estado. Para Smith, os tributos ndo devem ter custos elevados de arrecadacéo;
ndo devem desestimular a atividade econdmica; ndo devem ser facilmente
sonegaveis; e ndo devem submeter os contribuintes a fiscalizagdes desnecessarias
gue impliquem perda de tempo e de recursos. Ou sgja, 0 sistema tributario deve
buscar racionalidade administrativa suficiente para baixar tanto os custos diretos
da tributagdo — pagamento de pessoal, manutencdo da maguina arrecadadora —
quanto os custos indiretos — organizacdo das empresas para atender a todas as
exigéncias tributarias do fisco.

Na maior parte do século XIX, a concepcdo capitalista centrada no
mercado revitalizava-se com as sucessivas revolugdes industriais que fortaleciam
o capitalismo concorrencial, num cen&io de estabilidade monetéria e de
progressos cientificos sucessivos. Tal quadro econdmico, portanto, dava apoio as
teorias liberais de pensadores como Smith e Ricardo que pregavam o Estado
minimo.

No final do século XIX e no inicio do século XX, iniciou-se um
movimento de crises periddicas intrinsecas do sSistema capitalista em
desenvolvimento. As grandes empresas, 0s monopolios, 0 protecionismo e o0s
sindicatos implicaram na extin¢cado do mercado concorrencial e auto-regulador do
sistema econdémico. Quando se somaram a essa multiplicidade de fatores as
consequéncias da Primeira Guerra Mundial, a economia mundial passou aviver o

clima de desequilibrio que resultou na depressao dos anos 30.
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Naqguela época, 0 economista inglés John Maynard Keynes destacou-se
como o principal doutrinador na busca de uma formula salvadora do sistema
capitalista, cujos principios se revelam, na pratica, no campo da politica
econdmica, e ndo apenas no plano tedrico. Keynes mostra que a situagcdo normal
do capitalismo do laissez faire, neste estdgio avancado de desenvolvimento,
retrata uma situacdo flutuante da atividade econdmica, que pode percorrer toda a
gama que vai do pleno emprego até o desemprego amplo, sem que nada garanta a
existéncia de convergéncia automética para o pleno emprego.

Recomenda-se a intervencao do Estado na economia para atenuar essas
flutuagbes e situagBes de insuficiéncia de demanda efetiva. Caberia ao Estado
tomar certas decisdes de controle da moeda, do crédito e do nivel de
investimentos, com o objetivo de superar os males intrinsecos do capitalismo e
que sdo agravados nos momentos de depressdo econdmica — desigualdade de
riqueza, desemprego, decepcdo de expectativa dos empresérios, reducdo da
eficiéncia e da producéo —, frutos do risco e das incertezas, da ignorancia e da
especulacéo financeira. Para Keynes, isso se tornaria em aperfeicoamentos das
técnicas do capitalismo moderno e ndo seriam incompativeis com a esséncia do
capitalismo (KEYNES, 1982).

Em uma situacdo de declinio econémico, o governo deveria ndo so atuar
sobre a oferta de moeda e taxa de juros, mas, principalmente, elevar seus
investimentos para a manutencdo do pleno emprego. O Estado deveria aumentar
seus gastos em obras publicas, onde ndo haveria interesse do setor privado para
gerar investimentos. Haveria, portanto, socializacdo dos investimentos com
aumento do setor publico em detrimento dos privados, e uma reverséo com a
retomada do crescimento do investimento privado devido as agGes do governo.
Caberia a0 Estado, ainda, aplicar recursos em areas que atendessem aos
interesses coletivos — como escolas, hospitais, parques etc. —, que contribuiriam
para elevar arenda nacional e o emprego, aumentado o bem-estar da sociedade.

Percebe-se que a receita keynesiana, ao contradizer frontalmente os
principios da teoria classica liberal, eleva o Estado a posicéo estratégica e de

suma importancia na economia. Conforme exposto por Alves da Silva (1998), tal
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receita afirma o principio de que um sistema econdmico de livre mercado requer,
para sua estabilidade, um governo grande, que administre um or¢camento elevado
relativamente ao PIB e que esteja preparado para, dentre outras coisas, incorrer
em déficits orcamentarios substanciais financiados, principalmente, por emissoes
monetarias, para combater uma eventual recessao econémica.

E importante considerar, entretanto, que n&o se pode inferir dai que todas
as dificuldades que se opdem ao propdsito de manter os niveis de emprego e de
crescimento sgfam sanadas simplesmente pela manipulagdo de instrumentos de
politicas monetaria e fiscal. Keynes ndo tinha a ilusdo de que a simples
manipulacdo dos impostos, taxas de juros e dispéndios governamentais bastaria
para assegurar 0 pleno emprego e, a0 mesmo tempo, abolir a miséria e erradicar
as forcas responsaveis pelas guerras e rivalidades comerciais. Como condicdo
necessaria a propria sobrevivéncia do capitalismo, Keynes propunha reformas
que, por um lado, fariam desaparecer as classes parasitarias detentoras do capital
financeiro e, por outro lado, submeteriam o rigido controle as demais fragdes da
classe capitalista. Suailusdo, portanto, era de outra ordem, uma vez que ignorava
0 poder da classe capitalista em defender seus direitos de propriedade e de
expandir seus lucros (MAGDOFF; SWEEZY, 1979).

De fato, em vez da dissolucédo do capital financeiro, foi constatado o
crescimento vigoroso das companhias financeiras e bancérias, a absorcédo de
parcela crescente da mais-valia via pagamento de juros, e as rivalidades
comerciais no plano internacional continuaram intensas (BELLUZZO, 1999).

Como resultado das grandes transformagfes do capitalismo na primeira
metade do seculo XX, as quais levaram ao limite a sua capacidade de criacdo e
destruicdo, os economistas neoclassicos acolheram prontamente as idéias
keynesianas, submetendo-as, entretanto, ao crivo das necessidades da burguesia.
Cairam, assim, no esquecimento as tentativas de Keynes de diagnosticar os males
do sistema, bem como suas ilusdes de que o capitalismo seria capaz de reformar-
se para competir com o socialismo (MAGDOFF, SWEEZY, 1979).

Dessa fusdo surgiu a sintese neoclassica, cuja tendéncia, em termos

gerais, representou recuo da visdo fundamental do capitalismo, concebida por
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Keynes, como sistema inerentemente desarmonioso, no qual nenhuma méao
invisivel automaticamente equilibraria os niveis de investimentos com os niveis
de poupanca de pleno emprego. Dentre as vérias caracteristicas da sintese
neocléssica, destacam-se: a descaracterizagdo da moeda enquanto reserva de
valor e indicador da incerteza quanto ao futuro, a re-introducdo do paradigma do
equilibrio, a conversdo do conceito de incerteza em risco (sujeito ao calculo
probabilistico), a derivacéo do desemprego a partir das supostas imperfeicdes no
mercado de trabalho (inflexibilidade dos salérios a queda, legislacéo trabalhista),
dentre outros (AFFONSO, 2003).

Essas nogbes da sintese neocldssica se enraizaram na ideologia
dominante e determinaram a racionalizagdo da welfare economics ou do welfare
state para a agdo do Estado nas economias centrais, germinando e florescendo o
longo periodo de prosperidade posterior a Segunda Guerra Mundial. A era do
Estado do BemEstar estava fundamentada, sobretudo, na articulacdo de
interesses entre trabalhadores e capitalistas e na busca de solugbes para o
problema da satisfacdo das necessidades, através da aplicacdo politica dos
critérios diretamente sociais (BELLUZZO, 1998).

A sintese neoclassica procurou definir teoricamente seu escopo em
relacdo ao papel do Estado e, ao fazé-lo, delimitar seu raio de atuagdo. Sua
racionalizacdo se da através da constatacéo das falhas de mercado, quais sgjam:
os bens publicos, as externalidades, os custos transacionais € monopdlio. Ao
Estado caberia ser provedor de bens publicos, facilitar as transag0es, corrigir as
externalidades e regular os monopolios criados pelos retornos crescentes
(PRZEWORSKI, 1997).

Dentro desta linha tedrica, a agdo do Estado se da pelo cumprimento de
trés fungdes econdmicas distintas. Também denominadas de funcdes fiscais, elas
se classificam em funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora®
(MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

® A forma de classificacdo das funcdes fiscais do Estado se baseia nas informagdes de gastos contidas no
orcamento — o principal instrumento de acdo estatal na economia (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).
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No que se refere a funcdo aocativa, a atividade estatal na alocacdo de
recursos justifica-se nagueles casos em que ndo houver a necessaria eficiéncia
por parte da iniciativa privada, ou do sistema de mercado. As duas situagbes
exemplificativas sdo0 os investimentos em infra-estrutura econdmica e a provisao
de bens publicos e bens meritérios, ou sociais.

Os investimentos em infra-estrutura econdmica - transportes, energia,
comunicagles, armazenamento, dentre outros, requerem altos investimentos e
longo periodo de caréncia entre as aplicagbes e 0 retorno, desestimulando o
envolvimento privado nesses setores, principamente em economias menos
desenvolvidas. Sendo assim, nos casos dos investimentos indutores do
desenvolvimento regional e nacional € compreensivel que estes se transformem
em areas de competéncia estatal.

Os bens publicos, por sua vez, apresentam caracteristicas opostas as
encontradas nos bens privados que tornam sua oferta insuficiente ou mesmo
inexistente por meio do sistema de mercado. Estes se caracterizam pela néo-
excludéncia, uma vez gque seu consumo por um individuo ndo impede os demais
individuos de consumi-lo, ou seja, ndo ha como restringir 0 Seu consumo apenas
aos individuos que pagam pelo bem. Outra caracteristica € a ndo-rivalidade, ou
sgja, seu consumo por um individuo ndo limita ou ndo diminui sua quantidade
disponivel para os demaisindividuos.

No caso de um bem privado, sua caracteristica de excludéncia implica
que cada pessoa pode consumir uma quantidade diferente do bem e todas elas
atribuem-lhe o mesmo valor marginal - visto que caso contrario, as pessoas iriam
querer troca-lo. A auséncia de externalidade nesse processo implica que o
mecanismo de mercado permite gerar alocacdo eficiente. No caso dos bens
publicos, o fato destes serem ndo-excludentes, gera o problema do carona: sendo
0 bem de caréter publico, todos a usufruem na mesma quantidade, de modo que
sua provisdo por um individuo qualquer tendera a reduzir a provisao das outras
pessoas — que aguardam externalidade positiva de usufruir o bem sem
necessidade de pagar por ele (VARIAN, 1992). O resultado € que muito pouco

do bem publico sera provido num equilibrio voluntario ou numa oferta privada
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de bens publicos. Neste caso, a proviséo desses bens deve ser feita pelo Estado
por meio de processo politico, em substituicdo ao sistema de mercado. Ao
elegerem seus representantes, os eleitores-consumidores aprovam determinada
plataforma ou programa de trabalho para cujo financiamento ira contribuir
mediante tributos (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Ha outro caso em que o Estado utiliza recursos orgamentarios na
provisdo de bens com todas as caracteristicas de bens privados. E o caso dos bens
meritorios ou bens mistos, cuja natureza como bens privados tém menor
importancia do que suas utilidades sociais. A educacdo € um bom exemplo
classico de um bem meritério: elaéum bem privado que pode ser comercializado
no mercado, podendo seus beneficios ser individualizados. Mas ela é também um
bem publico, ja que o nivel cultural da comunidade cresce quando seus membros
se educam. O envolvimento do Estado na educacdo certamente tem outras
importantes justificativas como, por exemplo, a necessidade de investimento no
capital humano, bem como a educagdo gratuita no contexto da distribuicdo de
renda (GIACOMONI, 2003).

Deve-se chamar a atencéo que 0 estudo da alocagdo de recursos pelo
Estado utiliza o conceito de provisdo de bens e servigos, que € mais amplo que 0
conceito de producéo — isto €, ndo sdo necessariamente produzidos pelo governo,
mas financiados pelo orgamento publico (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

No gue se refere a distribuicdo da renda, a respeitar-se exclusivamente as
regras econdémicas, a distribuicdo da riqueza mantém estreita vinculagdo com a
maneira como estdo distribuidos os fatores de produgdo e com os precos obtidos
por seus detentores no mercado. Ha, ainda, a questéo das habilidades individuais
bastante diversas e a transmisséo de bens via heranca, ambas contribuindo
também para a distribuicdo ndo uniforme da riqueza.

A funcdo publica de promover gustamentos na distribuicdo de renda
justifica-se, pois, como correcéo as falhas do mercado. Para tanto, deve-se fugir
da idedizacdo de Pareto, melhorando a posicdo de certas pessoas menos
privilegiadas as expensas das pessoas de maior nivel de renda. O problema seria

fundamental mente de politica e de filosofia social, cabendo a sociedade definir o
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gque considera como nivels justos na distribuicdo da renda e da riqueza
(MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Considerando que o problema distributivo tem por base tirar de uns para
melhorar a situacéo de outros, 0 mecanismo fiscal mais eficaz € o que combina
tributos progressivos sobre as classes de renda mais elevada com transferéncias
para aquelas classes de renda mais baixa. Exemplo classico de aplicacdo da
funcdo distributiva seria a utilizacdo do imposto de renda progressivo sobre os
bens consumidos pelas classes de mais alta renda para cobrirem subsidios aos
programas de alimentacdo, transporte e moradia populares. Uma série de outras
medidas publicas enquadra-se nos esquemas distributivos como, por exemplo, a
educacdo gratuita, a capacitacéo profissional e os programas de desenvolvimento
comunitario.

Além dos gjustamentos na alocagdo de recursos e na distribuicéo de
renda, a funcdo estabilizadora se ocupa de quatro objetivos macroeconémicos:
manutencéo de elevado nivel de emprego, estabilidade nos niveis de pregos,
equilibrio no balanco de pagamentos e razoavel taxa de crescimento econdmico.
A funcdo estabilizadora tornou-se maior com o0 movimento de abertura das
economias nacionais a0 mercado internacional, implicando em aumento nos
fluxos de comércio e de capitais, este, em grande parte, integrado ao circuito
especulativo. Neste contexto e na auséncia de uma politica orientadora, a
economia tende a estar mais vulneravel as flutuacfes, sejam em termos de niveis
de renda, de taxa de desemprego, ou de taxa de inflagdo (MUSGRAVE;
MUSGRAVE, 1980).

A fungdo estabilizadora também tem como instrumento o orgamento
publico, por meio de mudancas tanto na estrutura de receitas como na estrutura
das despesas. Exemplos so as mudangas nas aliquotas tributarias com reflexos
na quantidade de recursos disponiveis junto ao setor privado, assim como a
implantacdo de programas de obras publicas que visam absorver parcelas
desempregadas de m&o-de-obra.

Além dos instrumentos fiscais, a politica de estabilizagdo utiliza outros

de cunho monetdrio com vistas no controle da oferta monetaria, variavel de
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grande importancia na consecucéo dos objetivos estabilizadores. Os governos
criaram seus bancos centrais com a finalidade primeira de realizar esses
controles, gjustando a oferta monetéria as necessidades da economia. Entre as
principais medidas do arsena monetario podem ser citadas. manutencéo de
determinados niveis de recursos disponiveis para aplicacdo pelos bancos,
controle da taxa de juros e lancamento de titulos publicos e funcionamento do
open market (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

A partir dos anos 70, entretanto, a convergéncia de varios fendbmenos
imbricados impactou a reestruturacéo do capitalismo, bem como sobre a teoria
econdmica hegemonica, a saber: a crise econdmica mundial, a crise do Welfare
State nos paises centrais, 0 colapso dos Estados Socialistas e a crise do
keynesianismo enquanto instrumento de politica econbémica dos estados
nacionais. Ante a visdo dos problemas que a realidade capitalista colocava
(espira inflacionaria, com crescimento ininterrupto da taxa de desemprego;
explosdo da divida publica e privada; graves dificuldades financeiras; e aumento
da vulnerabilidade econdmica), uma série de autores liberais passaram a elaborar
novas teorias no intuito de sustentar em bases mais solidas o0 ataque neolibera a
teoria keynesiana.

O momento histérico propiciou uma revanche do liberalismo, tanto no
plano tedrico como no da agdo concreta, por meio da consolidagéo da public
choice theory. Verificou-se uma ampla ofensiva destinada a desmantelar o
Welfare Sate, nos paises centrais, e os Estados Nacionais Desenvolvimentistas,
na periferia do capitalismo. Nesta etapa, o Estado, cuja atuagdo encontra
justificativa na escola neoclassica como necessaria para corrigir as falhas de
mercado e aumentar a eficiéncia do sistema, e na escola keynesiana como
indispensavel para atenuar e controlar suas flutuacdes e evitar sua derrocada,
passou a ser visto como produtor de maiores falhas do que o mercado e, portanto,
como o principal responsavel por suas crises e suas ineficiéncias, sendo
desgavel, portanto, o retorno ao Estado minimo.

Apesar de se identificar uma série de epicentros dessa nova corrente

tedrica entre os anos 50 e 0 comeco da década de 1960 — Kenneth Arrow (1963),

17



Anthony Downs (1957), Alan Peacock, Willian Riker e Mancur Olson (1965),
dentre outros —, a primeira definicdo completa desse campo de andlise esta
contida no livro O Célculo do Consenso, de 1962, no qual James Buchanan e
Gordon Tullock estudam os fundamentos |6gicos da democracia constitucional
(BUCHANAN; TULLOCK, 1993). Entretanto, ser4 somente nos anos 70, com a
emergéncia da crise mundial, que a public choice theory se desenvolve como
pensamento crescentemente hegemdnico, com uma transicdo progressiva para a
new institutional economics e a new political economics nos anos 80 e 90
(AFFONSO, 2003).

A Public choice theory pretende sustentar em bases mais solidas a teoria
neoclassica, de modo a promover o ataque a visdo keynesiana do Estado e seu
papel na economia e na sociedade. A partir dessa corrente, as idéias de €ficiéncia,
competitividade e equilibrio macroecondmico substituiram o0 consenso
keynesano em torno do crescimento e do pleno emprego e passaram a
fundamentar o0 novo pensamento politico-econdmico internacional .

No plano macroecondmico, esse atague teve como uma de suas vertentes
principais a critica de Friedman as idéias keynesianas de que as politicas
monetaria e fiscal poderiam ser usadas ativamente para suavizar 0 ciclo
econbmico. Friedman argumentou que essa politica ativa era ndo sO
desnecessaria como nociva, aumentando a propria instabilidade econémica que
pretendia corrigir e deveria ser substituida por regras monetarias mecanicas e
simples. Essa € a doutrina que passou a ser chamada monetarismo. Friedman
investiu também contra o suposto trade-off entre inflagdo e desemprego sugerido
pela curva de Phillips e 0 seu corol&rio em termos de politica governamental
expansionista(KRUGMAN, 1997).

Contudo, o principal ariete da reacéo liberal contra Keynes nos anos 70
consistiu nas teorias de Robert Lucas (a0 menos no centro da ortodoxia
econdmica americana). Parte importante das contribuicdes de Lucas se apdia no
conceito de rational expectations apresentado por John Muth no inicio da década
de 1960. Segundo esse autor, deve-se partir do pressuposto de que os agentes

econdmicos usam de modo eficiente todas as informagdes de que dispdem. Elas
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podem cometer erros, porgue o futuro € sempre incerto, mas ndo devemos
confiar em nenhum modelo que suponha que 0s agentes cometem erros
sisteméticos e previsivels. Se as empresas incorporardo qualquer politica
monetaria habitual as suas expectativas, reagindo a elas, a politica monetaria so
poderia funcionar sendo imprevisivel e a Unica forma de ser imprevisivel é sendo
aleatoria. Como uma politica desse tipo seria instabilizadora da producéo, Lucas
deduz que qualquer politica monetéria que vise estabilizar o ciclo econdmico
seria ou ineficaz ou contraproducente (KRUGMAN, 1997).

O atague da public choice theory procurou rever o papel que a teoria
keynesiana e mesmo a sua incorporacdo pela sintese neocléassica conferiam ao
Estado. O tratamento exdgeno do Estado, implicitamente assumido pela welfare
economics, estaria baseado em um modelo ingénuo de Estado onisciente e
benevolente (PRZEWORSKI, 1997; PEACOCK, 1992; OATES, 1990;
BUCHANAN, 1990).

Assim, a public choice theory procura dar tratamento enddgeno a atuacéo
do Estado, a partir da suposi¢do de que iguais regras de comportamento orientam
0s agentes privados (consumidores, empresas) e 0s agentes publicos (politicos,
burocratas). Todos seriam motivados em suas ages pelos mesmos objetivos. a
maximizacdo da utilidade configurada no consumo, no lucro, no voto ou no
poder. Tanto a relagdo econbmica quanto a relagdo politica representam
cooperacao por parte de dois ou maisindividuos (OATES, 1993).

Nessa perspectiva, a public choice theory pode ser considerada como a
economia da politica, uma forma de analisar a politica a partir de uma
perspectiva econdmica no sentido de trocas, ou sgja, do ponto de vista mercantil.
Caberia a public choice theory o exame da tomada de decisdo individual e
coletiva em transaces nas quais, embora andlogas as de mercado, ndo as
replicam. Objetivava-se, assim, propiciar um entendimento, uma explicacdo da
complexa interacdo institucional que se desenvolve dentro do setor publico e que
tem implicagbes para as falhas que o governo incorre como agente provedor de
bens publicos (BUCHANAN; TULLOCK, 1993; PEACOCK, 1992
BUCHANAN, 1967).
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A public choice theory utiliza como argumento central, para justificar-se,
a existéncia dos €elevados déficits governamental, tido como reflexos de
ineficiéncia e desperdicio, 0s quais estariam na raiz das crises do capitalismo. Ao
mesmo tempo, a participagéo significativa do Estado nas economias nacionais
passava a atrair os interesses privados especulativos. Em conseqiiéncia, o estado
acabava permeado por interesses especiais, prevalecia a logica privada e
desintegrava-se a coesdo interna da intervencdo estata (PRZEWORSKI;
WALLERSTEIN, 1998).

A origem desses déficits é atribuida, por alguns autores, ao defeituoso
mercado eleitoral, em que atores politicos — eleitores, politicos profissionais,
dentre outros —, com objetivos distintos, buscam maximizar suas utilidades, o que
também termina por produzir um excesso de gastos em relacdo as receitas
publicas. Assim, no processo democrético, o eleitor busca, pelo voto, maximizar
suas utilidades por determinadas politicas publicas; o politico profissional, que
patrocina esta oferta, busca maximizar seu mercado de votos, os burocratas
estatais, responsaveis pela sua implementacdo, buscam assegurar prestigio e
maiores salarios (OLSON, 1965; PEACOCK, 1992; BUCHANAN; TULLOCK,
1993).

Defendendo o retorno ao Estado Minimo no ambito da public choice
theory, a teoria dos rent seeking procura fornecer uma estrutura conceitual que
permita analisar o poder dos lobbies para influenciar mudangas na politica
econdmica, visando obter beneficios com a sua implementagdo ou escapar de
custos derivados delas (HARTLE, 1983; BUCHANAN, 1967). Ou sga, essa
teoria pressupde que ha por parte dos agentes econdémicos a busca de uma renda
criada por alguma agdo ou intervencdo do governo e que estes se organizam para
sua apropriagdo através do espaco do orcamento, visando maximizar suas
utilidades. Recursos sdo desperdicados por meio da atuagcéo de lobbies e
companhias que influenciam o governo na sua deciséo de gastos. Este processo
politico acaba por gerar desperdicios que se traduzem em reducdo do bem-estar

da sociedade, ndo porque alguns perdem e outros ganham com a acdo
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governamental, mas porque a sociedade como um todo, termina tendo prejuizos
liquidos.

Percebe-se que, a public choice theory, embora parta de uma analogia
entre o funcionamento dos mercados privados e o dos mercados publicos,
estabelece uma distingdo fundamental entre os dois. Ao contrario dos mercados
econdmicos, nesses mercados publicos a mao invisivel atuaria de forma inversa
ou perversa, permitindo que seus produtos (as decisdes e politicas publicas)
fossem invariavelmente irracionais do ponto de vista econdémico. Como
derivacdo implicita, ficava demonstrado que o funcionamento das democracias
de massa do pOs-guerra tinha sido o grande responsavel pela ingovernabilidade
decorrente do processo irracional, circular e expansivo que conduziu ao
crescimento e crise fisca dos Estados, assim como a instabilidade e crise das
economias centrais nos anos 70. O Estado, ao contrario do que se previa naquela
primeira hipotese do Estado corretor das falhas de mercado, torna-se,
eventualmente, Estado reiterador de falhas de Estado (FIORI, 1997b; SA, 1999).

A idéa da privatizacdo do Estado, desenvolvida pela teoria dos Rent
Seekers justificou, a proposicdo fundamentalista neoliberal da ndo-intervencéo
estatal na economia. A formalizagdo de um conjunto de reformas se deu por meio
do Consenso de Washington, que vislumbrava a ado¢do dessas medidas como o
caminho para o crescimento econdémico, quais sejam: a) areducdo do tamanho da
administracdo publica e do setor publico — reformas administrativas e
privatizacdo de empresas estatais; b) a eliminagdo das restri¢es a concorréncia —
desregulamentacdo e abertura econdmica; c) transferéncia da delegacéo de
decisOes sujeitas a inconsisténcia dinamica a unidades independentes, que néo se
sintam motivadas a ceder as pressoes politicas — isso implica em evitar decisoes
discricionarias, que comprometam uma politica econbmica austera
(PRZEWORSKI; WALLERSTEIN, 1988; FIORI, 1997a). Estas reformas
ficaram conhecidas, mais tarde, como reformas de primeira geracéao.

A public choice theory tornou-se senso comum e ponto de convergéncia
das politicas econdbmicas do mundo capitalista anos 70 e 80, evidenciando a

vitoria neoclassica, no campo econdémico, e dos, neo-conservadores, no campo

21



politico. Os anos 80 e 90 caracterizaram como um periodo de metamorfoses
significativas nos paises capitalistas. a globalizacdo do capital, isto é a
integracdo dos mercados sob 0 comando da financeirizagéo internacionalizada
das atividades econdmicas; a revolucéo comandada pelas novas tecnologias da
informagdo; as novas estruturas organizacionais da empresa capitalista; e as
colossais fusdes de grandes empresas e bancos internacionalizados (CHESNAI,
1996).

Verificou-se, entretanto, que a implementacdo da public choice theory
ndo induziu o crescimento econdmico sustentado, principalmente no que se
refere as economias periféricas. Pelo contrério, as medidas pré-mercado néo so
teriam aumentado as instabilidades econdmicas, como também resultaram no
enfraguecimento ou na desestruturacao por completo das redes de protecao social
do welfare state ou do nacional desenvolvimentismo, contribuindo ainda mais
para as instabilidades econdbmicas (SALAMA, 1999).

O contexto permitiu o retorno dos criticos do neoliberalismo a mesa de
debates. Tavares e Fiori (1997) afirmam que os movimentos de desregulacéo e
financeirizagdo da economia néo eram frutos de um desenvol vimento espontaneo
e auténomo das forgas de mercado. Pelo contrério, faziam parte de um esforco
estratégico bem-sucedido de restauracdo da hegemonia mundial dos Estados
Unidos, posta em xeque nos anos 70 e 80.

Numa linha de argumentacdo semelhante, Gray (1999) afirma que o livre
mercado global € um projeto americano. Em certos contextos, as empresas
americanas foram beneficiadas por ele, visto que os mercados livres acancaram
economias até entdo protegidas. Dois episodios marcaram essa inflexdo na
geopolitica mundia entre o final dos anos 80 e o comego dos anos 90: o
desmoronamento da Uni&o Soviética e a Guerra do Golfo. Esses acontecimentos
reafirmam no plano geopolitico a hegemonia econdmico-financeira dos Estados
Unidos (GRAY/, 1999).

Segundo Ricupero (2000), a crueldade das medidas neoliberais da public
choice theory reside na constatacéo de que elas buscaram disciplinar e enquadrar

sO um dos lados da equacéo: os paises devedores e subdesenvolvidos. O objetivo
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invariavel é restringir a liberdade de escolha desses governos, na adocéo de
politicas largamente utilizadas pelos paises ricos durante seus proprios processos
de desenvolvimento, quais sggam: controle de cambio e de capitais, politicas
industriais e de orientacdo regional ou setorial de investimentos, protecéo
tariféria, subsidios a exportacéo.

Os efeitos del etérios das politicas pro-mercado passaram a ser percebidos
pelos proprios adeptos da escola heoclassica ap admitirem que as transformactes
estruturais vivenciadas pelo capitalismo — tanto nos paises que seguiram arisca a
terapia das reformas e gjustes macroecondémicos neoliberais, quanto nos paises
egressos do socialismo, as chamadas economias em transicdo ao mercado —
fragilizaram a institucionalidade indispensavel ao funcionamento dos mercados,
comprometendo mesmo alguns dos fundamentos da prépria economia de
mercado, tais como fungdes essenciais do Estado e a sua base de apoio socia e
politico (GRAY, 1999).

De fato, segundo o relatorio do Banco Mundial, divulgado em 1997,

o clamor por maior eficacia governamental chegou a assumir proporcdes de
crise em muitos paises em desenvolvimento, onde o Estado perdeu a capacidade
de prover até mesmo os bens publicos mais basicos, como direitos de
propriedade, estradas, salde e educacdo. Esses paises cairam num circulo
ViCioso: as pessoas e as empresas respondem a deterioracdo dos servicos
publicos com a evasdo dos impostos, levando a mais deterioracdo dos servicos.

A0 mesmo tempo, nas economias socialistas,

(...) o colapso do planegjamento central criou problemas também. Nesse vécuo,
os cidadéos as vezes sdo privados de bens publicos basicos como lei e ordem.
No limite, como no Afeganistdo, na Libéria e na Somélia, o Estado desmoronou
completamente, deixando as pessoas e as agéncias internacionais numa tentativa
desesperada de juntar 0s cacos.

Ao mesmo tempo, a multiplicagdo de golpes ou tentativas de golpes de
Estado na América Latina e na Africa subsahariana evidencia “a ampla existéncia
de oposicdo politica e vulnerabilidade governamental (...)”, assim como a
evidéncia “(...) da ineficéacia das forcas policiais e de seguranca, enfraquecidas
pela corrupgdo, abusos de poder, orcamentos de austeridade, baixos salarios e
guedade moral” (THE WORLD BANK, 1997).
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Na medida em que avancam ao redor do mundo o0 guste
macroecondmico e as reformas do Estado e aumentavam as instabilidades
econdmicas e sociais, observa-se uma progressiva transicdo da public choice
theory para a new institutional economics e a new political economy como
epicentros da elaboracdo da teoria econdémica hegemdnica. Nos organismos
multilaterais ou interestatais, como a Organizacdo das nagOes unidas (ONU), o
Banco Mundia (Bird) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
observou-se, no inicio dos anos 90 e, principamente, a partir da sua segunda
metade, um esforgo para construir um corpo de principios e recomendacfes
alternativos aquel es retificados pela teoria econdmica neoliberal (GRAY', 1999).

Affonso (2003) redliza a dificil tarefa de estabelecer marcos divisorios
entre as duas teorias. Segundo o autor, a new institutional economics define-se
como um desdobramento, uma continuidade tedrica da economia neoclassica, de
forma andloga a public choice theory. Contudo, ao contrério desta Ultima,
questiona o papel absoluto do mercado na regulacéo da economia, reintroduzindo
o Estado nessa funcdo, de modo semelhante as funcdes fiscais concebidas pelo
welfare economic, embora com atribuicdes totalmente redefinidas. A new
ingtitutional economics centra seu foco analitico nas instituicbes e em seu
funcionamento, direcionando atencdo ao desenho de reformas capazes de
instituir mercados livres, bem como reestruturar o proprio Estado, tornando, ele
proprio, eficiente a partir da congtituicdo de mecanismos de incentivos a
concorrénciaintra e intergovernamental.

A new political economy, por sua vez, desenvolve, de maneira ainda
mais explicita, as diferentes alternativas para o desenho das chamadas reformas
de segunda geracdo — como referéncia as primeiras reformas do Consenso de
Washington. Leva em consideragdo ndo apenas a adequacdo desses desenhos aos
requerimentos do novo mercado, mas também os diferentes caminhos para a sua

implementacdo, as resisténcias esperadas dos diferentes atores sociais envolvidos
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e, ou, atingidos, as possiveis coalizdes politicas favoraveis as reformas propostas
e as necessidades de monitoramento e controle’ (AFFONSO, 2003).

O proprio autor reconhece que néo e facil diferenciar a new institutional
economy da new political economy. Trata-se de derivagdes relativamente recentes
da economia neoclassica caudatérias, ademais, de vérias tradicOes teoricas
comuns. Além disso, possuem objetos semel hantes de analise, cujo denominador
comum € o0 estudo dos processos de mudanca institucional, entendidos estes
como a “mudanca nas regras que modelam a vida em sociedade’.

A consideragdo dos aspectos institucionais requereu a incorporagao
explicita de elementos mals caracterizadores da economia capitaista -
informacgao imperfeita ou assimetria de informacgéo, mercados incompletos e
custos transacionais — como proposta de um instrumental analitico® mais
adequado a conducéo da reformas reestruturantes do Estado e ao seu redesenho,
conforme as exigéncias do capitalismo globalizado.

Conforme Stiglitz (1997),

(...) quando os mercados estdo imperfeitos e a informacéo imperfeita, as agdes
dos individuos tém externalidades e efeitos sobre outros que esses individuos
ndo levam em conta (as externalidades geramente sdo parecidas com
externalidades atmosféricas, na medida em que seu nivel depende das acdes de
todos os individuos em conjunto).

Da caracterizagdo da informacdo como incompleta e da incongruéncia
l6gica do suposto de mercados completos, decorre uma série de problemas aos
quais as economias de mercado ndo podem ser Pareto-eficientes. Stiglitz
enumera: mercados de risco incompletos, selecao adversa, problemas de perigo

moral, custos transacionais, dentre outros.

" Dessa forma, a nova mainstream requer um foco de anélise bastante amplo, abrangendo teméticas que
perpassam areas de conhecimento da histéria, sociologia, ciéncia politica e economia.

8 Tanto a new institutional quanto a new political economy valem-se de aguns instrumentos
desenvolvidos ho &mbito da public choice, tais como: as teorias de votacéo/ revelacdo de preferéncias, a
rational choice, dentre outros etc. Contudo, relaxam ou abandonam alguns dos supostos mais restritivos
desses instrumentos analiticos, particularmente quanto a racionalidade perfeita e ainformacéo completa.
Ao contrério da welfare economics ou mesmo da public choice, admite resultados diferentes daquele
correspondente ao 6timo de Pareto, do equilibrio geral walrasiano, e trabalha com a possibilidade (e
probabilidade) de equilibrios sub6timos, de second best, e com a inevitabilidade de trade-offs entre
eficiéncia, eqliidade e democracia (AFFONSO, 2003).
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Por outro lado, a nova concepcao dada as falhas de mercado, tem o papel
de justificar a intervencdo do Estado na economia como um avanco da teoria
neoclassica em detrimento a sua posicdo anterior no ambito da choice public
theory.

Segundo Stiglitz, ha duas importantes diferencas entre “ antigas’ falhas
de mercado e as “ novas’ falhas de mercado. Aquelas estéo associadas com bens
publicos e externalidades, em sua maioria, faceis de identificar e de abrangéncia
limitada e exigindo intervengbes governamentais bem-definidas. As “ novas’
falhas de mercado consistem na informagéo imperfeita (e, portanto, cara) e nos
mercados incompletos, existentes em praticamente todos os mercados. Por
conseguinte, ha problemas de perigo moral e selecdo adversa em todas as
Situagbes de mercado. Neste caso, somente 0 governo seria capaz de exercer
acOes Pareto-eficientes. Enquanto instituicdo politica, 0 governo necessita, de
antemdo, estabelecer marcos regulatorios que permitam, dentro de uma
perspectiva democréatica, legitimar seu poder de compulsdo e manter sua
governabilidade. Quanto a resposta a questdo de quando e como O governo
deveriaintervir, Stiglitz argumenta que ira depender em parte da forma que essas
institui gdes assumem, ou poderiam assumir (STIGLITZ, 1997).

A segunda geracao de reformas foi proposta pelos especidistas do The
World Bank, coordenada por Joseph Stiglitz®, denominada Além do Consenso de
Washington: a importancia das instituicdes, divulgada em junho de 1998, esta4
fundada na constatagdo de gque o0 consenso deixou de levar em consideracéo
outros instrumentos entendidos como importantes, tais como: 0s mercados
financeiros, a concorréncia e sua regulagcdo, a transferéncia de tecnologia e o
desenvolvimento das instituigdes. Assim, sdo tragadas as seguintes diretrizes
gerais das reformas para um agjustamento duradouro: @) reformas econémicas
orientadas para 0 mercado, acompanhadas de uma politica industrial e

tecnologica que garantam a concorréncia interna e criem condicdes para o

® Joseph Stiglitz, renomado scholar americano, ex-economista-chefe e vice-presidente do Banco Mundial
€ keynesiano convicto, ao contrério da grande parte dos adeptos da new ingtitutional economics. De
modo geral, 0os economistas neo-institucionalistas procuram, de forma explicita, manterem-se fiéis aos
cénones do monetarismo (WIESNER, 1996).
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enfrentamento da competicdo internacional; b) inovagcdo dos instrumentos de
politica social, que proporcionem maior abrangéncia e promova melhor equidade
e qualidade dos servigos sociais; e c) reforma do aparelho do Estado, com vista
em aumentar sua governabilidade, isto, & melhorar sua capacidade
governamental de implementacéo de politicas publicas (PEREIRA, 2003).

Para tanto, um sistema regulatorio eficiente requer: @) a criagdo de um
orgéo regulador, dotado de especialidade, imparcialidade e autonomia nas
decisOes;, b) a existéncia de marcos reguladores claramente definidos, que
detalhem as relacbes entre os diversos atores de cada setor, seus direitos e
obrigagdes; ¢) um mecanismo &gil e eficiente para a solucdo de divergéncias e
conflitos entre concorrentes e entre produtores e consumidores; e d) certo grau de
garantia contra os riscos econdmicos e politicos (GIAMBIAGI; ALEM, 2002).

As diferencgas entre as “ antigas’ falhas de mercado e as “ novas’ falhas
de mercado implicam em mudanca ndo apenas de grau, mas, sobretudo, de
contelido, da intervencéo estatal — o Estado regulador-provedor, em detrimento
ao Estado produtor. No ambito da welfare state, cabe ao Estado a provisio de
bens e servicos publicos e de caréter social. A provisdo ocorreria por meio da
producéo direta pelo Estado ou por meio da aquisicdo governamental no mercado
privado, mas financiados pelo orcamento publico. No ambito da mainstream
atual, o Estado provedor concentra seus esforgcos na proviséo de bens e servicos
de carater publico e de cardter social, sendo estes ndo mais produzidos
diretamente pelo Estado - mas sim pelo setor privado - e adquirido com recursos
do orcamento publico. Tais bens e servicos seriam limitados agueles
caracterizados como bens essencialmente puros — paisagismo e urbanismo, por
exemplo — ou que favorecem, principalmente, a ampliacdo da equidade aos
grupos sociais desfavorecidos e vulneraveis — educacéo e salde, por exemplo.

Quanto ao Estado regulador, sua fungéo consiste na criagcdo de regras
institucionais que diminuam as novas falhas de mercado, bem como as falhas de
governo. Nesse sentido, os marcos reguladores e os contratos de concessao
precisam estar estruturados de tal forma que possam servir aos propositos de

atracéo e estimulo de novos investimentos privados no setor de prestacéo de
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servicos de utilidade publica — aqueles que, por néo se caracterizarem como
publicos puros, podem ser ofertados eficientemente pelo setor privado, desde que
sob a supervisdo de um suporte regulatério — e de ordenamento da prestacéo
desses servicos, afim de garantir aos usuérios a obtencéo de servigo adequado.

Em vérios trabalhos, € bastante explicita a idéia da NIE como um
instrumento analitico correspondente a uma fase do capitalismo mundializado.
De fato, segundo Villarreal (2000), apos as reformas
estruturais/desestruturadoras  dos Estados nacional-desenvolvimentistas, no
Terceiro Mundo, e do Estado do bem-estar, nos paises desenvolvidos, tratar-se-
ia, agora, de promover a institucionalizagdo da nova ordem mediante reformas
capazes de gerar regras claras e enforcement institucional. O autor reitera que
“(...) as reformas estruturais promovem a economia de mercado, mas o carater
institucional é adquirido através das reformas institucionals, que requerem um
novo marco institucional de regras do jogo”.

Em sintese, no ambito da new political economy e da new institutional
economics, a hova forma de intervencéo estatal, no campo econémico e no da
regulacéo social, é necesséria a eliminagéo ou diminuicdo dos efeitos perversos
do capitalismo financeirizado e globalizado, e imprescindivel a sua propria
sobrevivéncia. As novas falhas de mercado surgem como resultado do processo
combinado de privatizagbes, de abertura comercia e financeira e de
desmantelamento do aparelho estatal. Este processo implicou, ainda, em
agravamento das antigas falhas de mercado, em especial, no que se refere a
escassez de bens e servicos publicos e de cardter social, que contribuem para o
agravamento das novas falhas de mercado, bem como das falhas de governo.
Neste contexto, 0 mainstream passa a defender um Estado que tenha
caracteristicas de regulador — em detrimento ao Estado produtor — e de provedor
de bens e servigos de carater estritamente publicos ou sociais. Portanto, o Estado
regulador-provedor seria capaz de eliminar tanto as “antigas’ falhas de
mercado, quanto as “novas’ falhas de mercado, proporcionando um ambiente

institucional saudavel e estavel as economias de mercado.
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2.2. Federalismo, federalismo fiscal e descentralizacéo

Admitidas a necessidade da acdo estatal — acauteladas as diferencas
quanto a0 grau e conteido — o0s trés grandes movimentos das teorias
hegemdnicas da economia do setor publico procuraram estabelecer as condicbes
para que essa atuacdo fosse eficiente. Para tanto, compartilharam da concepcéo
de que a acdo estatal eficiente, em paises de grande extensdo territorial, requer a
existéncia de sistemas federais, concebidos como aqueles compostos de varios
niveis de governo atuando simultaneamente em areas especificas.

No ambito da welfare economic, o0 reverso do estudo das fahas de
mercado é a teorizagdo das condi¢Oes nas quais se justificaria uma intervencéo
do Estado na economia. A andlise se da por meio da aproximacdo conceitual
entre federalismo, federalismo fiscal e descentralizagdo. A partir dai, procura-se
estabelecer a forma ideal de organizacdo do setor publico, no que se refere a
distribuicdo de competéncias entre os niveis de governo. O critério utilizado
baseia-se no principio de que as decisdes quanto aos niveis de provisao de bens e
servigos publicos em determinada jurisdicdo devam refletir os interesses dos
habitantes dessa jurisdicdo (WIESNER, 1996; OATES, 1990; MUSGRAVE;
MUSGRAVE, 1980).

A proposta de maior difusdo € sugerida por Musgrave e Musgrave
(1980), que propuseram um cruzamento dos critérios de distribuicdo de
competéncias entre os varios niveis de um governo e as trés funcdes cléssicas do
setor publico. Ou sga, considerando as funcdes fiscais basicas — aocacéo,
distribuicBo e estabilizagdo — analisa-se se cada uma dessas fungbes deve
pertencer ao governo central ou a niveis mais baixos de jurisdicdo, ou mesmo a
ambos.

No que se refere afuncdo distributiva, esta é considerada uma funcéo do
governo central. Politicas destinadas a ajustar a distribuicdo de renda entre
individuos devem ser conduzidas em uma base nacional. Conforme Musgrave e
Musgrave (1980), a existéncia de programas redistributivos diferenciados nos

niveis regionais ou locais pode afetar as decisdes locacionais tanto de individuos
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guanto de empresas, e, por conseguinte, pode gerar ineficiéncias do tocante as
referidas decisbes. Adicionalmente, medidas regionais redistributivas sdo auto-
limitadas pelo fato de que provocam a fuga dos individuos de maior renda e o
afluxo dos individuos pobres para aquelas regides que defendem maior equidade,
com a consequiente erosdo da base tributéria.

Ao mesmo tempo, diferencas excessivas quanto as rendas regionais
podem se tornar indesgéveis, tanto economicamente quanto sociamente,
exigindo a implementagdo de politicas redistributivas entre regides, que sO sdo
exequiveis pelo governo central (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Quanto a funcéo estabilizadora, € facilmente constatavel que esta deva
ser uma atribuicéo do governo central. Conforme Musgrave e Musgrave (1980),
as esferas subnacionais de governo ndo podem executar com SUCESSO uma
politica de estabilizacgo propria, seja via politica fiscal ou via politica monetaria.
No que se refere a politicafiscal, o fato de que cada esfera subnacional configura
uma economia completamente aberta no mercado nacional, medidas fiscais
expansionistas ndo terdo efeito considerdvel sobre a renda e o nivel de emprego
locais, uma vez que havera vazamentos em funcdo das importagOes,
enfraquecendo ou anulando o efeito multiplicador dessa politica. Assim sendo,
medidas tributérias ou de gastos, tomadas pelas esferas subnacionais, sgjam com
um sentido restritivo ou com sentido expansionista, seriam em grande parte
anuladas pel os vazamentos decorrentes do comércio.

A possibilidade da adogdo de uma politica monetaria por parte das
esferas subnacionais € uma hipétese menos aceitavel ainda, e resultaria em
ineficiéncias pelos mesmos motivos esbocados anteriormente. Assim, a politica
monetaria € uma funcdo inerentemente uma funcdo do governo central,
executada pelo Banco Central.

Entretanto, Musgrave e Musgrave (1980) advertem que a necessidade de
uma responsabilidade central encarregada da politica estabilizadora, implica que
0 governo central deva levar em conta as necessidades dos governos estaduais e
locais. De fato, os niveis dos gastos e da tributagdo nas esferas inferiores do

governo (decorrentes do papel de fornecedores de bens publicos por elas
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exercido) podem ser influenciados pela politica de estabilizagdo do governo
central. A politica estabelecida pelo Banco Central afeta a disponibilidade e o
custo do crédito para os governos estaduais e locais, e as subvencgdes as unidades
de nivel inferior podem variar em fungdo de condigdes ciclicas.

Ainda, da mesma forma que o pleno emprego dos recursos econémicos
deve ser uma preocupacéo das medidas estabilizadoras tomadas a nivel central,
também o crescimento econémico deve ser implementado através de politicas
estabelecidas pelo governo central. Os recursos adicionais (tais como
investimentos em capital fisico e humano) necessarios para um crescimento mais
acelerado sdo gerados mais adequadamente por intermédio de medidas politicas,
que atinjam uniformemente todo o territério nacional. Além do mais, tais
recursos devem ser utilizados o mais efetivamente possivel, o que é dificil num
sistema descentralizado em fungdo dos varios tipos de distor¢des que aparecem
no mesmo (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

A partir do consenso de que as fungdes estabilizadora e distributiva so
poderiam ser executadas, de modo economicamente eficientemente, pelo
governo central, a teoria neoclassica, no ambito do welfare state, concebe que a
funcdo aocativa — a provisdo de bens publicos e sociais — se encontra
diretamente relacionada com o problema do federalismo fisca e a
descentralizagéo.

No caso da funcdo alocativa, faz-se necess&io um sistema
descentralizado de organizagdo do Estado, que leve em consideracdo trés
elementos principais. @) a diversidade espacia das preferéncias dos
consumidores; b) a incidéncia espacial do seu beneficio; e c) a escala otima
necessaria a provisdo dos bens e servicos (OATES, 1990; MUSGRAVE;
MUSGRAVE, 1980).

Quanto a diversidade espacial das preferéncias dos consumidores, uma
provisdo baseada em uma Unica cesta de bens publicos ndo poderia corresponder
a uma situagdo que fosse considerada otima por todos os cidadéos. Esta seria a
razdo, por exceléncia, da opcdo por um setor publico descentralizado: oferecer

um meio de adaptacdo dos nivels de consumo de certos bens publicos as
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preferéncias de subconjuntos da sociedade. Desse modo, a eficiéncia econdmica
€ aprimorada pela provisdo de uma forma de alocacdo de recursos que melhor se
gjusta ao gosto do consumidor.

Quanto aincidéncia espacial do beneficio resultante da provisdo dos bens
publicos ou sociais, a teoria da alocagcdo mostra que os bens cujo beneficio tem
incidéncia espalhada por todo o pais — tal como defesa nacional, exploragéo
espacial, pesquisas epidemiolbgicas, dentre outros — devem ser fornecidos pelo
governo central e custeados pela populagdo nacional, enquanto que 0S Servigos
cujos beneficios sdo locais — iluminacdo publica coleta de lixo, dentre outros —
devem ser fornecidos em uma base regional e custeados pela populagéo regional.
Adicionamente, a divisdo de competéncia por meio desse critério permite
ganhos advindos de economias de escala (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

S&0 comuns 0s casos em que a provisao eficiente de um bem ou servico
publico, requer acdo coordenada entre os diferentes niveis de governo. Isto
ocorre quando os diferentes componentes que integram um determinado servico
publico requerem diferentes escalas de operacdo. Como exemplo, Musgrave e
Musgrave (1980) citam que o tamanho 6timo para uma escola pode ser aquele
que atenda a 500 estudantes; ja 0 numero Otimo para 0S Servigcos de um
superintendente escolar pode ser igual a cinco escolas, ou sgja, 2.500 estudantes;
e 0 tamanho 6timo para a compra e o fornecimento de alimentos para merenda
escolar pode ser igual a 100 escolas, envolvendo 50.000 estudantes. Logo, a
administracdo eficiente de um sistema como esse pode requer a combinagéo de
vérias unidades de prestagdo de servicos em jurisdicOes distintas. Esse aspecto
tem especial importancia para a administracdo fiscal nas areas metropolitanas.

No que se refere as receitas tributérias, a divisdo de competéncias,
deveria distribuir-se de modo andlogo ao caso dos dispéndios, ou sga, entre 0s
niveis de governo cuja arrecadacdo fosse mais eficiente. Assim, de modo geral,
os fatores de producdo com maior mobilidade espacial deveriam ser tributados
pelo governo central, enquanto agueles fatores com nenhuma mobilidade
(imoveis, por exemplo) seriam tributados de forma mais eficiente pelo governo

local. Dessa maneira, ao governo federal caberia, tipicamente, a tributacéo da
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renda; aos governos locais, a tributacdo sobre a propriedade imobiliaria e taxas
de uso em geral; e, aos governos estaduais caberia a tributacdo do consumo
(MATTOS FILHO, 1993; MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Existem, entretanto, situagdes gue justificam gjustes coordenadores entre
as jurisdicdes, no intuito de aumentar a provisdo de alguns bens ou servicos
publicos (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980). Alguns bens ou servicos publicos
que, apesar de serem ofertados a nivel regional ou local, beneficiam ndo s a
populacéo local, mas geram exter nalidades positivas sobre uma area significativa
do pais ou até mesmo sobre todo o territério nacional, além poderem se
caracterizar com meritérios — salde e educacdo, por exemplo. A intervencdo do
governo federal ocorre no sentido de aumentar a provisao desses bens, atraves da
internalizacdo dos beneficios, via subsidio ou transferéncias, por exemplo.

Ainda, o governo central pode objetivar reduzir os efeitos agravantes das
diferencas fiscais no tocante as decisdes locacionais, ou promover maior
equidade entre as capacidades fiscais dos governos subnacionais. As provaveis
incongruéncias entre competéncias acerca do gasto e de seu financiamento, tanto
entre niveis de governo como entre diferentes jurisdi¢cdes de um mesmo nivel de
governo, seriam sanadas através de transferéncias compensatorias. No Brasil, os
Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM) séo
exemplos de politica de redistribuicdo de recursos fiscais entre as diferentes
jurisdicoes.

A construcdo de um sistema federativo mais adequado a proviséo
eficiente dos bens e servicos publicos e sociais sO estaria completada apds
estabel ecimento das condigbes para que as preferéncias dos consumidores fossem
reveladas. A solugdo para esta questéo € obtida por Tiebout (1990), a partir do
contexto de um problema mais amplo, qual sgja se os niveis locais de governo
possuem diferentes tamanhos, diferentes taxas de crescimento econémico e
populacional, e preferéncias por bens publicos que se alteram com o passar do
tempo e se, ademais, a estrutura de consumo de bens publicos ndo coincide
necessariamente com os tamanhos 6timos de produgdo, como conseguir, entdo,

um federalismo fiscal eficiente?
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Tiebout sustenta que, se existir um grande numero de governos locais
oferecendo bens publicos, cada individuo poderia escolher a localidade para
morar de acordo com sua escala de preferéncias por bens publicos. Dessa
maneira, a partir do suposto da mobilidade espacial dos consumidores, propdem-
se que os cidaddos poderiam revelar suas preferéncias mudando-se para as
jurisdi¢cBes que oferecam bens publicos adequados as suas preferéncias, ou sga,
“votando com os pés’. Dentro desse esquema, cada jurisdicdo atuara como se
fosse um produtor privado, que procura maximizar sua eficiéncia e o cidadéo fara
0 papel de consumidor, procurando aumentar sua utilidade. Obter-se-ia, assim,
uma solugéo similar a que caracteriza o sistema de mercado.

De forma ainda mais precisa: na medida em que exista a mobilidade dos
fatores e que os impostos pagos pela populacdo migratoria reflitam o custo
marginal de estender os servigos locais aos novos residentes, o resultado tendera
a ser eficiente no sentido de Pareto. Ou sgja, na margem, os beneficios derivados
de consumir um bem publico determinado ser&o iguais ao seu custo, medido em
termos de impostos estabel ecidos segundo o principio do beneficio.

As jurisdigdes que ndo conseguissem atrair consumidores perderiam
populacéo, e sua receita tributaria diminuiria. Por outro lado, aquelas jurisdices
gue proporcionassem bens publicos locais de uma forma eficiente ganhardo
populacéo e consumidores, e aumentardo suas receitas tributariais. A dindmica
desse processo produziria, no longo prazo, uma distribuicdo espacial da
populacéo que tenderia a coincidir com os tamanhos 6timos de producdo e
consumo em cada jurisdicéo.

A problematica do federalismo, no &mbito welfare state, fica restrita a
divisdo de competéncias entre as diferentes jurisdicbes do Estado de modo a
obter a maxima eficiéncia econdémica. A principal critica da choice theory com
relacdo a essa abordagem € seu viés normativo, que tras implicagdes limitantes a
concepcao de um sistema federativo. Ao conceber o Estado como um agente
inerentemente eficiente na corregdo das falhas de mercado, a welfare state

caracteriza, implicitamente, o0 sistema federativo como um federalismo



cooperativo, onde a cooperacéo se liga a consecucdo de objetivos determinados
pelo governo naciona (DY E, 1990).

Nesse sentido, assm como o federalismo fiscal da welfare economics
neoclassica representa o lado fiscal-econdémico da teorizagdo do federalismo do
Welfare Sate, o federalismo cooperativo corresponde a descricdo teorizada das
estruturas estatais federais sob a égide do Welfare Sate. Por outro lado, na public
choice theory neoclassica, a teorizacdo da problemdtica das relacOes
intergovernamentais e intragovernamentais advém da preocupacéo com as falhas
do Estado e encontra no federalismo competitivo o complemento necessario a
descentralizagdo proposta pelo neoliberalismo.

A teoria da public choice aplia-se, basicamente, no principio da
equivalénciafiscal de Olson (1969), o qual postula a conveniéncia de estabel ecer
uma correspondéncia entre gastos e tributacdo em cada nivel de governo, de
forma a induzir niveis maiores de responsabilidade fiscal. Em contraste com a
teoria do federalismo fiscal da welfare economics, os impostos subnacionais
deveriam incidir também em fatores méveis, exatamente para que a competicao
entre tais governos sirva para inibir a conduta politica ineficiente em termos
econdmicos. Segundo essa abordagem, os governos decidiriam quais impostos
adotarem mais em termos de célculo politico do que de calculo econémico. O
federalismo competitivo, por conseguinte, privilegia a competicdo entre
diferentes niveis de governo, ou entre estados e entre municipios, como forma de
promover a eficiéncia econdomica (AFFONSO, 2003).

Ressalte-se, assim, a absoluta convergéncia analitica entre o enfoque da
public choice theory e o do federalismo competitivo, o qual concebe o
federalismo como caracterizado por um mercado politico onde os governos
estaduais e locais competem pelos consumidores/contribuintes através da oferta
da melhor gama possivel de bens e servigos publicos pelo menor custo possivel.
Nesta concepcao, as preferéncias de todos os individuos na sociedade séo mais
eficientemente atendidas num sistema de multiplos governos que oferecem

pacotes diferentes de servicos e custos do que por um Unico governo
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monopolista, mesmo gquando democrético, com um unico pacote que reflete as
preferéncias da maioria.

A importante dimenséo do federalismo competitivo, segundo a public
choice theory, consistiria em sua capacidade de atuar como limitante a propria
expansdo do Estado, assim como de promover o seu controle por parte da
sociedade. Segundo Dye (1990), todos os governos, mesmo democréticos, sao
perigosos. Entre as mais importantes precaucoes auxiliares criadas para controlar
0 governo esta o federalismo, como um meio de controlar o proprio Estado.

Na public choice theory, a concepcao do federalismo como um sistema
de governo capaz de controlar aindesejavel expansdo do Estado implica assumir
certo grau de autonomia dos governos subnacionais em relagdo ao governo
central e ndo apenas a mera delegacdo de competéncias cedidas por este, o qual
manteria todos os atributos de uma soberania completa, tal qual supde ateoria do
federalismo fiscal da welfare economics. Numa visao abrangente, isso implica na
endogenizacdo do Estado, que passa a ter 0 seu comportamento ndo mais como
um complemento das falhas de mercado, mas determinado por agentes publicos -
burocratas, politicos, dentre outros - os quais se defrontam com os consumidor es-
eleitores nos mercados publicos.

No ambito da choice public theory, portanto, existem as falhas do estado
e o federalismo competitivo forca os governos a melhorarem 0s servicos e
reduzirem seus custos, tornando-se mais eficientes. No federalismo fiscal da
welfare economics, por outro lado, a simples divisdo de competéncias e fungdes
entre os niveis de governo — teoricamente benevolentes e oniscientes —, com o
intuito de maximizar o bem-estar, levaria, na pratica, a criagdo de monopolios
governamentais ofertando os véarios bens e servicos de modo ineficiente (DYE,
1990).

Conforme Affonso (2003), o federalismo concebido como um mercado
politico nada mais é do que a extensdo da teoria do “voto com o0s pés’,
desenvolvida por Tiebout e descrita em linhas gerais anteriormente. Uma
primeira critica a sua teoria se refere ap questionamento de se a competicéo entre

governos ndo resultaria numa reducéo da oferta de welfare services. O raciocinio
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€ que qualquer governo que eleve os beneficios previdenciarios, por exemplo,
poderia ser inundado de pobres, os quais fugiriam de jurisdicbes mais avarentas,
pegando carona na decisdo solidaria do vizinho. Além disso, a alta de impostos
necessaria para financiar os beneficios previdenciarios mais atos poderia
incentivar os cidad@os afluentes e as empresas a mudarem para jurisdicdes que
n&o impusessem esse 0nus em nome do bem-estar. Assim, a competicéo entre
governos poderia resultar na provisao deficiente de servicos de bem-estar.

Dye (1990) apresenta sua defesa argumentando que os principios da
eficiéncia e da eguidade estéo freqlientemente em conflito nas questdes politicas
e econdmicas, de forma que os beneficios do federalismo competitivo
implicariam também custos em termos de equidade. Contudo, a razéo deste
conflito reside na conceituacdo de eficiéncia de um modo muito restrito,
ancorada na assungéo da premissa comportamental do homo economicus, em que
individuos, familias e empresas atuariam motivados exclusivamente por
beneficios monetarios-materiais paras proprios.

Dye (1990) recorre, entdo, ao artificio de ampliar o escopo da chamada
funcdo utilidade individual, incluindo nela as preferéncias em termos de
equidade social. O autor argumenta, com base em observacdes empiricas nos
Estados Unidos, que o determinante mais importante dos niveis de beneficios
publicos € o nivel de renda da populacdo. Os estados com os programas de bem-
estar mais generosos, tanto em termos absolutos quanto em proporcao a receita,
s80 agueles com os niveis mais atos de renda pessoal. Assim, as preferéncias
guanto a equidade aumentam com o0 aumento da renda pessoal. O autor conclui,
entdo, que o conflito entre os principios da equidade e da eficiéncia no bojo do
federalismo competitivo ou ndo existiria, ou seria bem menor.

Um segundo grupo de criticas ao modelo de Tiebout que Dye (1990)
procura rebater se refere a capacidade de operar na presenca de obstaculos a
mobilidade dos consumidores-contribuintes, na existéncia de informacao
imperfeita e de comportamentos free rider. De acordo com o autor, as mudancas
tecnologicas, a globalizacdo, as novas formas de produzir com a maior

importancia do setor de servigos caracterizam-se, em seu conjunto, por maior
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mobilidade de fatores e de pessoas. Assim, tanto o capital quanto a forca de
trabalho, tanto as pessoas quanto as empresas sd0 cada vez mais méveis. A
informagdo representa também um elemento-chave no modelo de Tiebout; e
através dela que os consumidores-contribuintes-votantes ir&o poder comparar 0s
desempenhos dos diferentes governos e influenciar suas condutas. No que se
refere a disponibilidade de informagdes, o autor é também otimista. Segundo ele,
a guantidade de informacdes disponiveis hoje as pessoas fisicas e juridicas e a
velocidade com que as informacdes Ihes chegam s&o enormemente maiores do
gue apenas algumas décadas atrés.

Por fim, a existéncia de comportamentos free rider poderia, em tese,
desencorajar os governos a fornecerem um servico nao exclusivo na presuncao de
gue seus cidadaos iriam consumir aguele servico prestado por uma outra
jurisdicdo sem contribuir com seus custos. Contudo, como argumentado no
exemplo da oferta de welfare services, o federalismo competitivo teria condigoes
de ser mais reativo as preferéncias de seus contribuintes-votantes (DY E, 1990).

Nos anos 90, entretanto, a partir da constatacdo dos chamados “ perigos
da descentralizagdo”, uma série de estudos, no ambito da new institutional
economic, passa a relativizar e ponderar as virtudes da descentralizacdo. A
principal critica refere-se a postura fundamentalista preconizada pela public
choice theory, que elege a descentralizac&o como condicéo suficiente a eficiéncia
alocativa.

De acordo com Dye (1990), mesmo os governos estaduais e locais séo
monopadlios dentro de suas respectivas jurisdicdes. Na auséncia de ponderactes
ou na falta de um desenho adequado quanto ao contelido da descentralizagéo,
cada governo local poderia tornar-se um monopdlio. A partir dai, new
institutional economic, passa a atribuir papel primordial a0 governo central na
consolidacdo de um arcabouco institucional como condicdo para uma

descentralizac&o eficiente.
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Conforme Affonso (2003), os novos estudos tiveram como referéncia o
artigo de Prud’homme (1995)™° e os relatérios do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — IBD (1997) e do Banco Mundial (1997), sendo que os dois
ultimos foram inspirados no primeiro. No ambito da new institutional economic,
tals estudos agrupam os perigos da descentralizacdo, basicamente, em duas
categorias: a dos relacionados aos chamados problemas de agéncia, isto é aqueles
referentes & relacéo agente-principal ™, e a dos riscos macrofiscais'™.

No que se refere aos problemas de agéncia acautel a-se a possibilidade de
0s burocratas locais ndo serem responsaveis para com as demandas da popul acéo,
bem como a disseminagdo de variadas formas de clientelismo e corrupgéo.
Argumenta-se, também, que os governos locais seriam menos capacitados
técnica e administrativamente que 0s governos centrais, o que os levaria a uma
gestéo ineficiente dos recursos publicos descentralizados.

Com relagdo a falta de capacidade administrativa dos governos
subnacionais de paises ndo desenvolvidos e em desenvolvimento, argumenta-se
gue se trata de um problema de transicdo a ser sanado por programas de
treinamento e pela propria experiéncia da gestdo governamenta
descentralizada™. No que diz respeito ao problema da corrupcdo e do
clientelismo, objeta-se que este poderia estar mais associado a falta do exercicio
da democracia em geral do que propriamente a uma caracteristica da
descentralizagdo. Argumenta-se que Se apenas uma pequena proporcdo da

populagéo participar das eleicbes, sera mais provavel que o processo politico

1% Prud’ homme, R. The dangers of decentralization. In: The World Bank Observer, [s.l], v. 10, n. 2, ago.,
p. 201-220, 1995.

! De uma perspectiva mais geral, os chamados problemas de agéncia consistem em determinar as formas
pelas quais é possivel criar uma indugdo através de incentivos seletivos (negativos ou positivos) capaz
de assegurar o cumprimento pelo mandatario (agente) das determinagdes do mandante (principa). No
ambito do setor publico, o0 modelo do agente-principal remeteria ao problema da delegacdo de
responsabilidades e das formas de garantir que o representante atue em conformidade com os
interesses do representado (AFFONSO, 2003).

12 Para uma melhor compreenséo dos perigos da descentralizacéo para o caso do Brasil, recomenda-se as
leituras de Afonso et al. (2000a), Afonso et al. (2000b), Ferreira (2000), Garson e Araljo (2001),
Mendes (1999), Mendes (2000a), Mendes (2000b), Rocha e Carvalhais (1995).

3 Em consonancia com a new institutional economic, foram criados, no Brasil, a partir de meados da
década de 90, os programas de apoio a modernizacdo, a eficiéncia e a transparéncia na gestdo das
receitas e dos gastos publicos estaduais e municipais (AFONSO et al., 1998; AFONSO; ARAUJO,
2000).
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envolva relacionamentos clientelisticos entre os detentores de cargos eletivos e
uma minoria poderosa que apdia o governo em troca de favores.

Dessa maneira, sem menosprezar 0S perigos da descentralizagéo
relacionados aos problemas de agéncia, a teoria neo-ingtitucionalista parece
considera-los mais relacionados a necessidade de incentivar a capacidade
gerencial do Estado e aos mecanismos de operacéo da propria democracia do que
especificamente ligados a descentralizagdo. Embora esses argumentos sejam
levados em consideragdo pela new ingtitutional economic, eles s mais
freqUentemente rebatidos e equacionados do que os referentes aos efeitos
macr ofiscais del etérios da descentralizacéo (AFFONSO, 2003).

Quanto aos riscos macrofiscais ensgjados pelos processos de
descentralizagdo, estes se relacionariam primeiramente a irresponsabilidade
fiscal, que decorreria da assimetria nos processos de descentralizacdo entre as
competéncias quanto ao gasto e a capacidade de gerar receita propria por parte
dos governos subnacionais (IDB, 1997).

De acordo com o Banco Mundial, quanto maior for o financiamento dos
gastos locais, por recursos do governo federal — um repositério nacional comum
de receitas tributarias —, maior tendera a ser o problema da irresponsabilidade
fiscal dos governos subnacionais, uma vez que a separacdo dos poderes de
tributacdo e gasto permite aos governos subnacionais arcar com apenas uma
frac8o dos custos politicos e financeiros de seus déficits. Segundo ViS&0,
todo ato de tributar constituiria, por assim dizer, um Onus, enquanto o ato de
gastar representaria um bénus sob a forma de dividendos politico-eleitorais aos
governantes. Essa irresponsabilidade se expressaria na transferéncia de custos
para outras jurisdicdes e no overexpending™.

De uma dtica complementar a leitura dos perigos da descentralizacéo
atraveés da irresponsabilidade fiscal dos governos subnacionais, o0 Banco Mundial
alerta para os riscos da desestabilizagdo macroecondmica devido a reducéo do

poder de comando do governo federal sobre a politica fiscal e, por via de

¥ A andlise desses aspectos para o caso do Brasil pode ser encontrada nos estudos de Mendes (1999) e
Mendes (2000a), conjuntamente.
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consequéncia, de sua capacidade regulatéria em termos macroecondémicos. A
descentralizagdo fiscal reduz o controle do governo central sobre os recursos
publicos - gastos deficitarios dos governos locais podem obstruir os esforgos do
governo central de desaquecer a economia via reducdo do gasto publico™ (THE
WORK BANK, 2000).

Um dos principais elementos que deveriam ser levados em consideragéo
nos processos de descentralizacdo, segundo o Banco Mundial, € o controle do
endividamento dos governos subnacionais. Quase sempre esse endividamento
estaria sujeito a assuncao de gue o governo central, em Ultimainstancia, pagariaa
conta. Essa presuncéo “(...) leva os bancos a emprestar para governos locais sem
a capacidade de honrar suas dividas’. Seria preciso, portanto, desenvolver formas
de proteger o governo central e o sistema financeiro nacional de uma exposi¢ao
excessiva ao endividamento subnacional.

Apesar de existir uma grande variedade de regras e controles possiveis, o
Banco Mundia preconiza como essencial uma rigida disciplina de mercado
assegurada pela ndo garantia, por parte do governo central, das dividas dos
governos subnacionais™: A atitude hands-off (de ndo prestar socorro) quando os
governos subnacionais deixam de pagar suas dividas pode ser mais importante
para restringir o endividamento do que o conjunto mais abrangente de regras e
controles.

No centro do comportamento irresponsavel dos governos subnacionais,
estaria uma determinada estrutura de incentivos que favoreceria ou, mesmo,
estimularia esse comportamento. Esses incentivos estariam consubstanciados em
regras, procedimentos, leis; enfim, de uma forma mais genérica, em instituicoes'
(THE WORK BANK, 2000).

Diante da constatacdo dos riscos da descentralizacdo, desenvolve-se no
seio da mainstream o argumento de que a descentralizagdo, por S SO, néo

constituiria condicdo suficiente para a eficiéncia alocativa do setor publico. A

15 Esta mesma posi¢ao é defendida por Giambiagi e Além (2002) para o caso do Brasil.

18 O Brasil, por exemplo, é criticado diversas vezes no relatério do Banco Mundial, de 2000, por ter
reestruturado a divida dos Estados em trés ocasi 6es, nos anos 90.

" Em consonancia com a new institutional economic, os estudos de Mendes (2000a) e Mendes (1999),
ddo uma concepcdo abrangente dos diagndsticos e prognosticos em relagdo ao federalismo brasileiro.
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condi¢éo de suficiéncia seria dada pelo efetivo estabelecimento da concorréncia,
aqual é considerada responsavel pela promocado da eficiéncia em uma economia
de mercado. A concorréncia efetiva e benéfica requer um desenho institucional
adequado, ou sgja, a adocdo de diretrizes para o aperfeicoamento das instituicoes
politicas, fiscais e administrativas da descentralizacéo.

Ao contr&rio da visdo fundamentalista da public choice theory, a
concorréncia intergovernamental ndo € um dado do qual se parte, ou um produto
natural da descentralizagdo, mas algo que deveria ser concebido, desenhado e
instituido pelo governo central. A descentralizagdo ndo asseguraria, por exemplo,
de forma automatica, a maior democratizacdo das decisdes locais — conceder
poderes aos governos locais ndo garante que todos 0s grupos de interesse locais
venham a ser representados na politica local. Pode simplesmente significar a
transferéncia do poder das elites nacionais as locais.

Ao governo central caberia o papel de desenhar adequadamente o
processo de descentralizacdo, de forma a condicionar, através de incentivos
seletivos, 0 resultado do processo tanto em relacdo a eficiéncia econdmica,
quanto em relacdo ao balanceamento do poder politico entre esferas ou niveis de
governo. Mais do que a mera divisdo de competéncias entre niveis de governo,
tratar-se-ia de estabelecer a regulagéo dos governos subnacionais pelo governo
central, abrangendo os salarios, a previdéncia social, os processos eleitorais e 0s
conflitos entre os governos subnacionais. Em uma sintese apertada, propdem-se o
aperfeicoamento da democracia (em especial, do funcionamento das instituicoes
politicas locais) e duras restricbes sobre os orcamentos subnacionais. Com
relacdo a democracia local, assevera-se que este processo requer participagéo
civica, regras claras para o financiamento das eleicoes e dos partidos politicos,
umaimprensalivre, justa e competitiva e um judiciario efetivo (IDB, 1997).

A concepcdo de uma regulacdo dos governos subnacionais pelo governo
central evidencia, portanto, uma posicdo mais indutora e pro-ativa do governo
central na new institutional economic do que aguela postulada pelo federalismo
fiscal da welfare economics. O termo coordenacao pressupde, usuamente, uma

clara definicdo de qual agente, ou nivel de governo, possuiria 0 mandato para
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guiar ou induzir as agdes destinadas a a cangar determinados objetivos ou causas
comuns. Dessa forma, coordenagdo Se oporia a cooperacdo, visto que, ao
contrario da primeira, esta pressuporia uma acdo conjunta, definida de modo
mais biunivoco ou igualitario, isto é sem a agdo predominante e aprioristica, do
ponto de vista do resultado, de um dos participantes da negociacao (SPANH,
1998).

A presenca da new institutional economics e da new political economy
nas concepgdes do Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento
ao final dos anos 90 é clara: a descentralizac80, sgja de paises unitérios ou
federais, € compreendida como um fendbmeno amplo (e ndo apenas fiscal) que
envolve 0 balanceamento do poder politico entre interesses nacionais e interesses
locais, a estruturacdo do poder legislativo nacional e a incorporacéo nestes dos
interesses regionais. O balanceamento de poderes entre os governos federal e
subnacionais dependerd, portanto, da influéncia dos interesses regionais no
governo nacional. E a chave para tornar esse equilibrio estavel € o desenho de
instituicdes que fagcam com que as elites nacionais e subnacionais vegam a
coordenacdo mutua como sendo de seu interesse.

O controle mais severo sobre o poder de gasto dos governos
subnacionais seria assegurado através de limites eficientes para desequilibrios
verticais, adogéo de regras de transferéncia estabilizadoras e n&o discricionérias,
esclarecimento do papel de cada um, evitando responsabilidades sobrepostas e
imposicaéo de limites estritos para a capacidade de endividamento dos governos
subnacionais (IDB, 1997).

O estabelecimento de um desenho institucional adequado das relacbes
intergovernamentais e da descentralizagdo eficiente requer, como ponto de
partida da new intitutional theory, a necessidade de se estabelecer um mercado
publico local, tanto econdmico quanto politico. A constituicdo desse mercado
pressupde a estruturacdo de dois processos gque se condicionariam mutuamente:
no primeiro deles, o processo econdmico buscaria basicamente melhorar a
eficiéncia alocativa; no segundo, 0 processo politico procuraria vincular os

cidadéos as decisies publicas coletivas e dar a elas legitimidade e capacidade de
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serem cumpridas. E impossivel melhorar significativamente a eficiéncia
econbmica se ndo ha interesse real da comunidade local em alcancar esse
objetivo. E n&o havera desenvolvimento politico significativo em nivel local se a
comunidade n&o vé como interesse real participar ativamente do processo. Sem a
participacdo da comunidade, a0 mesmo tempo no processo econdémico e no
processo politico, ndo havera maior governabilidade, uma vez que esta sga
definida como a capacidade da comunidade para resolver seus problemas,
tomando decisdes publicas, coletivas e supervisionando a execucdo dessas
decisdes™® (WIESNER, 1996).

A vinculagdo dos dois processos passaria em boa medida pela
constituicdo de um contribuinte-consumidor, o qual exigiria resultados do gasto
publico e, dessa forma, induziria eficiéncia no setor publico local. Para que isso
fosse possivel, seria indispensavel um minimo de esforgo fiscal proprio; este
seria, por assim dizer, o agente catalisador entre o processo politico institucional
local e 0 processo econdmico. A partir dai, nasce o interesse politico, que
completa a equacdo econdmica e politica, de modo a se tragcar o0 caminho mais
direto em diregdo a maior governabilidade (WIESNER, 1996).

O mercado publico local é constituido, dessa forma, na medida em que
se vincula o beneficio obtido pelo cidaddo (os gastos publicos locais) ao seu
custo — os impostos pagos pelos contribuintes locais. Na medida em que os
servicos locais forem financiados pelas receitas da prépria jurisdicéo, de modo
gue haja um elo direto entre os beneficios providos por esses servigos e 0S Custos
para o0s contribuintes locais, a descentralizac8o resultara em maior transparéncia
e potencial de fiscalizagdo quanto a provisdo eficiente de servicos. Os cidadéaos
serdo fortemente incentivados a monitorar as autoridades locais de perto. O
incentivo poderd ser mais fraco se uma proporcéo substancial dos gastos locais
for coberta por transferéncias de niveis superiores de governo e sera

especialmente fraco se 0s governos locais estiverem sujeitos a restricoes

'8 Em consonancia com esses aspectos os trabalhos de Caixeta (2000) e de Azevedo e Anastasia (2002)
evidenciaram que a implementacdo do orcamento participativo nas metropoles brasileiras de Belo
Horizonte e Rio de Janeiro contribuiu positivamente para aumenta a responsabilidade social dessas
prefeituras.
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orcamentérias fracas. Se os individuos n&o perceberem uma clara ligagdo entre os
beneficios e os custos dos programas dos governos locais, ficardo menos
preocupados com a eficiéncia da provisdo dos servigos. De modo mais geral, a
descentralizagdo incentivara a participagéo politica dos individuos em relacdo a
formulacdo de politicas locais, por ter um impacto mais direto em suas vidas e
fazé-los sentir que tém mais chance de ser ouvidos e influir nas decisdes locais
(IDB, 1997).

Dado que as receitas proprias ocupam papel central na concepcdo de
descentralizagdo da new ingtitutional economics, as transferéncias
intergovernamentais, por decorréncia, constituem um importante aspecto a ser
considerado no desenho e na implementacéo desses processos. Na auséncia de
uma definicdo de transferéncias baseadas em regras formais (formulas de
reparticdo autométicas) e prevalecendo transferéncias de caréter discricionario
Ou negociadas, 0s governos subnacionais operariam com restricoes fiscais-
orcamentarias frouxas ou soft constraints, 0 que os induziria a um
comportamento fiscal pouco responsavel (WIESNER, 1996).

Segundo o relatério do Banco Mundial de 2000, as transferéncias aos
governos subnacionais deveriam ser desenhadas de modo a estimular a elevagéo
das receitas préprias locais e estabelecer critérios gerais de reparticéo,
materializados em férmulas as mais especificas possiveis'.

Para tal, atenta-se para principios bésicos aplicaveis a todos os paises e
todos os tipos de transferéncia. As transferéncias devem ser determinadas da
maneira mais aberta, transparente e objetiva possivel. Devemn ser mantidas
razoavelmente estaveis de um ano para o0 outro, para que 0s governos locais
possam plangjar seus orgcamentos. E devem ser distribuidas com base em regras
predeterminadas, as quais devem ser simplificadas ao maximo. Em suma,
simplicidade, transparéncia e previsibilidade gjudariam a eliminar um dos piores
problemas da descentralizacdo: a incerteza e as barganhas que muitas vezes

prejudicam as relagdes fiscais intergovernamentais.

19 Recomendag8es consoantes para o caso do Brasil podem ser encontradas em Mendes (1999).
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No que se refere a concorréncia tributaria interjurisdicional, embora a
new institutional economic preserve a idéia que esta possa ter resultados
benéficos sobre a eficiéncia do setor publico, a resultante concreta desta
dependeria, uma vez mais, de um arranjo institucional apropriado, o qual
manteria a concorréncia intergovernamental dentro dos marcos de uma
competicao saudavel, coibindo a utilizagdo de instrumentos e procedimentos que
comprometessem o entorno sistémico das relacfes intergovernamentais. A idéia
seria alcancar a harmonizacdo tributaria, uma convergéncia dos diferentes
sistemas tributérios ou do nivel de tributacdo desses sistemas subnacionais. O
objetivo central a obtencdo de um acordo entre os diversos governos para
estabel ecer uma estrutura tributéria comum, de modo a impedir a proliferacéo da
prética competitiva nociva entre 0s mesmos e, portanto, evitar a corrosao de suas
receitas tributérias (LEMBGRUBER, 1999).

Em consonéncia com suas caracteristicas tedricas mais gerais, a new
ingtitutional economic propde que a divisdo de competéncias entre niveis de
governo deva ser definida levando em consideracéo as interagcOes entre as
instituicOes fiscais, politicas e administrativas, diferenciando-se do economicismo
do federalismo fiscal tanto do welfare economic, quanto da public choice. Nesse
sentido, a divisdo de competéncias, deve levar em consideracdo as indmeras
situagdes, condicionadas historicamente, dos arranjos fiscais federativos. Assim,
0 desenho da descentralizacdo nos paises em desenvolvimento deveria ir além
das regras gerais e indiferenciadas do federalismo fiscal, passando por diversas
adaptacOes as estruturas institucionais concretas desses paises.

O limite dessa posicdo se materiadliza na adogdo do conceito de
descentralizagdo assimétrica, 0 que sSignifica 0 reconhecimento da
impossibilidade de se adotar um Unico critério para a divisdo de competéncias.
Por exemplo, a privatizagdo do servico de abastecimento de égua pode realizar
objetivos de €ficiéncia e equidade num contexto urbano de alta densidade
populacional, deixando de realiza-los em &reas rurais de populacdo escassa. Por
isso, o financiamento e a provisao de servicos de agua pelo setor privado podem

ter de ser complementados por sistemas comunitérios e publicos em areas
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especificas. Para acomodar essas abordagens diversas, pode ser necessario
desenvolver politicas centrais assimétricas - tratando governos locais diferentes
de maneiradiferente - para atingir resultados semelhantes (AFFONSO, 2003).

Percebe-se que a diversidade econdmica, demografica e social
freqUentemente se reflete numa multiplicidade de estruturas governamentais e de
provisdo de servicos mesmo dentro do mesmo pais. Dada essa diversidade,
instrumentos diferentes podem ter efeitos muito diferentes em circunstancias
diferentes, e abordagens muito diferentes podem ser necessarias para alcancar
resultados semelhantes ou aceitévels.

Conforme Litvack et a. (1998)%, citados por Affonso (2003), a
experiéncia mostra que a descentralizacdo efetiva requer adaptacOes
complementares de uma gama variada de arranjos institucionais
intergovernamentais nas areas de coordenacdo, plangjamento, orgcamento,
divulgacéo de resultados financeiros e implementacdo. Tais arranjos podem
abranger tanto regras especificas (no desenho das transferéncias fiscais, por
exemplo), quanto as disposicdes sobre reunides intergovernamentais regulares e
revisdes periodicas dos arranjos intergovernamentais.

A compreensdo do federalismo como um conceito mais amplo, concebe
o federalismo fisca como o reflexo e, a0 mesmo tempo, o instrumento de
manutencéo do federalismo, ou do arranjo politico-institucional de uma nagéo
federativa. Os avancos tedricos do mainstream tornam evidente o carater
extremamente complexo e delicado com que se defronta uma sociedade
capitalista e democratica na conducdo e consolidacdo de um federalismo eficiente
economicamente e socialmente. Se esta complexidade € evidente no plano
normativo, ela se torna maior quando da sua implementacado, principa mente nos
paises em desenvolvimento, como o Brasil.

No caso brasileiro, a problemética do federalismo esta ligada a0 seu
desenvolvimento politico regionalizado. Desde o inicio de sua construgdo, o

Estado brasileiro apresenta natureza regionalmente dividida. O federalismo

2 | ITVACK, J; AHMAD, J.; BIRD, R. Rethinking decentralization in developing countries. [s.l.]:
World Bank (Sector Studies Series), 1998. p. 10-24.
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inicialmente adotado como acomodac8o aos interesses seccionais existentes,
representados pelas provincias, continuou a se expressar e a reforcar as divisdes
regionais ao longo da evolucéo politica do pais (SADDI, 1999).

Dessa forma, em que pese 0 questionamento de que O processo de
reformas no Brasil deveria ocorrer de maneira mais rapida, a natureza lenta com
que este vem ocorrendo, deve-se principalmente a sua realidade historica. A
dificuldade de se estabelecer um desenho institucional no Brasil reside em como
se conciliar interesses divergentes — publicos e privados — em um pais que adota
o0 sistema federativo e democratico e que a0 mesmo tempo possui grande
extensdo territorial e grande heterogeneidade entre suas regides. Sendo assim,
deve-se entendé-lo como sinbnimo de um processo continuo de aprimoramento
a0 longo do tempo, e ndo como um projeto consolidado a ser posto

imediatamente em pratica.
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3. ASFINANCASDO SETOR PUBLICO BRASILEIRO
NO AMBITO DA REDEFINICAO DO PAPEL DO ESTADO

O processo de transformacdo mais recente das finangas publicas no
Brasil tem inicio a partir da crise da divida externa, em 1982, quando o modelo
de financiamento e organizacdo do Estado nacional desenvolvimentista foi
colocado em xegue” (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004). Antes, porém, a
imposi¢do do regime militar, em 1964, caracterizou um modelo cujo arranjo
institucional e politico possibilitou concentrar o dominio dos recursos financeiros
e 0 controle das decisdes de investimentos no ambito do governo federal -
centralizacdo fiscal. O conjunto de recursos origindrios do Tesouro, bancos
publicos, empresas, 0rgéos e agéncias oficiais federais e estaduais, aiado aos
subsidios e incentivos fiscais, constituiram o aicerce do pacto federativo —
garantiram a transferéncia de fundos publicos entre regides menos desenvolvidas,
permitindo manter o relativo controle sobre 0s interesses potencialmente
conflitantes entre os estados das diferentes regides do pais (LOPREATO, 2000).

As condicdes favoraveis mantiveram-se enquanto prevaleceu o continuo

fluxo de financiamento internacional, que viabilizou a estratégia nacional de

2L A partir da década de 1940 até o final dos anos de 1970, o Brasil adotou 0 modelo de substituicéo de
importaces, marcado pela protecdo ao mercado local e pela intervencdo do Estado como planejador,
regulador e principal investidor direto em setores considerados estratégicos para 0 desenvolvimento
industrial nacional (GIAMBIAGI; ALEM, 2001).
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crescimento com endividamento — permitiu a economia brasileira sustentar a
expansdo das dividas interna e externa e evitar a desaceleracdo do crescimento e
0 comprometimento da capacidade de gasto do setor publico®. De acordo com
dados contidos em Giambiagi e Além (2000), este quadro permitiu manter o
estoque da divida publica em relagdo ao PIB em nivel toleravel — este estava na
ordem de 26,7% e 32,4%, nos anos de 1981 e 1982, respectivamente.

Entretanto, o segundo choque do petrdleo, em 1979, e a reversdo das
condigdes de crédito externo — tanto no que diz respeito ao aumento das taxas de
juros internacionais quanto ao esgotamento das fontes voluntarias de
financiamento™ - agravaram os desequilibrios das contas piblicas e
evidenciaram a limitagdo do modelo de desenvolvimento adotado. Os efeitos da
crise mundial se refletiram em aumento significativo da divida publica brasileira,
como proporgdo do PIB. Conforme mostram Giambiagi e Além (2000), o PIB
apresentou reducdo de 2,93% em 1983. Em 1982, o estoque da divida publica
estava em 32,4% do PIB, sendo que a divida externa representava 18%. Em
1983, entretanto, este estoque aumentou para 51,4%, com a divida externa
representando 32,9% do PIB.

No intuito de reverter este quadro, 0 governo brasileiro recorreu ao apoio
financeiro do Fundo Monetario Internacional (FMI), em 1983, envolvendo uma
serie de condicionantes como forma de conter as necessidades de financiamento
e controlar a divida publica. A partir deste acordo, houve avangos consideraveis
do ponto de vista da transparéncia das contas publicas®, dentre os quais podem
ser citados. a) A incorporacdo gradual, a partir de 1985, das contas do or¢camento
monetario ao orcamento gera da Unido (OGU), votado pelo Congresso

Nacional; b) A extingdo da conta-movimento do Banco do Brasil, em 1986; ¢) A

2 A facilidade de captacdo de recursos externos esteve ligada aos superdvits primérios dos paises
membros da Organizagdo dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), que, em 1974, quadruplicaram
0 prego do barril de petrdleo. Esse aumento provocou um choque de oferta que fez diminuir o consumo
e 0 investimento, principamente nos paises industrializados (KRUGMAN; OBSTFELD, 2001). Na
mesma época, 0 Brasil optou pelo crescimento com endividamento.

% Contribuiu também para a reversdo do crédito, a politica monetéria restritiva seguida pelos EUA, a
partir de 1979, destinada a combater a inflacdo e aumentar a cotagdo do dolar. Para detalhes a respeito
das causas da crise bem como seus efeitos sobre a economia mundial, veja Krugman e Obstfeld (2001).

2 A falta de transparéncia e eficiéncia, combinada com a inflago elevada, impedia a mensuragzo correta
do déficit, embora se soubesse ser extremamente elevado (GIAMBIAGI; ALEM, 2000).
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extincdo das funcbes de fomento do Banco Central, que produziam impactos
fiscais e monetarios semel hantes aos da citada conta-movimento; d) A criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em 1986, unificando a contabilizacdo de
pagamentos e recebimentos do governo federal; €) A exigéncia de que, a partir
do orcamento de 1988 - antes, portanto, da aprovacao da nova Constituicéo -,
todas as despesas publicas federais contassem com a prévia autorizagdo
legidativa;, e, f) A transferéncia da administracdo da divida publica para o
Ministério da Fazenda e a incorporagéo ao OGU das despesas de pagamentos de
juros da divida publica, com a submissdo, ao Congresso Nacional, da aprovacéo
dos limites de endividamento — 0 que representou a extingéo dos efeitos da antiga
Lei Complementar n. 12, que facultava ao Banco Central emitir titulos piblicos™
(GIAMBIAGI; ALEM, 2000).

Entretanto, o controle do déficit publico estava condicionado a questdes
de ordem politica e macroeconémica. No ambito politico, o poder da Unido,
mesmo em tempos de arbitrio, estava limitado a organizagéo federativa do Pais,
onde as liderancas dos governos subnacionais sd0o pegas essenciais no arranjo
institucional, compondo a base politica e definindo os espagos de manobra no
Congresso. O restabelecimento da democracia, ao permitir maior poder aos
governadores como interlocutores do pacto politico, e, diante da liberdade de
usarem a articulagdo financeira entre o tesouro, 0s bancos estaduais e as
empresas de alavancagem de recursos, contribuiu para dificultar o controle do
endividamento publico.

V arios estudos evidenciam este quadro, que se tornou mais evidente apds
a aprovacdo da nova Constituicdo, em 1988, quando consagrou-se um modelo
fiscal em que estados e municipios passaram a receber grande volume de
recursos federais, tornaram-se autbnomos para gerirem suas finangas (autonomia
aos poderes legislativo e judiciario para definir suas despesas e salarios) e seu

patrimoénio, limitando consideravelmente a margem de controle da Unido na

% Até meados da década de 80, as finangas publicas federais eram regidas por uma multiplicidade
orcamentéria que dificultavam a transparéncia e a eficiéncia da gestdo publica: o orcamento geral da
unido, o orcamento das estatais, 0 orcamento monetério e a conta da divida. Para detalhes a respeito
das caracteristicas desses orgamentos, veja o capitulo 4 de Giambiagi e Além (2000).
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conducdo de politicas de contencdo fiscal. Se por um lado, a Constituicéo
aprofundou o processo de redemocratizacéo e de maior atendimento as demandas
sociais, historicamente reprimidas pelo regime militar, ndo permitiu, por outro
lado, a criagéo de responsabilidade federativa no campo fiscal, uma vez que os
governos subnacionais passaram a expandir seus gastos além da expansdo das
suas receitas (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004; PIRES; BUGARIN, 2003;
AFONSO et d., 2000b; FERREIRA, 2000; LOPREATO, 2000a; LOPREATO,
2000b; MENDES, 1999).

No que se refere aos estados, a articulagdo financeira para o
financiamento do déficit ocorria, principamente, por meio de recursos dos
bancos estaduais™, e a despreocupacio com o montante das suas dividas residia
na existéncia de uma restricdo orcamentaria fraca’’, uma vez que a Unido,
apesar dos problemas financeiros enfrentados, sempre procurou sustentar a
articulagdo do pacto federativo mediante gjuda financeira aos estados® (PIRES;
BUGARIN, 2003; MENDES, 1999).

No que se refere a0 ambito macroeconbmico, a politica de
desvalorizagOes cambiais estava comprometida em garantir a competitividade
das exportacOes e os superavits comerciais, no intuito de arcar com o Onus da
transferéncia dos juros da divida externa. Esta prética, no entanto, inviabilizava a
adocdo de politicas fiscal e monetaria restritivas — tendo a taxa de juros como
Unica alternativa de politica econdmica (LOPREATO, 2000b) —, e dificultava a
reducdo do endividamento externo do setor publico, uma vez que a divida era

predominantemente plblica e o superdvit era predominantemente privado® — o

% Exemplos de articulagdo financeira entre os estados e bancos e empresas estatais pode ser encontrada
em Giambiagi e Além (2000, p. 165) e Lopreato (2000a).

2T A restricio orcamentéria fraca (soft budget constraint) ocorre quando a relagéo estrita entre despesas e
receitas € relaxada, porque o excesso de despesas sobre receitas pode ser pago por terceiros (KORNAI,
1986). No caso dos governos estaduais e municipais, a fonte de ajuda financeira é o governo central.
Assim, quanto mais fraca a restricdo orcamentéria maiores 0s incentivos para 0s governantes
aumentarem a despesa pUblica.

% Os estados e municipios endividaram-se com a certeza de que a Uni&o socorreria a todos. De fato, entre
1988 e 1997, houve sete acordos de negociacdo das dividas entre o governo federal e os estados, os
quais, namaioria, ndo foram cumpridos (LOUREIO; ABRUCIO, 2004).

% Até 1994 a divida externa era a principal componente da divida total do setor publico. Esta atingiu seus
valores maximos em 1984 e 1987, quando representaram 64% e 60% da divida total. Contribuiu para
0 agravamento deste quadro o fato de que, em face a crise de 1982, o governo assumiu parte
importante da divida externa originalmente privada (GIAMBIAGI; ALEM, 2000).
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Estado era o principal produtor na economia, mas o setor privado era o principal
exportador (GIAMBIAGI; ALEM, 2000).

Os Quadros 1 e 2 permitem verificar a evolugéo das contas do setor
publico brasileiro e do crescimento da economia, entre os anos de 1985 e 1994.
Primeiramente, pode-se verificar que, os estados e municipios tém aumentado
continuamente suas participagdes no estoque da divida publica em relagcéo ao
PIB, principalmente apds a Constituicdo de 1988 (Quadro 2). Entretanto, seus
resultados primarios, com excecdo dos anos de 1986 e 1987 - antes, portanto, da

promulgacéo da nova Constituicdo —, apresentaram-se superavitarios (Quadro 1).

Quadro 1 — Necessidades de financiamento do setor publico brasileiro, 1985 a
1994

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Resultado primério

Governo central (263) (0.36) 177 106 141 (151) (0.98) (1.10) (0.88) (3.25)
Estados e municipios (0.099 006 062 (053 (0.35) (0.34) (1.40) (0.06) (0.62) (0.77)
Empresas estatais (0.95) (1.34) (1.39) (1.47) (0.06) (0.46) (0.33) (0.41) (0.76) (1.19)
Total (267) (164 100 (094 100 (231) (271) (157) (2.26) (5.21)
Resultado operacional

Governo central 122 128 321 347 395 (243) 008 058 060 (1.57)
Estados e municipios 108 09% 161 036 056 041 (068 065 0.08 0.80
Empresas estatais 243 136 08 097 239 064 079 051 0.03 (037
Total 473 360 570 480 690 (1.38) 019 174 071 (L14)
Jurosreaisliquidos

Governo central 285 164 144 241 254 (0920 106 168 148 168
Estados e municipios 117 09 099 089 091 075 072 071 070 157
Empresas estatais 338 270 227 244 245 110 112 092 079 082
Total 740 524 470 574 590 093 290 331 297 407

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados coletados em Giambiagi e Além
(2000) — 1985 a 1990 — e no site do Banco Central — 1991 a 1994.

Resultado priméario € a diferenca entre as despesas ndo financeiras e as receitas ndo financeiras.
Resultado operacional € a diferenca entre o resultado primario e os juros reais liquidos pagos.
() = superavit.
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As estatals, por sua vez, apresentaram durante todo o periodo superavit
primario, que, em alguns momentos, compensaram o déficit operacional (Quadro
1), o que resultou em queda significativa de sua participagdo no estoque da
divida publica (Quadro 2). No que se refere ao governo central, os déficits
primarios ocorridos em trés anos consecutivos — 1987 a 1989 — foram
significativamente maiores que os déficits primarios estaduais e municipais,

ocorridos em dois anos consecutivos — 1986 e 1987.

Quadro 2 — Participagdo percentual das trés esferas do governo no estoque da
divida publica liquida brasileira, valor da divida liquida em relacéo
ao PIB evariagao real do PIB, 1985 a 1994

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Governo central* 3596 4053 40.12 4021 4876 4122 3351 3269 2933 4299
Estadosemunicipios 1346 1324 1371 1404 1443 1610 1895 2486 2824 3334
Empresas estatais 50.58 46.23 4617 4574 36.82 4268 4756 4245 4246 23.67
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
valort 5200 4910 4960 4700 4020 4100 3814 3706 3256 30.01

Variacgored doPIB 7.80 750 350 (0.10) 320 (430) 100 (050) 490 5.0

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados coletados em Giambiagi e Além
(2000) — 1985 a 1990 — e no site do Banco Central — 1991 a 1994.

Y Inclui base monetéria.

A despeito de se considerar que o pagamento de juros reflete a aquisicéo
de dividas para cobrir déficits primarios obtidos em periodos anteriores, a
principal explicagdo para o agravamento dos desequilibrios fiscais a partir da
crise de 1982 se encontra no ambito da politica macroeconémica adotada no
periodo. Para Lopreato (2000b), a politica econdmica dos anos 80 se encontrava
em um circulo vicioso. Os valores das taxas de cambio e de juros passaram a
servir de indexadores para regjustamentos de precos na economia, a0 mesmo
tempo em que pressionavam o déficit publico que teria de ser financiado com

emissdo monetaria e de titulos, com reflexo na inflagdo e, conseglientemente, no
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cambio e nos juros. Conforme o Quadro 1, as trés esferas de governo e as estatais
destinaram parcela significativa de seus recursos ao pagamento dos juros da
divida, implicando em déficit operacional, com raras excegles, durante todo o
periodo 1985-94. No que se refere ao governo central, ainda contribuiu para
aumentar sua participagdo no estoque da divida publica (Quadro 2), os déficits
primarios ocorridos no triénio 1987-89 (Quadro 1).

Apesar dos condicionantes de ordem politica e macroecondmica, que
implicaram em déficits operacionais elevados, 0 estoque da divida publica em
relacéo ao PIB manteve-se sob controle, chegando a se reduzir durante todo o
periodo de 1985 a 1994, conforme Quadro 2. Essainflex&o datrajetoria dadivida
pode ser atribuida a combinacdo de trés elementos. a) a0 aumento da receita
obtida com senhoriagem, como consequéncia da combinacdo de planos
econdmicos que resultaram, posteriormente, em aumento das taxas de inflagéo e,
consequentemente, do imposto inflaciondrio (PASTORE, 1995); b) a sub-
indexagdo da divida, resultante da aceleracdo inflacionaria (GIAMBIAGI;
ALEM, 2000); e, c) ao proprio crescimento do PIB, que teve uma variacéo real
acumulada de 22%, entre 1985 a 1989, e 11%, entre 1993 e 1994.

O ano de 1990 representa um marco da mudanca na histéria econémica
brasileira, a partir do qual comecou a ser oficidmente questionada e
gradativamente extinta a estrutura do modelo de desenvolvimento baseado na
combinacéo de substituicéo de importagdes, protecionismo e forte intervencéo do
Estado na economia. Dentre as principais mudangas, destacam-se: a) O processo
acentuado de abertura econémica — com eliminacdo das barreiras ndo-tarifarias e
queda significativa das tarifas de importagcdo; b) A ado¢éo de um programa de
desestatizacs0™ que se converteu em uma politica de governo — sucedendo as
modestas privatizagdes dos anos 80; ¢) A implementagdo do Plano Real de
estabilizacdo da economia, em 1994; d) A criacdo de programas de apoio a
modernizacdo, a eficiéncia e a racionalizacdo na gestdo das financas municipais e

estaduais; e d) A aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio

% A Medida Provisdria n.° 155 de 12/04/1990 e transformada na Lei 8.031, lancou o Plano Nacional de
Desestatizagdo (PND). Sobre o processo de privatizagdo no Brasil, veja o capitulo 13 de Giambiagi e
Além (2000).
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de 2000, completando o ciclo das principais mudangas estruturais da década de
90.

As dteracOes tiveram como pano de fundo as mudangcas no quadro
macroecondmico a partir da reintegracdo da economia brasileira a ordem
econémica mundia e da adogdo da estratégia liberal, mundial mente hegeménica,
de transformacéo do Estado produtor em Estado regulador. A reestruturacéo e a
reducdo da divida publica®, bem como o acesso a0 mercado financeiro
internacional garantiram as condicdes de financiamento do balanco de
pagamento e, sem a obrigatoriedade de manter 0os mega-superavits comerciais,
tornaram viavels a adocdo do Plano Real de estabilizacdo econOmica - a
instabilidade caracteristica da fase anterior foi inicialmente superada e substituida
por uma economia caracterizada por pregos estaveis, ancorados na taxa de
cambio valorizada e nas taxas de juros eevadas® (LOPREATO, 2000), enquanto
gue as receitas obtidas com as privatizagbes e com as “fontes temporarias de

contencgo fiscal” *

impediriam, conforme o discurso oficial da época, que o0s
desequilibrios fiscais pressionassem a divida publica durante as tramitacdes de
reformas (GIAMBIAGI; ALEM, 2000).

A estabilidade do Plano Real colocou em xeque a forma de gestéo das
financas publicas no Brasil. Ao restringir ao minimo a oferta monetéria>*, o Plano
Real reduziu a receita do governo federal obtida com o imposto inflacionério e
eliminou a préatica — comum as trés esferas de governo — de atrasar pagamentos e

de redlizar regjustes abaixo do indice de pregos como instrumentos de guste

31 A parcela da divida externa no estoque da divida piblica, que em 1984 era de 64% do total, passou a
reduzir continuamente desde 1987, até atingir seu valor minimo de 11,7%, em 1996. Em 1999, com a
desvalorizago cambial, a sua participacio aumentou para 21% da divida total (GIAMBIAGI; ALEM,
2002).

% Ap6s 0s sucessivos fracassos dos programas de combate & inflacso — ora ortodoxos, ora heterodoxos —,
ocorridos desde meados dos anos 80, o Plano Real foi inicialmente apresentado como um programa
baseado na combinacdo de componente heterodoxo — ancora cambial — como um componente
ortodoxo — suposto guste fiscal. O guste fiscal, entretanto, s ocorreu a partir de 1999, como sera
visto adiante.

% Essas fontes correspondem: & atual Contribuicao Provisoria sobre Movimentag&o Financeira (CPMF),
a0 Fundo de estabilizacdo Fiscal (FEF), as receitas de concessdes e ao aumento do imposto de renda na
fonte sobre aplicagbes financeiras. Embora tenham sido criadas, a partir de 1994, no intuito de
melhorar o resultado fiscal, tais fontes ndo geraram superdvit suficiente para evitar o aumento da
relacdo divida/ PIB, conforme sera visto adiante.

¥ Na verdade, a entrada de capitais externos e o pagamento de juros da divida causavam expansio
monetéria, que era esterilizada por meio da emisséo de titulos da divida piblica (LIMA, 2003).
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fiscal. Assim, a queda da inflagdo fez com que decisbes de gastos nominais se
sustentassem como valores reais, ampliando as dificuldades do setor publico em
reduzir seu déficit e controlar a divida publica (LOPREATO, 2004).

O sucesso inicial do Plano Real, associado ao agravamento da crise das
financas estaduais, enfraqueceu o poder de resisténcia as mudancas, permitindo
ao executivo federal adotar medidas visando reestruturar as finangas estaduais,
montando uma engenharia institucional que julgava adequada para modificar o
cen&rio macroecondmico. As diretrizes da reforma estdo contidas no Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado do Brasil, lancado em 1995, e
contempla cinco dimensdes a serem gradativamente cumpridas: @) o guste fiscal;
b) reformas econdmicas orientadas para 0 mercado; c¢) reforma previdenciaria; d)
inovacdo dos instrumentos de politica social; e €) reforma do aparelho do estado,
visando aumentar a governabilidade. Essas dimensbes, no seu conjunto,
caracterizam as reformas estruturais pretendidas (PEREIRA, 2003). Qualquer
semelhanga com os ditames da new institutional economics/new political
economy ndo € mera coincidéncia.

Antes da formalizagéo do plano de reformas, porém, a equipe econdémica
j& havia defendido a adocéo dos programas estaduais de desestatizacdo como
condicdo para a revisao dos acordos de rolagem das dividas — firmados com base
na Le n.° 8.728/93. No que tange ao setor bancério, foram criados o Programa
de Incentivo a Reducédo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria (Proes)
e 0 Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturagéo Financeira dos Estados (Parafe).
O Proes estabelece mecanismos de financiamentos para 0 saneamento e a
posterior privatizagdo dos bancos estaduais e, em aguns casos, para a
transformacdo do banco em instituicdo ndo-financeira, incluindo agéncias de
fomento®™. Por sua vez, o Parafe estabelece critérios para a consolidacéo,
assuncdo e refinanciamento, pela Unido, da divida publica de responsabilidade
dos estados e do Distrito Federal (BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 1997).

% De um total de 25 bancos estaduais existentes em 1995, seis foram privatizados, seis estd0 em processo
de liquidacdo, um foi extinto e quatro foram saneados. Até fina de 2003, somente seis bancos estavam
ainda sob o controle dos estados. Maiores detalhes ver Pires e Bugarin (2003).
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A promulgacdo do Programa de Ajuste Fisca e Reestruturacéo
Financeira dos Estados (Parafe), consubstanciada no Voto CMN n.° 162/95, de
05/12/95, seguida da edicdo da Lel n.° 9.496 de 11/09/1997, tornou mais efetiva
tal orientacdo, condicionando o refinanciamento das dividas estaduais a assungéo
de compromissos fiscais com vistas ao equilibrio orcamentério sustentado. Os
compromissos constantes do programa incluiam: a) controle e reducéo da
despesa de pessoal, nos termos da Lei Complementar n.° 82 de 1995 (a chamada
Lei Camata |); b) privatizagdo, concessdo de servigcos publicos, reforma
patrimonial e controle de estatais estaduais, ¢) modernizacdo e melhoria de
sistemas de arrecadacdo, de controle do gasto e de geracdo de informagdes
fiscais, d) compromisso de resultado fiscal, traduzidos em metas de resultado
primario trimestral; e €) reducdo e controle do endividamento estadual
(BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL, 1997).

Pela Lei n.° 9.496, os pagamentos das prestacfes da divida renegociada
sdo garantidos pela vinculagdo das receitas proprias dos estados (ICMS) e dos
repasses do FPE, recursos esses que podem ser bloqueados em caso de
inadimpléncia. O descumprimento das metas do programa de gjuste fiscal ou de
qualquer cldusula dos contratos de renegociacdo implicara a elevacéo da taxa de
juros da divida renegociada para o nivel correspondente ao custo de captacéo da
divida mobiliaria federal, além do aumento do comprometimento da receita
liguida real com os encargos em quatro pontos percentuais (RIGOLON;
GIAMBIAGI, 1999).

A Resolucdo n.° 78, de 08/07/98 do Senado Federal, procurou reforgar o
controle do endividamento impondo as seguintes restricbes. a) a contratagéo de
operacOes de crédito so podera ser feita na condicéo de superavit primario; b) as
receitas de operacdes de crédito ndo poderdo exceder a 18% da Receita Liquida
Real (RLR); c) os dispéndios maximos com as amortizagOes, juros e demais
encargos ndo podera exceder a 13% da Receita Liquida Real; e ¢) o saldo total da
divida n&o podera superar valor equivalente ao dobro da Receita Liquida Real
(LOPREATO, 2000a).
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O governo passou a associar 0s programas de renegociacdo da divida e
de apoio financeiro aos estados como instrumento de reforma patrimonia e de
imposicéo de metas coerentes com a sua estratégia macroecondmica. Os estados
teriam de mudar a estrutura patrimonial construida em anos anteriores,
obedecendo a rigidas metas de gjuste fiscal. Este mecanismo, diferentemente do
gue havia ocorrido até aguele momento, definiu nova dinamica de guste dos
estados, implicando em ateragbes nas relagdes inter-governamentais
(LOPREATO, 2004).

Paralelamente, foram criados, a partir de meados da década de 90, os
programas de apoio a modernizagéo, a eficiéncia e a transparéncia na gestéo das
receitas e dos gastos publicos estaduais e municipais. No bojo do processo de
assuncado e renegociacdo das dividas estaduais, o Ministério da Fazenda criou 0
Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para os Estados
Brasileiros (Pnafe), com o objetivo de assegurar o fortalecimento e a
modernizagdo das administragbes fiscais e assegurando racionaidade e
transparéncia no mangjo dos recursos publicos. Em face do interesse dos
municipios por tratamento semelhante, o BNDES, por orientagdo do Ministério
do Plangamento e Orcamento, criou o0 Programa de Modernizagdo das
Administracdes Tributarias Municipais (PMAT) e o Ministério da Fazenda criou
o Programa Nacional de Apoio a administracéo Fiscal para os Municipios
Brasileiros— PNAFM (AFONSO et al., 1998; AFONSO,; ARAUJO, 2000).

A aprovacdo daLe de Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio de 2000,
estendeu os gjustes a esfera municipal e completou o ciclo das principais
mudangas institucionais ocorridas desde o inicio das reformas. A LRF integra o
elenco de importantes inovacOes estruturais fiscais ocorridas nos anos 90 ao
procurar estabelecer o regime de gestdo fiscal responsavel. Dispondo sobre
principios fundamentais e normas gerais das finangas publicas, a LRF,
acompanhada das Resolugbes 40 e 43, cria principios norteadores, fixa limites
para 0 endividamento publico e para a expansdo dos gastos governamentais e

ingtitui procedimentos prévios no intuito de assegurar 0 cumprimento de metas

99



fiscais a serem atingidas pelas trés esferas de governo, como a primeira condicéo
para a consolidacgo de um novo regime fiscal ®.

A urgéncia da aprovacdo da L RF deveu-se ao fim daimunidade do Brasi
as crises externas, deflagrada com a crise russa, em 1998. Diante das dificuldades
domeésticas em reduzir o déficit em conta corrente e o déficit publico — associado
ao fato de que as receitas provenientes das privatizagoes ja teriam atingido seu
maximo e acabariam em poucos anos —, houve uma reversdo significativa dos
fluxos de financiamento externo, que implicaram em maxidesvalorizagdo da taxa
de cambio e aumento expressivo do estoque da divida publica contraida em
délares, em janeiro de 1999 (LOPREATO, 2002)*".

Diante deste quadro, o governo brasileiro foi obrigado a formalizar um
novo acordo com o FMI — aprovado em dezembro de 1988 e reformulado em
marco de 1999 —, que passou a exigir adocdo de forte restricdo orcamentéria e
busca por superavits primarios crescentes e sucessivos, como contraprestacdo dos
empreéstimos recebidos. Nesse sentido, a LRF passou a compor o seguinte tripé
de sustentacdo da politica econdmica, denominada de ortodoxa-liberal (SICSU,
2003): a) taxa de cambio flutuante, com plena mobilidade de capitais; b) regime
de metas de inflagdo, com autonomia do Banco Central parafixar ataxade juros;
e C) regime de metas para 0s superavits primarios. A tese embutida nesta politica
€ a de gque o equilibrio estrutural das contas publicas é condi¢cdo necessaria a
reducdo dos prémios de risco-soberano e das taxas de juros, permitindo a

transicdo para um circulo virtuoso de baixa taxa de juros, financiamento do

% As ResolugBes 40 e 43, de dezembro de 2001, no intuito de reforcar o controle do endividamento das
esferas subnacionais, alteraram diversos termos da Resolugdo 78, de julho de 1998, e transferiram a
delegacdo de definir normas de endividamento para a STN. Essa transferéncia teve o objetivo de
centralizar nesse 6rgdo o controle das finangas publicas e de manter o BC concentrado em suas
atribuicdes especificas de gestor da politica monetéria (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

%" De acordo com Giambiagi e Além (2000), a crise do México, em 1995, ndo foi capaz de abalar o fluxo
expressivo de empréstimos para o Brasil, uma vez que o processo de privatizagdo funcionou como
sinalizador do comprometimento do Estado com as chamadas reformas de mercado e significou
posicionamento favoravel do pais no universo dos paises emergentes. A crise asidtica, em 1997, por
sua vez, ndo resultou em crise no Brasil, uma vez que a privatizacdo diminuiu a necessidade de
captagdo de recursos no exterior na forma de empréstimos para o financiamento do déficit em conta
corrente, permitindo ao pais superar a fase critica de fechamento parcial do mercado de capitais ap6s a
contracdo da liquidez internacional e manter a divida sob controle.
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balanco de pagamentos, cambio estavel e crescimento sustentado (LOPREATO,
2002; LOPREATO, 2004).

Os dados contidos nos Quadros 3 e 4 permitem verificar a evolugéo das
contas do setor publico e do crescimento da economia brasileira a partir do inicio
do processo de reformas. No que se refere aos resultados primarios, percebe-se
que, a partir do acordo com o FMI e, principamente, com a promulgacdo da
LRF, inaugurou-se a adogdo de uma postura forma e efetivamente
contencionista, a partir do qual as trés esferas do governo, incluindo suas
respectivas estatais, passaram a obter superdvits primarios continuos (Quadro 3).
Entretanto, percebe-se que este esforco ndo tem sido suficiente para gerar
superavits operacionais necessarios a estabilizagéo do estoque da divida publica
em relacdo ao PIB, conforme pode ser visto pela analise conjunta dos Quadros 3
e4.

Observando-se os dados do Quadro 4, percebe-se que o governo Central,
bem como os governos estaduais e municipais tém aumentado sua participagéo
no estoque da divida. Este quadro revelase mais grave para as esferas
subnacionais, a0 se verificar que nem mesmo 0S superdvits primarios e o
significativo aumento do PIB ocorridos em 2004, evitaram 0 aumento de suas
dividas em relacéo ao PIB.

Quanto as estatais, percebe-se a ocorréncia de continuos superavits
primarios e operacionais, desde o ano de 1999 (Quadro 3), resultando na reducéo
continua da sua participacdo no estoque da divida publica (Quadro 4).
Contribuiram para este resultado, 0 processo de privatizagbes das empresas
federais — a partir de 1991 — e das empresas estaduais — a partir de 1996 —, que
implicaram em transferéncia significativa de suas dividas ao setor privado, bem
como 0 bom desempenho das estatais remanescentes, com destaque para a
Petrobras — lider absoluta no ranking das 20 maiores empresas no Brasil, nas

categorias patriménio liquido, lucro e receita de vendas (EXAME, 2001).
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Quadro 3 — Necessidades de financiamento do setor publico brasileiro, 1995 a
2004

Descrigéo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Resultado primario

Governo central (052) 000 0.27 (0.55) (2.33) (1.86) (1.83) (2.37) (2.49) (2.96)
Estados e municipios 018 (0.07) 074 019 (0.22) (055 (0.87) (0.79) (0.89) (0.99)
Estados n.d. n.d. nd. 041 (0.16) (0.42) (0.60) (0.64) (0.77) (0.91)
Municipios n.d. n.d. nd. (0.22) (0.05) (0.13) (0.27) (0.15) (0.12) (0.08)
Empresas estatais 0.07 014 (0.06) 035 (0.65) (1.06) (0.93) (0.73) (0.87) (0.64)
Estatais federais nd. 010 (0.26) 025 (0.66) (0.92) (0.63) (0.47) (0.62) (0.51)
Estatais estaduais nd. 004 018 0.06 (0.01) (0.13) (0.29) (0.26) (0.24) (0.13)
Estatais municipais nd. 000 002 004 002 0.00 (0.01) 0.00 (0.01) 0.00
Total (0.27) 007 095 (0.01) (3.20) (3.47) (3.63) (3.89) (4.25) (459
Resultado operacional
Governo central 174 127 176 513 317 131 146 025 098 (1.23)
Estados e municipios 237 181 226 178 050 069 046 (0.26) 058 0.01
Estados n.d. n.d. nd. 159 040 062 056 (033) 047 (0.11)
Municipios n.d. n.d. nd. 019 010 0.07 (0200 007 011 012
Empresas estatais 088 032 029 050 (0.26) (0.82) (0.53) 0.00 (0.67) (0.79)
Estatais federais nd. (0.12) (0.19) 0.23 (0.35) (0.78) (0.49) 0.04 (0.43) (0.68)
Estatais estaduais nd. 042 044 022 008 (0.03) (0.03) (0.01) (0.23) (0.10)
Estatais municipais nd. 002 003 005 001 (001) (0.01) (0.03) (0.01) (0.01)
Total 499 340 431 741 341 118 139 (0.01) 0.89 (201)
Jurosreaisliquidos
Governo central 226 164 149 568 553 316 330 263 346 173
Estados e municipios 219 127 152 159 071 123 134 053 147 099
Estados n.d. n.d. nd. 118 056 104 116 030 123 0.80
Municipios n.d. n.d. nd. 040 015 020 018 022 024 020
Empresas estatais 081 039 034 015 040 024 040 073 020 (0.15
Estatais federais nd. 016 007 (002) 032 014 015 051 019 (0.18)
Estatais estaduais nd 023 026 016 009 010 026 025 001 003
Estatais municipais nd. 001 001 001 (001) 0.00 0.0 (0.03) 0.00 (0.01)
Total 526 330 33 742 664 463 504 38 513 257

Fonte: Elaboracéo propria, a partir dos dados coletados no site do Banco Central.

Resultado priméario € a diferenca entre as despesas néo financeiras e as receitas ndo financeiras.
Resultado operaciona € a diferenca entre o resultado primério e os juros reais liquidos pagos.
() = superavit.

62



Quadro 4 — Participagdo percentual das trés esferas do governo no estoque da
divida publica liquida brasileira, valor da divida liquida em relacéo
ao PIB evariagao real do PIB, 1995 a 2004

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Governo central 4337 4770 5438 5993 6121 6267 6232 63.66 6338 62.85
Estadosemunicipios 3477 34.67 3758 3393 3306 3292 3473 3324 3468 36.69

Estados n.d. n.d. nd 2932 2864 2863 3078 2928 3045 31.98

Municipios n.d. n.d. n.d. 4.62 4.42 4.29 3.95 3.96 4.23 4.70
Empresas estatais 21.86 17.63 8.04 6.13 573 441 2.95 3.10 194 0.47
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Valor! 3056 3328 3435 4171 4868 4878 5263 555 5718 51.87

Variagdo real do PIB 4.20 2.70 3.30 0.10 0.80 4.40 1.30 1.90 0.50 5.20

Fonte: Elaboracéo propria, a partir dos dados coletados no site do Banco Central.

Y Inclui base monetéria.

Segundo Nascimento e Debus (2002), entre meados de 1994 e dezembro
de 2001, varios fatores influenciaram no comportamento da divida publica
brasileira. Entre agueles que contribuiram para o aumento da divida, os autores
citam:

0s programas de saneamento financeiro de Estados e Municipios e 0 apoio a
reestruturacao e, ou, privatizacdo dos bancos estaduais, que contribuiram com
R$ 297,7 bilhdes, o equivaente a 47,7% do total do aumento da divida, no
periodo em foco;

o programa de fortalecimento dos bancos publicos federais, iniciado com a
capitalizacdo do Banco do Brasil, em 1996, contribuiu com R$ 65,4 bilhdes,
ou 10,5% do aumento da divida. Em 2001, esse programa foi posteriormente
complementado, com medidas de saneamento, incluindo a capitalizacéo da
Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste, Banco da Amazbnia, e
melhoria da governanca corporativa do conjunto das instituicdes financeiras
federais.

0 reconhecimento dos passivos que, embora ja existissem, eram antes

ocultados das estatisticas da divida publica - chamados “esqueletos’ — foi
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responsdvel por R$ 62,8 bilhdes, correspondendo a 10,1% do aumento na
divida;
0s programas e agdes de governo que implicaram a emissao de titulos no valor
de R$ 45,2 bilhdes, responsaveis por 7,2% do aumento da divida, sdo o quinto
fator em ordem de importancia na elevacdo da divida. Entre esses programas,
destacam-se a Lei Complementar 87/96, chamada “Lel Kandir”, o Programa
de Financiamento as Exportacbes — PROEX, o refinanciamento das dividas
dos produtores rurais e o programa de Reforma Agraria;
as agoes de gestéo da divida, pelo aumento da divida no montante de R$ 44,9
bilhdes, ou 7,2%, no periodo. A principal delas esta ligada a realizagéo de
emissOes excedentes, isto € colocacOes de titulos feitas acima das
necessidades de financiamento correntes do governo federal. Essa decisdo
atendeu a critérios de prudéncia e teve como objetivo formar um “colch&o” de
recursos para facilitar a gestéo da divida mobiliaria em momentos de maior
turbuléncia. Esses recursos encontram-se depositados no BC e por eles o
Tesouro recebe a mesma remuneracao que pagaria nos correspondentes titulos
emitidos, e
finamente, os juros nominais elevaram a divida em R$ 109,4 bilhdes, no
periodo, e contribuiram com 17,5% para 0 aumento da divida, ao passo que a
desvalorizacdo cambial, decorrente da existéncia de titulos publicos
denominados em reais, mas atrelados a variacdo da taxa de cambio, foi
responsavel por R$ 72,8 bilhdes na elevacdo da divida e responde por 11,7%.
Nascimento e Debus (2002) consideram, também, os fatores que
contribuiram parareduzir o aumento da divida publicainterna, a saber:
As privatizagdes, responsaveis pelo ingresso de R$ 58,9 bilhdes e reduziram a
elevacdo da divida em 10,5%, na medida em que o0s recursos arrecadados
serviram para resgatar titulos emitidos pelo governo federal. Adicionalmente,
a venda de algumas empresas publicas implicou na transferéncia para o setor
privado de todas as dividas que ela detinha. O mesmo ocorreu nos Estados e
Municipios, onde as privatizacbes permitiram transferir dividas ao setor

privado equivalentes a cerca de US$ 18 bilhdes, entre 1995 e 2001; e
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Os superavits primérios acumulados, principamente, a partir de 1999, que
contribuiram para a reducdo do endividamento interno em titulos publicos da
ordem de R$ 76,1 bilhdes, 0 equivaente a 12,2% do total da divida mobilidria
interna em dezembro de 2001.

Deve-se reconhecer que houve, a partir de meados da década de 90, uma
mudanca positiva na composi¢ao da divida publica brasileira, como resultado do
conjunto de reformas estruturais e institucionais realizadas na area fiscal.
Presencia-se, atualmente, o alongamento do prazo médio dos titulos emitidos em
oferta publica, que se estendeu de cerca de quatro meses, em julho de 1994, para
30 meses, em dezembro de 2001 (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

O discurso que se coloca atuadmente é o da necessidade de
aprofundamento das reformas administrativa, previdenciaria e tributéria, como
condicdo para 0 crescimento econdémico. Segundo Giambiagi e Além (2000), a
natureza lenta e incompleta dessas frentes de reforma contribuiu para o
agravamento do quadro de desequilibrio fiscal do setor publico, que se tornou
insustentavel a partir da crise russa, em agosto de 1998. De fato, a reforma
administrativa somente foi aprovada apés a Emenda Constitucional 19, de
19/06/1998, e contempla dispositivos que propdem melhorar a produtividade e
qualidade do servico publico (BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL,
1998).

Quanto a reforma previdenciéria, iniciada com a Emenda Constitucional
20, de 15/12/1998, suas varias Emendas e Leis Complementares permitiram,
inicialmente, disciplinar a relagdo da Unido, dos estados e Distrito Federal e dos
municipios com suas respectivas entidades fechadas de previdéncia
complementar e estabelecer normas sobre 0 regime de previdéncia privada de
carater complementar (BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2001).
Com a promulgagdo da Emenda Constitucional 41, de 19/12/2003, objetiva-se a
convergéncia de regras entre os regimes existentes, aplicando-se aos servidores
publicos as mesmas regras exigidas para os trabalhadores do setor privado.

Busca-se, assim, tornar 0 sistema previdenciario mais equanime, viavel em
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termos financeiros e atuariais e sociamente mais justo (BOLETIM DO BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2003).

No que se refere a reforma tributaria, as tramitagdes de emenda no
Congresso desde 1995 tiveram dois objetivos. a) inicialmente, restaurar o
equilibrio das contas publicas no curto prazo, por meio de aumento da
arrecadacéo®, e do maior controle sobre as financas estaduais — para evitar a
prética de isencdes e guerras fiscais (LOPREATO, 2004); e b) posteriormente,
em 2004, as medidas aprovadas pelo Congresso, no ambito da politica tributéria,
pretendem estimular a realizagdo de novos investimentos em setores estratégicos
para 0 crescimento econdémico sustentado (BOLETIM DO BANCO CENTRAL
DO BRASIL, 2004).

Deve-se considerar, entretanto, que 0 comprometimento com a
responsabilidade fiscal ndo tem sido uma condicdo suficiente para garantir a
credibilidade brasileira frente a0 mercado financeiro internacional, nem, téo
pouco, promover o crescimento econdmico sustentado e a estabilizagéo da divida
publica, conforme verificado nos Quadros 3 e 4.

Varios autores atribuem este falo a natureza inconsistente da atual
politica econdmica, que torna conflitante os objetivos declarados de controlar a
inflacéo e, a0 mesmo tempo, reduzir adivida publica (ALVES DA SILVA, 2003;
LIMA, 2003; PAULANI, 2003; SICSU, 2003; LOPREATO, 2002). Seguindo
essa linha de pensamento, por seu efeito restritivo sobre a demanda agregada,
essa politica econdmica restringe o investimento produtivo, com efeitos
negativos sobre o crescimento do PIB e do nivel de emprego, ao mesmo tempo
em que as dtas taxas de juros estimulam o investimento especulativo e
aumentam o estoque da divida publica. Este quadro, portanto, ndo permite que o
pais tenha credibilidade duradoura, principamente com a livre mobilidade de
capitais, que tendem a retornar aos seus paises de origem, diante de qualquer

sinal de crise financeira e cambial, independente da sua origem.

% Dados do IBGE mostram que a carga tributéria no Brasil cresceu continuamente de 23,4% do PIB, em
1990, para 36,5% do PIB, em 2004, sendo que somente entre 1999 e 2002, o aumento foi de cinco
pontos percentuais.
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De fato, 0s expressivos superavits primarios dos ultimos anos néo
garantiram a credibilidade do pais frente a0 mercado financeiro internacional,
uma vez que depois de janeiro de 1999, o governo brasileiro necessitou recorrer
mais duas vezes a0 apoio do FMI — a primeira em junho de 2001, quando se
verificou que o volume de investimentos externos diretos que o pais receberia
apos o Plano Rea foram bem abaixo do esperado, e a segunda em agosto de
2002, como resultado do pessimismo gerado pela lideranca de um candidato de
esguerda as eleicbes presidenciais e pela manifestagdo do terrorismo em 11 de
setembro (PAULANI, 2003). Seus efeitos expansionistas sobre o déficit em
transacOes correntes e sobre a divida acabaram por gerar necessidade de maior
gjuste fiscal, 0 que caracteriza o circulo vicioso em que a politica econdmica se

encontra®.

¥ Desde a crise ocorrida, em 1982, a divida pablica atingiu o mais alto patamar da década de 80 em 1984,
da ordem de 55,5% do PIB (GIAMBIAGI; ALEM, 2000). A partir dai, a divida sofreu uma inflex&o,
atingindo seu valor minimo de 30%, em 1994. Desde aquele ano, no entanto, a divida voltou a crescer,
atingindo o valor de 57,18% do PIB (Quadros 2 e 4). De acordo com Paulani (2003), quando se
considera 0 saldo acumulado em transagdes correntes, verifica-se que houve aumento do déficit da
ordem de 150,8 vezes, quando se compara os periodos 1984-1993 e 1994-2004.
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4.0 SISTEMA BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO

4.1. Estrutura de plangjamento e or camento na administracao publica

O texto congtitucional promulgado em 1988 trouxe inovaches
significativas no sistema de elaboracdo e de apreciacdo dos instrumentos que
compdem o modelo orcamentério brasileiro, que passou a ser regulado por trés
leis: Lel do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

O projeto de lel do PPA define as prioridades do Governo por um
periodo de quatro anos, tendo vigéncia a partir do segundo ano de mandato da
administragdo que o elabora até o final do primeiro ano do governo subsequente.
Deve conter as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracdo publica para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracéo continuada. O PPA estabelece a ligacao entre as prioridades de longo
prazo e aLe Orcamentaria Anual (GIACOMINI, 2003).

O projeto de LDO estabelece, de forma antecipada, as diretrizes, as
prioridades de gastos e as normas e parametros que devem orientar a elaboragéo
do projeto de lel orcamentaria para o exercicio seguinte (lista de projetos

prioritarios, normas sobre convénios, fixagdo das metas de resultado primario,
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relacdo dos riscos fiscais). Em outras palavras, a LDO orienta a elaboracéo do
Orcamento, fixando seus principais parametros; dispde sobre alteracdo na
legislacdo tributaria; estabelece a politica de aplicagdo das agéncias de fomento
(BNDES, CEF, dentre outros); e autoriza a criagdo de cargos e carreiras,
concessa0 de vantagens ao funcionalismo e contratagdo de pessoa
(GIACOMONI, 2003).

Finamente, a LOA, formaliza o orcamento para o ano seguinte. Este se
divide em trés orcamentos. o orcamento fiscal e o orgcamento da seguridade
social, de competéncia da administracdo direta do governo, e o orcamento de
investimento das empresas estatais, cuja administragdo € indireta. Apos
aprovagdo pelo legidativo, o Orgamento Anual conterd as prioridades e as metas
contidas no PPA a serem atingidas naguel e ano.

O orcamento publico caracteriza-se por apresentar trés funcbes
essenciais, quais sgjam: plangamento, geréncia e controle. No que tange a
primeira funcéo, o orgcamento publico € um instrumento programético que mostra
a forma como os recursos seréo mobilizados para se atingir objetivos fixados —
detalha agOes, define responsaveis pela execucéo, organiza a localizacéo espacial
dos empreendimentos e fixa as metas a serem atingidas, bem como os custos
decorrentes. Deve-se entender, contudo, que, apesar de inserido num
plangjamento de longo prazo, 0 orgamento € um instrumento de programagéo no
curto prazo. Ele prevé, para um determinado periodo, os valores em moeda
corrente, que devem entrar e sair dos cofres publicos, especificando suas
principais fontes de financiamento e as categorias de despesas mais relevantes
(CAIXETA, 2000).

Quanto a segunda funcdo, o orgamento € um instrumento de geréncia, na
medida em que, através dos elementos de apoio que fornece, pode facilitar a
gestdo dos recursos publicos, assm como o controle e a avaiacdo do
desempenho da administracao.

Enquanto instrumento de controle da sociedade sobre a administragéo
publica, ha de se ter clareza que o Poder Legidativo, apds aprovar o0 orcamento

deve proceder-se a0 acompanhamento de sua implementacdo pelo Poder
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Executivo, exigindo-se demonstracdo completa e minuciosa de cada tributo e de
cada gasto programado, com especificagdo dos fins e limites, para que os
recursos publicos sgjam gastos de acordo com os interesses da sociedade
(CAIXETA, 2000; BARACHO, 2003).

O orcamento publico, a partir de suas trés funces essenciais, apresenta-
Se como técnica capaz de permitir a reavaliagdo periodica dos fins e objetivos do
governo. Nesse sentido, o0 processo periddico de elaboracdo e execucdo
orcamentéria deve ser entendido, seguindo a idéia de Pereira (2003, p. 131),
COmOo um processo continuo de negociacdo entre 0 governo e a sociedade. Esse
processo de negociagdo, em que estdo presentes os conflitos sociais, €
fundamental para a consolidac&o da democracia e do Estado de Direito®, desde
gue a elaboracdo do orcamento se revista de transparéncia diante da sociedade.

E também através do orcamento que se pode avaliar a situagdo financeira
do governo, fazendo-se um cotgo entre suas receitas e despesas. O orcamento
continuamente deficitario, com crescente, endividamento publico, pode ser visto
como um indicador de que o0 governo se encontra com insuficiéncia de recursos
para 0 desempenho de suas funcdes, devendo rever e reordenar sua estrutura de
gastos e aterar seus mecanismos de financiamento (BARACHO, 2003).

Para a compreensdo do orgamento, é necessario conhecer os critérios de
classificacdo das receitas e dos gastos, bem como sua apresentacdo no
orcamento. Tais critérios visam propiciar as administragbes publicas e a
sociedade condicbes para exercer controle sobre os seus nivels e sobre a
execucdo das decisbes tomadas a respeito de seu destino, bem como para
viabilizar as atividades de plangamento, de avaliacdo de seus impactos na
economia como um todo e do controle das contas publicas.

No gque se refere aos gastos publicos, estes podem ser classificados sob

trés oticas principais. @ da instituicdo ou do departamento encarregados da

“° No Estado de Direito, os governantes agem exclusivamente como base na lei positiva, a partir de
principios consensuais e constitucionais basicos, tais como: a) nenhum individuo é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa, salvo sob determinacdo expressaem lei; a) alei ndo tem efeito retroativo;
) ninguém pode alegar em defesa propria 0 desconhecimento da lei. Assim, ao adquirir cidadania no
Estado de Direito, o individuo entra num jogo de regras perfeitamente conhecidas (SIMONSEN,
1994).
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execucao dos gastos; b) da natureza do dispéndio, ou da categoria econdmica; e
c) dafinalidade do gasto (REZENDE, 2001).

Quanto a dtica institucional, ou departamental, esta segue, segundo
Giacomoni (2003), o mais antigo dos critérios de classificacdo das despesas. Sua
finalidade principal é evidenciar as unidades administrativas responsaveis pela
execucao das despesas, iSto €, 0s 6rgaos que gastam recursos em conformidade
com a programacdo orcamentaria. Trata-se, portanto, de um critério Util para
fixagdo de responsabilidades e os consequentes controles e avaliagOes.

Conforme ilustrado pela Figura 1, a classificag&o institucional representa,
com bastante proximidade, a propria estrutura administrativa da entidade publica.
Essa classificagdo € constituida por duas categorias distribuidas entre os trés
Poderes: o 0Orgdo, que tem o sentido de 6rgdo de governo ou unidade
administrativa, e a unidade orcamentaria, que compreende uma das reparticoes
do 6rgdo ou um grupo de servicos gue se subordinam ao 6rgao.

Como exemplo, tem-se que o Poder Executivo da Uni&o é subdividido
em oOrgaos tais como a Presidéncia da Republica, o Ministério da Educacéo,
dentre outros. O Ministério da Educacdo, por sua vez, se subdivide em unidades
orcamentarias tais como a Universidade Federal de Vigosa, 0 Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPg), dentre outros. Em
decorréncia do modelo federativo brasileiro, as unidades de governo séo
auténomas em cada nivel, fazendo com que a Uni&o, os estados e 0s municipios

tenham seu orgamento proprio.
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PODERES
NIVEIS
LEGISLATIVO EXECUTIVO JUDICIARIO
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MUNICIPAL || <. | |  Gabinete do Prefeito
Trib un_all d_e Contas do Secretarias Municipais
Municipio ou TCE

Fonte: Afonso (1999).

Figura 1 — Estrutura administrativa da entidade publica.

A estrutura administrativa em cada esfera de governo néo € totalmente
centralizada. Giacomoni (2003) afirma que a descentralizacdo € caracteristica da
entidade publica, com implicagbes para o critério institucional. Conforme as
disposicoes do Decreto-lei n.° 200, de 25-2-67, as entidades governamentais
agrupam-se em dois tipos basicos. @ a Administragdo Direta, ou Central,
constituida pelos servigos integrados na estrutura administrativa de cada esfera
de governo; e b) a Administragdo Indireta, ou Descentralizada, que compreende
entidades dotadas de personalidade juridica prépria e organizadas sob a forma de
Autarquias, Fundactes, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista.

No que se refere a otica da natureza do dispéndio, esta segue um critério
de classificacdo de acordo com as principais categorias econdémicas, dando
indicacOes sobre os efeitos do gasto publico na geracéo e na distribuicdo da
renda, através dos investimentos publicos e de seu consumo, sendo, portanto

importante informagéo para as contas nacionais.
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A andlise das despesas por categoria econdbmica, € importante por trés
motivos. a) com a possibilidade de classificacdo de acordo com o seu grau de
rigidez, é possivel determinar a vulnerabilidade das finangas em estudo e os
estrangulamentos existentes; b) identificar, a partir do peso relativo de cada
componente no seu total, os que exigem e sd0 passiveis de gustamento,
especialmente numa situagcdo de desequilibrios fiscais e financeiros; e c) permite
ter maior clareza sobre 0s que podem ser usados como variaveis de gjuste sem
que sgja afetado o funcionamento normal da maguina publica

No caso brasileiro, a apresentacdo dos gastos por categorias econémicas
e feita nos balangos gerais da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, de acordo com a estrutura estabelecida pela Lei n.° 4.320, de 1964
(CRUZ, 2002). Com base nesta lel, os gastos governamentais sao divididos em
duas categorias e cinco subcategorias, como segue* (KOHAMA, 2000):

1. Despesas Correntes
1.1. Despesas de Custeio
1.1.1. Pessoal Civil e Militar
1.1.2. Material de Consumo
1.1.3. Servigos de Terceiros
1.1.4. Encargos Diversos
1.2. Transferéncias Correntes
1.2.1. Transferéncias Intra-governamentais
1.2.2. Transferéncias Inter-governamentais
1.2.3. Transferéncias a I nstitui¢cdes Privadas
1.2.4. Transferéncias ao Exterior
1.2.5. Transferéncias a Pessoas
1.2.6. Juros e Encargos das Dividas Publicas Interna e Externa
1.2.7. Contribui¢bes para Formagdo do Patrimbnio do Servidor Publico
(PASEP)
1.2.8. Outras Transferéncias Correntes
2. Despesas de Capital
2.1. Investimentos
2.2. Inversdes Financeiras
2.3. Transferéncias de Capital
2.3.1. Amortizac&o da Divida Publica
2.3.2. Auxilios para Obras Publicas
2.3.3. Auxilios para equipamentos e instal agbes

“ A classificago por elementos complementa a classificacdo por categorias econdmicas, ao apresentar
em nivel mais desagregado, 0s componentes responsaveis pelas despesas. Estes podem ainda ser
desagregados em sub-elementos, embora essa discriminagdo ndo seja uma exigéncia obrigatériada Lei
n.° 4.320/64 (GIACOMONI, 2003).
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2.3.4. Auxilios para Inversdes Financeiras
2.3.5. Outras Contribuicoes

De modo geral, as “Despesas Correntes’ representam 0s gastos de
natureza operacional, sem 0s guais a maguina administrativa e de servigos
publicos ndo funcionaria. Por sua vez, as despesas de capital representam os
gastos com investimentos realizados pelo governo e constituem-se tanto em
obras e instalagbes quanto em integracdo de capital de empresas publicas
(CRUZ, 2002).

Os gastos de “Custeio” sdo0 aqueles destinados a garantir o
funcionamento da maquina publica e a oferta de servigos publicos. E através
deles que se mede a participacdo do governo no consumo global da economia. As
“Transferéncias correntes’ classificam-se como gastos aos quais ndo ha
correspondéncia na contraprestagcéo direta em bens e servicos, inclusive para
contribuicbes e subvencdes destinadas a atender a manutencdo de outras
entidades juridicas de direito publico ou privado. A grande parte desses gastos se
destina as transferéncias constitucionais e voluntéarias, intra e inter-
governamentais (KOHAMA, 2000).

As despesas com “Investimentos’ encontram-se, por sua vez, vinculadas
arealizacdo de obras pela administragdo publica, incluindo as que sdo destinadas
a aguisicdo de imoéveis para sua realizagdo, bem como para 0s programas
especiais de trabalho, aquisicdo de instalagcOes, equipamentos e materia
permanente e constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sgam de
carater comercial ou financeiro. Representa a contribuicdo do governo a
formagdo bruta de capital fixo da economia Ja as “Inversbes Financeiras’
referem-se tanto a agquisicdo de imoveis ou de bens de capital ja em utilizacéo
como a aquisicao de titulos representativos de capital de empresas ja constituidas
ou a constituicdo ou aumento de capital de entidades ou empresas gque visem aos
objetivos comerciais e financeiros.

Nota-se que a distincdo entre as despesas com Investimentos e as
classificadas como Inversbes Financeiras deve-se, simplesmente, aos seus

efeitos multiplicadores diferenciados sobre a economia. As primeiras
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representam a criagdo de rigqueza nova, com significativos efeitos multiplicadores
para a economia e arenda nacional; as segundas, por dizerem respeito as rigquezas
existentes, ndo geram efeitos positivos para a renda, implicando apenas a
transferéncia de propriedades entre os agentes econdémicos (CRUZ, 2002).

No que se refere as “Transferéncias de Capital” , a semelhanca do que
foi observado para as Transferéncias Correntes, séo dotages para investimentos
ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam
realizar, independentemente de contraprestacéo direta em bens ou servicos.

Na consolidagéo das contas governamentais, considerando as distintas
esferas de governo, todas essas subcategorias se reduzem as Despesas de
Custeio, Investimentos e Inversdes, que sdo as informagdes que interessam mais
de perto para o calculo das contas nacionais (GIACOMONI, 2003).

Quanto a otica da finalidade do gasto, a classificagdo por funcbes
permite evidenciar as prioridades dadas pelo governo a alocacdo dos recursos
disponiveis. O peso de cada uma dessas funcbes se refere a aplicacdo dos
recursos em cada uma dessas areas e dependera de uma definicdo politica do
governo (GIACOMONI, 2003).

A classificagdo funcional-programatica dos gastos publicos é dtil, do
ponto de vista da técnica orcamentaria, para a elaboracdo do Orcamento-
Programa e, portanto, para a atividade de plangamento, permitindo, a0 mesmo
tempo, analisar 0os objetivos de um programa de governo, traduzido nas
prioridades econdmicas e sociais estabelecidas pelas suas diversas rubricas, tais
como: educacdo, salde, agricultura, industria, dentre outros.

Nesse sentido, € util a distingdo dos gastos funcionais em dois grandes
agregados. As fungdes-meio tém o objetivo de assegurar os controles internos da
administracdo publica atraveés, principalmente, de atividades de assessoramento e
dos servicos auxiliares. Ja as funcbes-fim tém como objetivo assegurar a
provisdo de bens e servicos de cardter publicos, cujas finalidades sdo atender as
demandas da coletividade. No entanto, cada uma das fungdes, sgja ela meio ou

fim, possui itens de gastos especificos ligados a atividades que se constituem em
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meio e atividades que se constituem em fim dentro do objetivo daguela fungéo
(AFONSO, 1999).

Adotada no Brasil de forma embrionaria a partir de 1933, a classificacéo
funcional evoluiu nas décadas seguintes até a sua consolidagéo pela Lel 4.320, de
17 de marco de 1964. Em 1974, a Portaria n.° 9, de 28 de janeiro de 1974
introduziu a classificagéo funcional-programatica, cuja estrutura hierarquica eraa
seguinte (GIACOMONI, 2003):

FUNCAO: Maior nivel de agregacio das diversas &reas setoriais de despesas
gue compdem o setor publico — a¢Bes do governo.

PROGRAMA: interface entre o plangamento e o orgcamento e a fixagéo de
objetivos concretos. Instrumento de organizagdo da acdo governamental,
visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos e mensurados por
indicadores estabel ecidos no Plano Plurianual.

SUBPROGRAMA: Objetivos parciais com proposito de apoiar a
implementac&o do programa.

PROJETO E ATIVIDADE: O projeto € o instrumento de programacéo para
alcancar o objetivo de um programa. Envolve um conjunto de operacoes,
limitadas no tempo e que, quando concluido, se transforma em atividade para
Sua manutencao.

ATIVIDADE: Tem cardter permanente e inclui as despesas correntes para a
manutencdo da acdo organizacional.

A portaria Interministerial n.° 270, de 14 de outubro de 1997, constituiu
0 Grupo de Trabaho Interministerial (GTI), que buscou integrar o plangamento
com a programagao orcamentéria, mediante o aperfeicoamento das definicdes e
conceituacdes das principais categorias programéticas do PPA, da LDO e do
Orcamento Geral da Unido (OGU).

Em 28 de outubro de 1998, o presidente da Republica assinou o Decreto
n.° 2.829, que estabelece normas para a elaboragéo e gestéo do Plano Plurianual
e dos Orcamentos da Unido. Pouco depois, o Ministério do Plangiamento e

Orcamento emitiu a Portaria n.° 117, de 12/11/98, substituida pela Portaria
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Interministerial n.° 42, de 14/04/99, que mantém o contelido basico e gjusta
aguns pontos, alterando a classificagdo funcional utilizada nos orcamentos
publicos, criando as subfuncdes e estabelecendo 0s conceitos necessarios para
operacionalizar as normas do Decreto n.° 2.829. Os dois instrumentos
conformam os marcos da reforma do sistema de plangamento e orgamentos
publicos.
As principais definicbes da Portaria n.° 42/99 sdo apresentadas a

seguir®

Funcdo: em numero de 28, tomadas como definidoras das politicas

governamentais e entendidas como o.maior nivel de agregacdo das diversas

areas de despesas publicas;

Subfuncdo: em total de 109, & uma particdo da fungdo, visando agregar

determinado subconjunto de despesa do setor publico. Pode ser combinada

com funcdes diferentes daguel as a que esteja vinculada na forma do Anexo da

Portaria na 42/99;

Programa: instrumento de organizagdo da agdo governamental que visa a

concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores

estabel ecidos no plano plurianual;

Projeto: instrumento de programacdo para acancar 0 objetivo de um

programa, envolvendo um conjunto de operacOes, limitadas no tempo, das

quais resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento

da acdo do governo;

Atividade: instrumento de programacdo para alcancar 0 objetivo de um

programa, que envolve um conjunto de operacdes que se realizam de modo

continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencao

da acéo de governo;

OperacOes especiais. despesas que nao contribuem para a manutencdo das

acOes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram

“2 A relaggo completa das funcdes e subfuncdes de governo pode ser encontrada em Rezende (2001) e
Giacomoni (2003).
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contraprestacéo direta sob a forma de bens ou servigos, tais como: dividas,
ressarcimentos, transferéncias, indenizacoes, financiamentos e outras afins,
representando, portanto, uma agregacao neutra em relacéo ao ciclo produtivo.

No que se refere as receitas orcamentérias publicas, estas podem ser
classificadas sob quatro Gticas principais. a) da captacdo dos recursos; b) da
origem dos recursos, ¢) do orcamento a gue estdo vinculados;, e d) quanto a
categoria econdémica (GIACOMONI, 2003; REZENDE, 2001).

Do ponto de vista da captacéo, as receitas sdo consideradas proprias ou
de transferéncias. As primeiras sd0 as receitas arrecadadas pelas proprias
entidades encarregadas de sua aplicacéo (por exemplo, o imposto de renda € uma
receita propria da Uni&o, o ICMS € uma receita propria dos estados e o IPTU &
uma receita propria dos municipios), enquanto que as receitas de transferéncias
s80 provenientes do repasse de recursos captados por outras instituicdes, por
exemplo, o Fundo de Participacdo dos estados (FPE) e dos municipios (FPM),
que sdo receitas transferidas pela Unido a essas esferas, bem como dos estados
para 0s municipios.

Quanto a origem dos recursos, a classificacdo adotada no Brasil
estabelece quatro principais categorias de receitas. a) tributaria, que inclui as
receitas definidas como tributos pelo Cédigo Tributario Nacional, a saber, os
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria; b) de contribuicdes, que inclui as
contribuicdes sociais (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social,
Contribuicdo do Saé&rio-Educacdo, Contribuicio de Empregadores e
Trabalhadores para a Seguridade Social etc.), as contribuicdes econémicas
(Contribuicéo para o Programa de Integracéo Nacional — PIN, Contribuicdo pela
Exploracdo de Recursos Minerais, etc.); c) patrimonial, que se refere ao
resultado financeiro da exploracdo do patrimbnio, dividindo-se em receitas
imobiliarias (aluguéis, arrendamentos, taxas de ocupacbes de imoveis, etc.),
receitas de valores mobiliarios (juros, dividendos, remuneracdes de depdsitos
bancarios etc.) e receitas de concessdes e permissdes (outorga dos servicos de
telecomunicacoes, de radiodifusdo, de servicos de transporte etc.); d) industrial,

gue é proveniente da venda de mercadorias ou servigos relativa a atividades de
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natureza empresarial, incluindo a receita da industria da transformagéo e da
construgcdo; €) agropecudria, que inclui a receita da producdo vegetal e da
producdo de animais e derivados, e, f) de servicos, que inclui servigos
comerciais, financeiros, de transporte, de comunicagéo, de salde, dentre outros.

Quanto ao orcamento a que estdo vinculadas, ha as receitas do orcamento
da seguridade social e as receitas do orcamento fiscal, ambas fazem parte da
administracdo direta do governo. As primeiras sdo basicamente as contribuicoes
definidas no art. 195 da Constituicio Federal e as receitas diretamente
arrecadadas pelos Orgaos da seguridade social, enquanto que as receitas do
orcamento fiscal sdo formadas pelas receitas de impostos, de contribuictes
econdmicas e demais receitas dos 0rgdos néo ligados a seguridade (REZENDE,
2001).

Finalmente, no que se refere a natureza econdmica, a classificacéo das
receitas segue as mesmas categorias adotadas na classificacdo das despesas, de
modo que as receitas sdo classificadas em Receitas Correntes e Receitas de
Capital. Entretanto, de acordo com a Lei n.° 4.320/64, dentro desta classificacéo,
ha uma subdivisdo em cada categoria por meio da utilizacdo do critério de
classificagdo por fontes, qual seja™:

1. Receitas Correntes
1.1. Receitatributaria
1.1.1. Impostos
1.1.2. Taxas
1.1.3. Contribui¢tes de Melhoria
1.2. Receitas de Contribuic¢des
1.3. Receita Patrimonial
1.4. Receita Agropecuéria
1.5. Receita Industrial
1.6. Receita de Servigos
1.7. Transferéncias Correntes
1.8. Outras Receitas Correntes
2. Receita de Capital
2.1. Operacdes de crédito
2.2. Alienacéo de Bens
2.3. Amortizacdo de Empréstimos

* As descricdes e definicBes completas podem ser encontradas em Kohama (2000), Cruz (2002) e
Giacomoni (2003).
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2.4. Transferéncias de Capital
2.5. Outras Receitas de Capital

Alguns desses itens de receitas possuem denominagdes menos oObvias e
carecem de melhor detalhamento conceitual. As “Transferéncias Correntes’ sdo
recursos recebidos de entidades de direito publico ou privado, e que seréo
aplicados no atendimento as despesas correntes. As “Transferéncias de Capital”
sdo fontes de recursos provenientes de entidades de direito publico ou privado,
destinadas a atenderem as despesas classificavelis em despesa de capital. Ambas
podem ocorrer no ambito inter-governamental e intra-governamental, assim
como provenientes de pessoas de direito publico de instituigdes privadas, do
exterior e de pessoas (KOHAMA, 2000).

O principal item de receita de transferéncia sdo 0s recursos de origem
tributaria. Como exemplos, tém-se a cota-parte do ICMS que um ente
governamental (municipio) recebe de outro (estado), ou o Fundo de participacdo
dos Estados transferido pela Uni&o, ou o Fundo de Participacdo dos Municipios,
transferido pela Uni&o e pelos estados. O que determina a classificacdo dareceita
€, em primeiro lugar, a origem do recurso, isto €, a receita é transferida e néo
propria; em segundo lugar, sua destinagdo: € uma transferéncia corrente se 0s
recursos forem aplicados em despesas correntes, ou € uma transferéncia de
capital, se os recursos forem aplicados em despesas de capital. A finalidade das
contas de transferéncias € impedir que haja dupla contagem dos mesmos recursos
quando da consolidagdo das demonstragcdes contébeis da Uni&o, Estados, Distrito
Federal e Municipios (GIACOMONI, 2003).

As “Operacdes de Credito” sdo fontes das receitas de capital, cuja
arrecadacdo € proveniente da realizacdo de recursos financeiros advindos da
constituicdo de dividas, por meio de empréstimos e financiamentos, que podem
ser de origem interna ou externa. Sendo assim, as operacoes de credito realizadas
em um exercicio so decorrentes do excesso de despesa sobre a receita (déficit
orcamentério) e implica em aumento da divida publica naquele exercicio. Estes
empréstimos, entretanto, ndo poderdo exceder o montante das despesas de capital

fixadas na lei orgcamentaria anual, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
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suplementares ou especiais com a finalidade precisa, aprovadas pelo Poder
L egidlativo, por maioria absoluta (KOHAMA, 2000).

A “Alienacdo de Bens’, por sua vez, sdo fontes das receitas de capital,
captadas pela venda de bens patrimoniais moveis ou imoveis. De acordo com
Kohama (2000), a aienacdo de bens da administracdo publica deve ser
subordinada a existéncia de interesse publico devidamente justificado e
autorizado pelo legidativo, que verifica 0os aspectos necessarios a0 Sseu
cumprimento e execugdo, como forma de, juridicamente, possibilitar ao Poder
Executivo realiz&1o no mesmo exercicio.

As “AmortizacOes de Empréstimos’ € uma fonte das receitas de capital,
por meio da qual se classificam todos os valores relativos a recebimento de

empréstimos concedidos a outras entidades de direito publico e privado.

4.2. A Lei de Responsabilidade Fiscal e seus principais par ametros™

No intuito de permitir maior eficaciaa Lei Complementar n° 101, de 04-
05-2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), esta passou a
ser acompanhada das Resolucdes do Senado Federal de n.° 40 e 43, de 20-12-
2001 e de 21-12-2001, respectivamente, e da Lei n.° 10.028, de 19-10-2000,
denominada Lei de Crimes Fiscais. Em linhas gerais, este conjunto de normas
procura estabelecer um regime de gestdo fiscal mais responsavel para as trés
esferas do governo, por meia da imposicao de limites as despesas com pessoal,
de restri¢bes a criagdo de quaisquer despesas de cardter duradouro sem a devida
compensacdo, de tetos para a divida, de condigdes para a assungéo de novos
débitos, além da obrigatoriedade de facilitar acesso as informagdes sobre as
contas publicas a sociedade. Esses mecanismos estdo atrelados a dois tipos de
puni¢do: um de cunho administrativo — impedimentos automaticos a execugao
orcamentaria em casos de frustracdo das estimativas de arrecadacéo — e outro de
natureza politico-juridica — estabelecimento de penas civis e criminais, incluindo

aretirada de direitos politicos, no caso de ndo cumprimento alLei.

“ Asinformagdes contidas nesta secéo foram extraidas do trabalho de Nascimento e Debus (2002).
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A LRF procura, portanto, fortalecer as instituigdes e os procedimentos
orcamentérios, por meio da padronizacdo de metodologias de calculos das
receitas e despesas, da criacdo dos anexos de metas e de riscos fiscais, além de
relatorios de execucdo orcamentéria e de gestéo fiscal. Cria-se, assim, condicbes
para a implementacdo dos principios do plangjamento, transparéncia, controle e
responsabilizag&o, dentro do contexto dareforma do Estado brasileiro.

A LRF procurou fortalecer a LDO, como instrumento mais importante
para a obtencdo do equilibrio nas contas publicas, a partir de um conjunto de
metas que, apos aprovadas, passam a ser compromisso de governo. A partir do
Anexo de Metas Fiscais, a LDO estabelecera as metas anuais em valores
correntes e constantes para um periodo de trés anos. Essas metas correspondem
as previsdes para receitas e despesas, resultado nominal e resultado primario,
além do montante da divida publica para trés anos, isto €, 0 exercicio a que se
referir aLDO e os dois seguintes.

Além das metas a serem alcangadas, 0 Anexo de Metas Fiscais devera
apresentar uma avaliacdo do cumprimento das metas de exercicios anteriores,
além da apresentacdo da evolucdo do patrimodnio liquido dos entes publicos.
Estes resultados pretéritos deverdo influenciar na elaboracdo das novas metas a
serem alcancadas, evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s
objetivos da politica econdmica nacional. Entendam-se, neste caso, como
objetivos atuais da politica econébmica nacional, o equilibrio fiscal e o controle do
endividamento em todos os niveis de Governo (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

O Anexo de Metas Fiscais incluird, ainda, a avaliacdo da situacdo dos
fundos de carater previdenciério, utilizados em gera na complementacéo de
aposentadorias, ou simplesmente no pagamento de pensdes e servigos medicos
utilizados pelos servidores e seus dependentes. No passado, recursos desses
fundos eram utilizados com frequéncia para finalidades diversas daquelas
previstas em seus estatutos. Desta forma, a LRF busca proteger os regimes
proprios de previdéncia, assegurando a utilizac&o dos seus recursos na finalidade

especifica e garantindo a sua viabilidade econémico-financeira.
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O Anexo de Riscos Fiscais, outra inovacéo da LRF, a constar da LDO,
destaca agueles fatos que poderdo impactar nos resultados fiscais estabelecidos
para 0 exercicio, como por exemplo, as sentencas judiciais, que geram uma
despesa inesperada, caso ndo haja reserva para este tipo de contingéncia. Assim,
o reconhecimento de uma despesa potencial correspondera a um novo elemento a
ser avaliado nas metas propostas no Anexo de Metas Fiscais.

Para a LDO da Unido, a LRF determina a definicdo dos objetivos
macroecondmicos a serem alcangados, deixando clara a metodologia a ser
utilizada. Para tanto, em anexo especifico (além dos demais anexos propostos),
serdo apresentados os parametros e as projecoes referentes a arrecadacdo de
tributos, aos gastos com investimentos, as transferéncias, etc. Além disso, a
Unido deverd apresentar na sua LDO a previsdo de inflagdo para o exercicio
seguinte.

Deve-se salientar que a Lei Complementar n.° 101 de 2000 — LRF, nédo
revogaalei n.°4.320/64. Os objetivos das duas normas sdo distintos. enquanto a
Lei n.° 4320/64 estabelece as normas gerais para a elaboracéo e o controle dos
orcamentos e balangos, a LRF estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a gestdo fiscal, atribuindo-lhe um cardter mais gerencial. Por outro lado, a
Constituicdo Federal deu o status de Lei Complementar a Lei n.° 4.320/64, mas,
existindo algum dispositivo conflitante entre as duas normas juridicas, prevalece
avontade da Le maisrecente (NASCIMENTO; DEBUS, 2002, p. 12).

A LRF procura, assim, ingtituir a regra basica para todo e qualquer
aumento de despesa publica, qual sga qualquer despesa que ndo estga
acompanhada de estimativa de impacto orcamentario-financeiro nos trés
primeiros exercicios de sua vigéncia, da sua adequacéo orcamentéria e financeira
com o PPA, LDO e LOA e nédo esteja acompanhada de medidas compensatorias,
para 0 caso de despesa obrigatéria de carater continuado (aumento permanente de
receitas e, ou, reducdo permanente de despesa que possam financiar o novo item
de despesa corrente), é considerada ndo autorizada, irregular e lesiva ao

patrimoénio publico.
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No gue se refere a padronizacdo da metodol ogia de célculo das receitas e
despesas, os diversos indicadores considerados para os limites dispostos na nova
Lel se expressam em proporcdo da Receita Corrente Liquida (RCL). Sendo
assim, houve um especial cuidado em evidenciar com clareza e precisdo a
metodologia de cllculo da Receita Corrente Liquida, como aguela receita
realmente disponivel para a realizagcdo de despesas com pessoal, com servicos de
terceiros e com pagamento de dividas.

A LRF instituiu uma definicdo mais ampla para os conceitos de estado,
Distrito Federal e municipio, que passam a abranger, aém da administracéo
direta, as administraces indiretas (autarquias, fundacOes e empresas estatais
dependentes). A Resolugéo n.° 43 incorpora essas definiges e a Resolugdo n.°
40 estabelece os limites para esse conjunto de 6rgdo em cada unidade
(NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

Na esfera estadual, a Receita Corrente Liquida refere-se a receita
corrente total (administragcbes direta e indireta), extraidas as transferéncias
constitucionais®™, a contribuicdo de servidores para o custeio de sistema de
previdéncia e assisténcia, as compensagOes referentes a Lei n.° 9.796/99 (a
chamada Lei Hauly)*®. Adicionamente, sfo computados os valores pagos e
recebidos em funcdo da Lei Complementar n.° 87 (Lei Kandir), asssm como os
valores pagos e recebidos do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — FUNDEF. Os valores
pagos e recebidos devem ser entendidos como saldos da Lel Kandir e saldos do
FUNDEF. Desta forma, se o saldo for negativo (valores pagos superiores aos
valores recebidos), este resultado diminuird o valor final da RCL.

No caso dos Municipios, a RCL corresponde a receita corrente total
subtraidas as contribui¢bes ao regime préprio de previdéncia e assisténcia social
(quando houver), além das compensacOes relativas a Lei Hauly. Uma vez que os
Municipios ndo realizam transferéncias constitucionais a outros entes, sua RCL

podera corresponder simplesmente a sua receita corrente total.

> No caso, 25% do ICMSS, 50% do IPVA e 25% do I Pl exportaco.
6 Compensacao financeira da Uni&o aos estados e municipios pela contribuicéo dos servidores ao INSS.
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A LRF estabelece que areceita corrente liquida seja apurada somando-se
as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos 11 anteriores, excluidas as
duplicidades. Dessa forma, a apuracdo da RCL que coincida com o periodo de
um ano civil deve ser feita no terceiro quadrimestre. No que se refere as despesas
publicas, ressalta-se o tratamento enféatico dado aos gastos com pagamento de
pessoal, como questdo crucial para o guste estrutural das contas publicas. Os
gastos com a folha de pagamento de pessoal representam o principa item de
despesas de todo o setor publico. Conforme Nascimento e Debus (2002), entre
1996 e 2000, o conjunto dos estados brasileiros gastou, em média, 67% de suas
receitas liquidas com pagamento de pessoal.

De acordo com a LRF, entendem-se como despesas de pessoal do ente da
Federacao:

Somatorio dos gastos com pessoal ativo;

Despesas com inativos e pensionistas;

Mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias;, Adicionais de
qualquer natureza;

GratificagOes, horas extras e vantagens pessoais;

Encargos sociaise

Contribuigdes recol hidas as entidades de previdéncia.

A LRF utiliza o conceito de Despesa Liquida com Pessoal, para o

atendimento dos limites estabelecidos. Este conceito desconsidera:
As despesas com indenizacdo por demisséo de servidores ou empregados;
As despesas relativas a0 incentivo & demissdo voluntéria’ (Programa de
Demisséo Voluntaria— PDV));
As despesas com pessoal verificadas em decorréncia de convocacdo

extraordinaria do Congresso Nacional;

4" Por ocasido do seu afastamento, o servidor recebe valores superiores agueles que receberia se
continuasse na ativa. Adicionalmente, o PDV, em geral,’ utilizado pontualmente e dirigido ao conjunto
dos servidores, aumentara a despesa com pessoa no més em que estiver sendo executado. Sendo
assim, a sua contagem no limite de despesa com pessoa desestimularia programas dessa natureza.
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As despesas decorrentes de decisdo judicial (em gera classificadas na rubrica
“Sentencas Judiciais’), e da competéncia de periodo anterior ao da apuracdo
das despesas com pessoal (somando-se 0 més de referéncia com os 11 meses
anteriores); e

As despesas com inativos custeadas com recursos de fundos proprios. Atente-
se para o fato de que as receitas originarias das contribuicdes a fundos néo
compdem o cdlculo da Receita Corrente Liquida (RCL), o que torna nula esta
operacdo do ponto de vista contabil.

A apuracdo dos gastos com pessoal sera feita com base em um periodo
de 12 meses. Neste caso, somente o relatorio referente ao Ultimo quadrimestre do
ano apresentara as despesas de pessoal verificadas na unicidade do exercicio
financeiro.

A LRF determina dois limites distintos para os gastos com pessoal no
setor publico:

50% da RCL paraaUniéo; e
60% da RCL para Estados e Municipios.

Cumpre ressaltar que apoés a publicagéo da LRF, fica revogada qualquer
outra legislaciio que verse sobre estes limites. E o caso da Lei Complementar n.°
96 de 1999, conhecida como Lei Camata ll, que previa apenas o limite global de
60%, sem explicitar a responsabilidade de cada poder no controle desses gastos™.
A LRF estabeleceu limites para os gastos de pessoal para as trés esferas de
governo que serdo repartidos entre todos os Poderes publicos, com percentuais
especificos para cada Poder.

Na esfera estadual o limite de 60% sera repartido da seguinte forma:

2% para 0 Ministério Publico;

3% para o Legidativo, incluindo o Tribunal de Contas do Estado;
6% para o Judiciario; e

49% para o Executivo.

Naesferamunicipal o limite de 60% sera assim repartido:

“ Antes da LRF, a RCL foi utilizada principalmente como parametro na verificagdo das despesas com
pessoal, de acordo com o texto da Lel Complementar n.° 82/95 e ainda nos termos da Lei
Complementar n.° 96/99 (Lei Camatal e |, respectivamente).
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6% para o Legidativo, incluindo o Tribunal de Contas do Municipio, quando
houver; e
54% para 0 Executivo.
Naesfera Federal o limite sera de 50% da RCL, assim dividido:
40,9% para o Executivo;
6% para o Judiciario;
2,5% parao Legidativo; e
0,6% para o Ministério Publico.

Nos Poderes Legidativo e Judiciério, os limites serdo repartidos, entre os
seus diversos 6rgéos, na propor¢do das despesas que vinham sendo realizadas em
exercicios anteriores.

No que se refere ao endividamento e as contratacGes de operacdes de
crédito dos Estados e dos Municipios, as Resolucdes de n.° 40 e 43 do Senado
Federal, de dezembro de 2001, permitiram estabelecer os limites e os conceitos
relevantes. Em atendimento ao disposto no artigo 30, inciso | da LRF, a
Resolucdo do Senado Federal n.° 43 definiu os termos relacionados a divida
publica as operagoes de crédito, dentre outros.

Considera-se Divida Publica Consolidada o montante total apurado, sem
duplicidade:

das obrigagOes financeiras do ente da Federacéo, inclusive as decorrentes de
emissao de titulos, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou
tratados;

das obrigacOes financeiras do ente da Federacdo, assumidas em virtude da
realizacdo de operacOes de crédito para amortizagdo em prazo superior a 12
meses ou gue, embora de prazo inferior a 12 meses, tenham constado como
receitas no orcamento;

dos precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e n&o pagos
durante a execucéo do orcamento em que houverem sido incluidos.

A divida publica consolidada n&o inclui as obrigacdes entre cada ente
publico e seus respectivos fundos, autarquias, fundacbes e empresas estatais

dependentes ou entre estes. Ja a divida publica mobiliéria é representada por
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titulos emitidos pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios.

Quanto ao limite estabelecido para a divida, o paragrafo 2.° do art. 30 da
LRF permite que este seja apresentada em termos de Divida Consolidada
Liquida, que corresponde a divida publica consolidada deduzidas as
disponibilidades de caixa, as aplicacbes financeiras e os demais haveres
financeiros, considerando-se, ainda, as obrigacOes a pagar que deverdo ser
deduzidas das disponibilidades financeiras.

Os limites globais para a divida consolidada liquida dos trés niveis de
governo serdo verificados a partir de percentual da RCL, representando o nivel
maximo admitido para cada um deles, sendo a verificagdo do seu atendimento
realizada ao final de cada quadrimestre (art. 30, 83.° e 4.9), ou semestre, no caso
dos municipios com menos de 50 mil habitantes. O paragrafo 6.° do artigo 30 da
LRF prevé a ateracdo dos limites, em caso de instabilidade econdmica ou
alteragOes nas politicas monetaria ou cambial, de forma a manté-los adequados as
novas condicoes.

A LRF n&o determina os limites de endividamento, nem a trgjetoria, ou
mMesmo O prazo maximo para que 0s entes atinjam os limites, cabendo essas
definicdes ao Senado Federal. De acordo com a Resolugdo do Senado Federal n.°
40/2001, até 15 anos apés a sancao dessa Resolucdo (portanto, até o ano de 2016)
0s entes publicos estardo sujeitos as seguintes normas.

O limite maximo de endividamento para os Estados correspondera a duas
vezes asua RCL anudl;

Para 0s municipios, este limite maximo correspondera a 1,2 vezes a RCL
anual.

Durante este periodo, 0s entes que apresentavam excesso de
endividamento em 2001 devem reduzi-lo a uma proporc¢éo de 1/15 avo por ano.
Quanto aos entes que apresentavam endividamento abaixo do limite permitido,
estes poderéo eleva-lo até aquele teto. Entretanto, verificada a ultrapassagem do

limite ao final de um quadrimestre, a este devera retornar nos trés quadrimestres
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seguintes, sendo que 25% do excesso deve ser eliminado no primeiro
guadrimestre.

Para fins de acompanhamento da trgetéria de guste aos limites, a
relacdo entre o montante da divida consolidada liquida e a receita corrente liquida
sera apurada a cada quadrimestre civil e consignada no Relatorio de Gestdo
Fiscal aque serefere o art. 54 daLRF.

Ainda, o artigo 30 da LRF determina que a proposta para limites de
endividamento para a divida consolidada e mobiliaria, serd4 acompanhada de
metodologia de calculo do Resultado Primério e Nominal, conceitos a serem
verificados a partir das metas acertadas no Anexo de Metas Fiscais daLDO.

Por definicdo, o Resultado Primario corresponde a diferenca entre as
receitas ndo financeiras e as despesas ndo financeiras (Lei 9.496/97), conforme
definidas a seguir:

Receita: receita orcamentaria arrecadada, deduzidas as operacdes de crédito,
as receitas de privatizagédo, as receitas decorrentes de anulacdo de restos a
pagar e as receitas provenientes de rendimentos de aplicacoes financeiras. N&o
serdo consideradas as receitas provenientes de transferéncias entre as
entidades que compdem o ente federativo, de forma a evitar-se a ocorréncia de
dupla contagem.

Despesa: despesa total, deduzidas aguelas com amortizacdo e encargos da
divida interna e externa, com aquisicdo de titulos de capital ja integralizado,
bem como a anulacéo dos restos a pagar inscritos no exercicio anterior. N&o
serdo consideradas as despesas com transferéncias entre as entidades que
compdem o ente federativo, de forma a evitar-se a dupla contagem. A despesa
devera incluir o valor dos precatorios orcados e ndo pagos no exercicio,
mesmo gue ainda ndo liquidado, em rubrica especifica.

A andlise do Resultado Primario € um indicador de auto-suficiéncia dos
entes publicos e demonstra 0 quanto o ente publico (Unido, Estados e
Municipios) dependera de recursos de terceiros para a cobertura das suas

despesas (no caso do déficit primario).
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Quanto ao resultado nominal, este corresponde a diferenca entre o
resultado primario e a conta de juros liquidos. Os juros liquidos sdo encargos
financeiros calculados pelo critério de competéncia, a partir do estoque da divida
liguida nominal no més anterior ao de referéncia e do fluxo de pagamentos e
novos endividamentos ocorridos até o més de referéncia. Alternativamente, o
Resultado Nominal corresponde a Necessidade de Financiamento do Setor
Publico (NFSP), verificada pela variacdo nominal dos saldos da divida interna
liquida, mais os fluxos externos efetivos, convertidos para reais pela taxa média
de cdmbio de compra.

No que se refere ao tratamento dado as OperacOes de Crédito, a
Resolucéo n.° 43 do Senado Federal as definem como qualquer compromisso
assumido com credores situados no Pais ou no exterior, em razédo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagbes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros.

Equiparam-se, ainda, a operacdes de credito o recebimento antecipado de
valores de empresa em gque o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a
maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros e dividendos, na forma
da legislagdo, a assun¢éo direta de compromisso, confisséo de divida ou operagdo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulos de crédito e a assungdo de obrigacdo, sem
autorizacdo orcamentéria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens
e Servigos.

Pelo disposto no paragrafo primeiro do art. 29 da LRF, a assuncéo, o
reconhecimento e a confissdo de dividas pelo ente publico sdo equiparados as
operacOes de crédito, devendo, ainda, observar os termos dos artigos 15 e 16, que
condicionam os aumentos de despesa a:

Estimativa de impacto orgamentario-financeiro nos trés primeiros exercicios
de suavigéncia;

Adequacéo orcamentaria e financeiracom o PPA, aLDO ea LOA.
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A Resolucdo n.° 43/2001 estabelece que o limite para contratacdo de
operacOes de crédito num exercicio financeiro sera de 16% da RCL, enquanto
gue o comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encargos da
divida consolidada estara limitado a 11,5% da RCL.

S80 excluidas daguele limite as operacdes de crédito contratadas pelos
Estados e pelos Municipios, com a Uni&o, organismos multilaterais de crédito ou
ingtituigbes oficiais federais de crédito ou de fomento, com a finalidade de
financiar projetos de investimento para a melhoria da administragdo das receitas
e da gestdo fiscal, financeira e patrimonial, no ambito de programa proposto pelo
Poder Executivo Federal. Este limite ndo se aplica, ainda, as operagbes que, na
data da publicacdo da Resolucéo n.° 43 do Senado Federal, estejam previstas nos
Programas de Ajuste dos Estados, estabelecidos nos termos da Lel n.° 9.496, de
11 de setembro de 1997, e, no caso dos municipios, nos contratos de
refinanciamento de suas respectivas dividas com a Unido, ou aguelas que,
limitadas a0 montante global previsto, vierem a substitui-las.

O art. 35 da LRF proibe as operacBes de crédito entre os entes da
Federac&o, sob qualquer forma, incluindo o refinanciamento ou a postergacéo de
divida anteriormente contraida. Dessa forma, procura-se encerrar a prética, até
entdo comum, de refinanciamento das dividas de Estados e Municipios pela
Unido, bem como de ¢rgdos que foram extintos, sendo esse procedimento
responsavel, em boa parte, pelo crescimento vertiginoso do estoque da divida do
Governo Central. Outra proibicdo refere-se a operagbes de crédito entre
instituicdo financeira estatal e 0 respectivo ente controlador, sendo este o
beneficiario. Dessa forma, estéo vedadas as operagbes envolvendo os bancos
estaduais e 0s respectivos governos, onde proliferaram, durante muito tempo,
préticas escusas, que a norma busca abolir definitivamente.

Como unica excegdo, o paragrafo 1.° do art. 35 permite as operactes de
crédito entre instituicdo financeira estatal e outro ente da Federagdo, inclusa a
administracdo indireta, desde que ndo sgiam destinadas a financiar despesas
correntes, nem ao refinanciamento de dividas que ndo as contraidas com a

propriainstituicéo concedente.
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O céaculo do comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais
encargos da divida consolidada é feito pela média anual, nos cinco exercicios
financeiros subsequentes, incluido o da prépria apuracdo, da relacdo entre o
comprometimento previsto e areceita corrente liquida projetada ano a ano.

A LRF estabelece duas categorias de sangbes para 0 caso de
descumprimento das suas normas. As sangbes de ordem institucionais
correspondem a: a) interrupcado de transferéncias voluntarias (e a sua contratacdo)
realizadas pelo Governo Federal; b) ao impedimento de contratacdo de operagcoes
de crédito; e ¢) a impossibilidade para a obtencéo de garantias da Uni&o para a
contratacdo de operacgdes de crédito externo.

Com relagéo ao controle das operagdes de crédito, o Banco Central € a
ingtituicdo que vinha acompanhando a divida publica brasileira, inclusive o
volume de contratagbes de operacdes de crédito de Estados e Municipios. A
partir da Resolucéo n.° 43, de 21 de dezembro de 2001, este papel passa a ser
realizado pelo Ministério da Fazenda.

Paralelamente as sangbes ingtitucionais, o descumprimento da LRF
podera representar para o administrador publico a aplicacdo de sangbes penais e
administrativas, de acordo com a Lei n.° 10.028, de 10-10-2000, a chamada Lei
de Crimes Fiscais, conforme resumidas no Quadro 5. As sanc¢des recairéo sobre
aquele administrador publico ou agente administrativo que ndo seguir as regras
gerais da LRF, incluida a observacdo dos limites para contratagdo de pessoal e

endividamento, dentre outros, até a publicacdo de todos os relatorios exigidos.

92



Quadro 5 — InfragOes possiveis e as respectivas penalidades previstas na Lei de

Responsabilidade Fiscal

Infracdo

Sancdo/Penalidade

Deixar de apresentar e publicar o Relatério de Gestéo
Fiscal, no prazo e com o detalhamento previsto na lei
(LRF, artigos 54 e 55; Lei n.° 10.028/2000, art. 5.°,
inciso |).

Ultrapassar o limite de Despesa Total com Pessoal em
cada periodo de apuracdo (LRF, art. 19 e 20).

Expedir ato que provoque aumento da Despesa com
Pessoal em desacordo com alei (LRF, art. 21).

Expedir ato que provogque aumento da Despesa com
Pessoal nos cento e oitenta dias anteriores ao final do
mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgéo (LRF,
art. 21).

Deixar de adotar as medidas previstas ha LRF, quando a
Despesa Total com Pessoal do respectivo Poder ou
6rgéo exceder a 95% do limite (LRF, art. 22).

Deixar de adotar as medidas previstas na lei, quando a
Despesa Total com Pessoal ultrapassar o limite maximo
do respectivo poder ou érgdo (LRF, art. 23).

Manter gastos com inativos e pensionistas acima do
limite definido em lei (LRF, artigos 18 a 20, art. 24 8§2.°,
art. 59, 81.°, inciso V).

N&o cumprir limite de Despesa Total com Pessoal em
até dois anos, caso 0 Poder ou 6rgdo tenha estado acima
desse limite em 1999 (LRF, art. 70).

N&o cumprir, até 2003, o limite de Despesa Total com
Pessoal do exercicio em referéncia que ndo podera ser
superior, em percentual da Receita Corrente Liquida, a
despesa verificada no exercicio imediatamente anterior,
acrescida de até 10%, se esta for inferior ao limite
definido em lel (LRF, art. 71).

Deixar de reduzir o montante da Divida Consolidada que
exceda o respectivo limite, no prazo previsto em lei
(LRF, art. 31, §1.9).

Exceder o refinanciamento do principa da divida
mobilidria do exercicio anterior (LRF, art. 29, 84.9).

Multa de 30% dos vencimentos anuais (Lei n°
10.028/2000, art. 5.9, inciso | e §1.°).

Proibicdo de receber transferéncias voluntarias e
contratar operacOes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida
mobilidria (LRF, art. 51, §2.9).

Cassacd do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.°
inciso VII).

Nulidade do ato (LRF, art. 21).
Reclusdo de um a quatro anos (Lei n.° 10.028/2000, art.
2.9),

Nulidade do ato (LRF, art. 21, § Gnico);
Reclusio de um a quatro anos (Lei n.° 10.028/2000, art.
209).

Reclusdo de um a quatro anos (Lei n.° 10.028/2000, art.
29).
Proibicdes previstas em lei (LRF, art. 22, § (inico).

Reclusio de um a quatro anos (Lei n.° 10.028/2000, art.
209).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.°
inciso VI1).

Proibicéo de receber transferéncias voluntérias, contratar
operacOes de crédito e de obter garantias (LRF, art. 23,
§3.9).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.°
inciso VII).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VI1).

Detencdo de trés meses a trés anos, perda do cargo e
inabilitacdo para a fungdo por cinco anos (Lei n.°
10.028/2000, art. 4.2, inciso XV1).

Proibicdo de redlizar operacdo de crédito, enquanto
perdurar 0 excesso. Obrigatoriedade de obtencéo de
resultado priméario, com limitagdo de empenho (LRF,
art. 31, 81.9).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VI1).
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Quadro 5, Continuagéo

Infracdo

Sancdo/Penalidade

N& obter o resultado priméario necess&rio para
reconducdo da divida aos limites (LRF, art. 31, §1.°,
inciso Il).

Ultrapassar o prazo para o retorno da Divida Mobiliaria
e das Operagdes de Crédito aos limites (LRF, art. 31, 88
2°e30).

Conceder garantia em desacordo com a lei (LRF, art.
40).

Conceder garantia sem o oferecimento de Contra-
garantia determinada pelalei (LRF, art. 40, 81.9).

Conceder Garantia acima dos limites fixados pelo
Senado Federal (LRF, art. 40 §5.9).

As entidades da administracdo indireta, inclusive suas
empresas controladas e subsididrias concederem
Garantia, ainda que com recursos de fundos (LRF, art.
40, §86.9).

N&o ressarcir pagamento de divida honrada pela Uniéo
ou Estados, em decorréncia de Garantia prestada em
Operacdo de Crédito (LRF, art. 40, §9.9).

N&o liquidar a divida total que tiver sido honrada pela
Unido ou por Estado, em decorréncia de Garantia
prestada em Operagdo de Crédito (LRF, art. 40, §10.9).

Contratar Operagdo de Crédito por Antecipacdo de
Receita Orcamentéria, em desacordo com a lei (LRF,
art. 38).

Realizar Operagdo de Crédito fora dos limites
estabelecidos pelo Senado Federal (LRF, art. 32, 81.°,
inciso I11).

Redlizar Operagdo de Crédito com outro ente da
Federagdo, ainda que sob a forma de novagdo,
refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente (LRF, art. 35).

N&o liquidar integralmente as Op. de Crédito por
Antecipacdo de Receita Orcamentéria, inclusive os
respectivos juros e demais encargos, até o encerramento
do exercicio financeiro, especificamente até o dia 10 de
dezembro de cada ano.

Receita de Operagdes de Crédito em montante superior
a0 das despesas de capita, no projeto da lei
orcamentéria (LRF, art. 12, §2.9).

Aplicar Disponibilidade de Caixa em desacordo com a
lei.

Multa de 30% dos vencimentos anuais (Lei n.
10.028/2000, art. 5.°, inciso 111 e 81.9).

Cassacd do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.°
inciso VII). ProibicBdo de receber transferéncias
voluntarias.

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VII).

Detencdo de trés meses a um ano (Lel n.° 10.028/2000,
art. 2.9).

Nulidade do ato (LRF, art. 40 85.°). Cassagdo do
mandato.

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VII).

Condicionamento de transferéncias constitucionais para
0 ressarcimento. N&o ressarcir pagamento de divida
honrada pela Unido ou Estados (LRF, art. 40, §9.°).

Suspensdo de acesso a hovos financiamentos (LRF, art.
40, 810.9).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VI1).

Detengdo de trés meses a trés anos, perda do cargo e
inabilitacdo para a fungdo por cinco anos (Lei n.°
10.028/2000, art. 4.2, inciso XV1).

Detencdo de trés meses a trés anos, perda do cargo e
inabilitacdo para a fungdo por cinco anos (Lei n.°
10.028/2000, art. 4., inciso XVI).

Detengdo de trés meses a trés anos, perda do cargo e
inabilitacdo para a fungdo por cinco anos (Lei n.°
10.028/2000, art. 4.2, inciso XV1).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art. 4.9
inciso VII).

Cassacdo do mandato
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Quadro 5, Continuagéo

Infracdo

Sancdo/Penalidade

N& depositar, em conta separada das demais
disponibilidades de cada ente, as Disponibilidades de
Caixa dos regimes de previdéncia social e ndo aplica-las
nas condic¢Oes de mercado, com observancia dos limites
e condi¢Bes de protegdo e prudéncia financeira (LRF,
art. 43, 81.9).

Aplicar Disponibilidade de Caixa dos regimes de
previdéncia social em titulos estaduais ou municipais,
acOes e outros papéis de empresas controladas e
conceder empréstimos aos segurados e ao Poder Publico
(LRF, art. 43, 82.9).

Inscrever, em Restos a Pagar, despesa que ndo tenha
sido previamente empenhada ou que exceda o limite
estabelecido na lei (LRF, art. 42 e art. 55, inciso Ill,
aliinea“b”).

N&o cumprir, até 2002, o limite de Despesa com
Servicos de Terceiros do exercicio em referéncia que
ndo poderd ser superior, em percentual da Receita
Corrente Liquida, a despesa verificada no exercicio de
1999 (LRF, art. 72).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art.

inciso VII).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art.

inciso VI1).

Detencdo de seis meses a dois anos (Le
10.028/2000, art. 2°, inciso XV1).

Cassacd do mandato (Decreto-Lei n.° 201, art.

inciso VII).

40,

40,

n.

40,

Fonte: Nascimento e Debus (2002).
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5. METODOLOGIA

5.1. O gravame or camentario na gestéao publica

A quarta e Ultima maxima enumerada por Adam Smith para a
implementacdo de um sistema tributario eficiente estabelece, conforme
comentado na secdo 2.1, que o Sistema tributé&rio deve buscar racionalidade
administrativa suficiente para baixar tanto os custos diretos da tributagdo -
pagamento de pessoal, manutencdo da maquina arrecadadora — quanto 0s custos
indiretos — organizagdo das empresas para atender a todas as exigéncias
tributarias do fisco (SMITH, 1983). Esta maxima é também considerada como o
principio da €ficiéncia econbmica, e prega, sumariamente, que o sistema
tributario deve ser eficiente de modo a ndo afetar negativamente a atividade
econdmica, dém do Onus que O Sistema ja incorre a economia. Assim, a
ineficiéncia econdmica, esta diretamente relacionada com o conceito de excesso
de gravame.

Pela teoria das finangas publicas, o 6nus tributario do setor privado tende
a ser maior do que a correspondente receita real do setor publico que pode
retomar como beneficio ao setor privado. Essa diferenca, que costuma ser
definida como o excesso de gravame social, ou peso morto da tributacdo, é

devido ao fato de que as atividades fiscais, aém de terem seus proprios custos,
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gue ndo existiriam se ndo houvesse 0 estados, também podem levar a uma
aocacdo de recursos menos eficiente, na medida em que ateram o
comportamento dos agentes econdmicos (ALVES DA SILVA, 1998).

No ambito da abordagem neocléassica, Musgrave e Musgrave (1980)
conceituam excesso de gravame como a diferenca entre a perda total de bem-
estar (ou o custo econdmico) gerado por um imposto em sua aplicacéo prética, e
a perda gue ocorreria se a mesma receita tributaria fosse coletada sem introduzir
distorcdes nas decisdes econdmicas dos agentes econdmicos. No caso de um
imposto seletivo sobre o consumo, por exemplo, 0 excesso de gravame é dado
pela diferenca entre a perda do excedente do consumidor e a receita arrecadada
pelo Tesouro. Analogicamente, 0 excesso de gravame de um subsidio sobre o
CcoNsuMo - um imposto negativo - pode ser definido como a diferenca entre o
ganho do excedente do consumidor e a perda de receita do Tesouro.

A Figura 2 representa um diagrama de equilibrio parcial com relacéo a
oferta do produto X e permite ilustrar 0 conceito neoclassico de excesso de
gravame, para o caso do imposto seletivo sobre o consumo. A curva de demanda
por X é representada por AB, enquanto FS caracteriza a curva de oferta

horizontal, devido pressuposi¢éo de Ocusto marginal constante.

P, &

B

E “\LiD

L 4

O G H A e
Fonte: Musgrave e Musgrave (1980).

Figura 2 — Excesso de gravame de um imposto seletivo sobre 0 consumo.
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O equilibrio antes da implementacdo do imposto ocorre no ponto D,
sendo OF o preco de equilibrio e OH a quantidade correspondente. Apds a
aplicacdo de um imposto ad valorem de aliquotat = CB/OB, a curva de demanda
liquida gira em torno do ponto A até atingir a posicdo CA, com 0 novo ponto de
equilibrio em L. O preco bruto — incluindo o imposto — se eleva para OE,
enquanto a quantidade adquirida reduz para OG e a receita fiscal se iguala a
FLKE.

Neste exemplo, em que a curva de oferta € horizontal, 0 consumidor
sofre a totalidade do gravame tributario. Na situagdo anterior ao imposto, ele
teria de pagar OGLF pela quantidade OG e, ap0s o imposto, ele deve pagar
OGKE pela mesma quantidade, o que caracteriza um pagamento adicional
representado por FLKE. Porém, esse valor ndo representa adequadamente o
gravame total suportado pelo consumidor. A perda total é descrita mais
adequadamente pela érea FDKE, que difere de FLKE, por abranger o triangulo
LDK, sendo este ultimo, a medida do o0 excesso de gravame.

Antes do imposto, os consumidores pagavam OHDF pela quantidade
OH, embora estivesse disposto a pagar OHDB. Desde que num sistema de pregos
competitivos todas as unidades séo avaliadas pelo seu valor marginal, o
consumidor tem um excedente igual a diferenca entre o pagamento real e o
pagamento potencial, ou sgja, FDB. Com a aplicacdo do imposto, o excedente do
consumidor foi reduzido para EKB, sofrendo, portanto, uma perda de excedente
igual a FDKE™. Dessa perda, FLKE é cancelado pelo ganho de arrecadacio, mas
o triangulo LDK permanece caracterizado pela perda liquida, que constitui o
excesso de gravame da economia (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

A Figura 3 ilustra o0 excesso de gravame de um subsidio a demanda por
servicos habitacionais (Dy). Pressupondo constantes os custos marginais de

produzir servigos habitacionals, a oferta € horizontal no pregco P. O equilibrio

“9 A idéia é que os consumidores, em conjunto, cairdo numa situacdo pareto-inferior, ou sga, eles
prefeririam ndo pagar o imposto e continuar adquirindo as mesmas quantidades aos precos anteriores a
imposi¢do do imposto. Entretanto, a Unica coisa que qualquer um deles pode fazer para fugir do
imposto é reduzir a atividade tributavel, no caso, o consumo do bem em quest&o. Assim, além do efeito
renda real a imposicdo do imposto provoca um efeito substituicdo, levando a uma combinagdo de
menor bem-estar do que a anterior (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980, p. 401).
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inicial ocorre na quantidade H;,. Supde-se a introducdo de um subsidio
governamental, fazendo com que o novo preco sgja (1 - s)P. A nova curva de

ofertapassaaser S, e a quantidade demandada de servicos aumenta para H..

Ph F Y
]

= =h
[ 2 W

(1—-5) P S
() Ri U
O,
0 Hy Ho h

Fonte: Elaborac&o propria.

Figura 3 — Excesso de gravame de um subsidio seletivo.

Antes do subsidio, o excedente do consumidor era medido pela area
MNO. Apo6s sua introducdo, ele passa a ser MQU. O beneficio para os
consumidores consiste no aumento do seu excedente, € representado pela area
NOUQ. O custo do programa de subsidio € a quantidade de servigos consumida
(QU) multiplicada pelo subsidio por unidade (NQ) que € igua ao retangulo
NVUQ. Assim, 0 custo do subsidio excede o beneficio (NVUQ - NOUQ =
OuV). A direta de H;, embora o volume de moradias aumente e,
consequentemente, a utilidade total dai derivada, o valor € menor do que P, ou
sgla, que o0 custo marginal para que a sociedade produza a moradia. Em outras
palavras, 0 subsidio induz as pessoas a consumir em servigos (oriundas da
moradia) que sdo cotados abaixo do custo, o que produz a ineficiéncia
econdmica

O conceito de bem-estar na dimensdo utilitarista-individualista do

método neoclassico, é de dificil quantificacdo e, portanto, de pouca aplicacéo
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prética, a ndo ser como recomendacdo em favor da instituicdo de impostos
neutros, ou sgja, impostos que ndo modifiqguem o comportamento dos agentes
econdmicos. Musgrave e Musgrave (1980, p. 408) reconhecem a limitagéo
operacional dos meétodos neocléassicos, estes considerados pelos autores como
ferramentas grosseiras na tentativa de se obter uma medida quantitativa
aproximada do excesso de gravame.

Ademais, 0 método neoclassico desconsidera 0 gravame excedente
gerado pela ineficiéncia administrativa do Estado, ou sga, pela alocagdo
ineficiente dos gastos publicos. Conforme verificado na abordagem neoclassica,
0 custo econdmico real para o0s contribuintes, em termos da perda de bem-estar,
pode ser maior ou igua a receita tributaria (T). Denotando o custo econdémico
por T', correspondente a &rea FDKE, na Figura 2, 0 excesso de gravame
neocléssico é adiferencaentre T' e T, sendo T a érea FLKE. Sendo assim, se T
= T, ndo haveria nenhum gravame em excesso, que ocorre quando 0s impostos
n&o introduzem distorgdes nas deci sdes econdmicas.

No presente estudo, utiliza-se do conceito de excedente de gravame, que
seguira o sentido do método classico de economia politica, ou seja, como uma
relacdo objetiva entre o custo direto das atividades-fim do estado e a arrecadacéo
total correspondente. Nesse sentido, se existir uma parcela da receita tributaria T
= FLKE, na Figura 2, que possa ser eliminada sem comprometer os gastos
destinados a provisdo de bens publicos, haverd um gravame excedente ndo
considerado na abordagem neocl assica.

Seguindo a abordagem do método classico da economia politica e
partindo-se da suposi¢éo de equilibrio orcamentério, tem-seque G =T, ou sgja, 0
governo gasta o que arrecada em tributos. O 6nus tributario imputado a sociedade
€ 0 mesmo que o representado pela &rea FLKE = T, da Figura 2. Por sua vez, o
gasto total do governo pode ser dividido em gastos com as atividades-fim do
Estado (representados por Y) e gastos com as atividades-meio (representado por
X).

Sendo assim, para gque as atividades-fim do Estado sejam desempenhadas

em um montante monetario igual a Y, a sociedade tem de arcar com um 6nus

100



tributario (T = FLKE) tal que, necessariamente, T >Y . Isto ocorre porque existe
um montante X de gastos associados as atividades-fim que sdo determinados
pelas inevitave's atividades-meio, demodo que T =Y + X = G. O 6nus tributario
(T), especificamente a sua parcela referente a X, constitui, portanto, contingéncia
de qualquer sociedade civilizada; € 0 "mal necessario" e, como tal, perfeitamente
toleravel, desde que em montante minimo indispensavel a execucéo eficiente das
fungbes-fim.

Contudo, o problema surge quando, a parcela referente a X passa a
incluir gastos desnecessarios a provisdo eficiente de bens publicos. De acordo
com Anberson (1985), um Estado que em seu funcionamento cria cargos estéreis
e sem atribuicbes bem definidas, estaria gerando um excedente de gravame
estimado pela diferenca entre a soma de beneficios acrescida dos privilégios
pecuniarios decorrentes do cargo publico e o valor pago para a obtencéo do
cargo.

Essa afirmagéo pode ser ilustrada por uma situaco extrema, em que um
aumento em T = G vem acompanhado apenas de um aumento em X, mantendo Y
constante. Neste caso, houve uma queda na eficiéncia dos gastos publicos e,
portanto, um excedente de gravame da tributacdo, que pode refletir toda a sorte
de intermediacfes institucionais excessivas, burocracias, privilégios de classe e

relacdes de poder.

5.2. Eficiéncia nas execucgdes or camentarias estaduais

O conceito de eficiéncia na execugdo orcamentaria, ou de eficiéncia na
alocacdo dos gastos dos estados brasileiros, pode ser compreendido a partir da
analogia aos principios da teoria da producdo, especificamente o conceito de
funcdo de producéo, que indica a relagéo técnica entre o produto maximo obtido
e 0 recurso utilizado no processo de producéo de uma unidade tomadora de

decisdo (DMU)*, em determinada unidade de tempo.

% A sigla DMU, do inglés, decision making unit, se refere a qualquer sistema produtivo ou unidade
produtora que transforme insumos ou recursos em produtos. Esse conceito é utilizado na literatura
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A definicdo de eficiéncia deve considerar a distingdo entre eficiéncia
técnica e eficiéncia alocativa (COELLI et al., 1998). A primeira refere-se a
habilidade da DMU em obter a maxima producéo, dado um conjunto de insumos,
ou em conseguir atingir determinado nivel de producdo com a menor quantidade
de insumos possivel. Por sua vez, a eficiéncia alocativa refere-se a habilidade de
uma DMU em utilizar os insumos em proporgbes Otimas, dados o0s seus
respectivos precos, obtendo a maxima quantidade de produtos. A combinacéo
dessas duas medidas de eficiéncia resulta na eficiéncia econdmica.

A eficiéncia técnica pode ser definida a partir de duas orientacdes
aternativas. Na orientagdo-insumo, a eficiéncia é analisada pela combinagéo
otima de insumos necessaria para atingir certo nivel de produto; sob a ética da
orientacdo-produto, ela se refere a quantidades 6timas de produtos que podem ser
produzidas utilizando-se de determinado nivel de insumo. Esses conceitos foram
bem ilustrados e discutidos por COELLI et a. (1998), a partir da Figura 4,
considerando-se unidades de producéo que utilizam combinagdo de dois insumos
(X1 eXy) paraproduzir um produto (Y).

Iniciando a andlise com a orientagdo-insumo, SS representa uma
isoquanta unitaria de uma unidade produtora totalmente eficiente. Qualquer
ponto pertencente a esta curva representa as diferentes combinacBes minimas
possivels dos insumos X; e X, necess&rias a producdo de uma unidade de
produto. Assim, acurva SS' representa a fronteira de possibilidades na utilizacéo
dos insumos. Se a unidade produtora utiliza uma quantidade de insumos para
produzir uma unidade de produto definida pelo ponto P, sua ineficiéncia técnica
pode ser representada pela disténcia QP. Isto significa que o mesmo nivel de
produto poderia ser atingido por contragéo radial do uso de ambos os insumos até
atingir o ponto Q, situada sobre a isoguanta unitaria SS'. Neste caso, a medida do
grau de eficiénciatécnica (ET) € definida por OQ/OP, sendo O0< ET [J 1.

relacionada com modelos que medem a eficiéncia por meio do uso de programagdo matemética,
denominados Data Envelopment Analysis— DEA (COELLI et al., 1998).
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(a) (b}
Fonte: COELLI et al. (1998).

Figura 4 — Medidas de eficiéncia com orientacdo-insumo (a) e orientagéo-produ-
to (b).

O conhecimento da raz&o entre os precos dos insumos, representada pela
isocusto AA’, permite obter o ponto de minimo custo necessério para produzir
uma unidade de (Y). Este € o ponto de tangéncia entre a isoquanta SS' e a
isocusto AA’, representado por Q', na Figura 4a, onde a taxa margina de
substituicdo técnica entre os insumos é igual arazdo dos pregos desses insumos.

A distancia RQ representa a reducéo possivel nos custos de producéo para
que a producdo de uma unidade de (Y) ocorra no ponto de eficiéncia aocativa
Q', em vez do ponto Q, que é tecnicamente eficiente, mas alocativamente
ineficiente. A eficiéncia alocativa (EA) da unidade produtora que operaem P &
dada por OR/OQ, sendo 0 < EA [ 1.

No que se refere a orientagcdo-produto, a Figura 4b ilustra uma situagéo
gue envolve a producéo de dois produtos (Y, e Y,) e 0 uso de um Unico insumo
(X41). A curva ZZ' representa a possibilidade de producéo unitéria eficiente, ou a
curva de transformagdo unitéria, considerando retornos constantes a escala. Em
outras palavras, esta curva representa a fronteira de possibilidades de producéo.
O ponto A representa uma firma ineficiente, por se situar abaixo da curva de
possibilidades de producdo. Suaineficiéncia técnica € representada pela distancia

AB, indicando as quantidades de produtos que poderiam ser aumentadas sem a
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necessidade de insumos adicionais. Nesse caso, a medida de eficiéncia técnica e
obtida a partir darazéo OA/OB, sendo O < ET [IJ 1.

O conhecimento da razéo entre os pregos dos produtos, representada pela
isoreceita DD’, permite obter o ponto cuja combinacéo de Y, e Y, proporcione a
maxima receita. Este € o ponto de tangéncia entre a curva de possibilidade de
producdo ZZ' e aisoreceita DD’, representado por B’, na Figura 4b, onde a taxa
marginal de transformacdo entre os produtos € igual a razdo dos precos desses
produtos.

A disténcia BC representa a expansdo possivel no produto (portanto, na
receita) para que a utilizagdo de uma unidade de (X;) ocorra no ponto de
eficiéncia alocativa B’, em vez de ocorrer no ponto B, que é tecnicamente
eficiente, mas alocativamente ineficiente. A eficiéncia alocativa (EA) da unidade
produtora que operaem A é dada por OB/OC, sendo O < EA [ 1.

Em sintese, na analise da orientacdo-insumo, evidencia que a ineficiéncia
técnica é resultante do uso excessivo de insumos, para dado nivel de produto,
enquanto que a ineficiéncia alocativa decorre da alocacdo inadequada desses
insumos, dados seus respectivos pregos relativos. Na andlise da orientagéo-
produto, por sua vez, a ineficiéncia técnica é resultante do nivel de produtos
aguém do seu potencial, para dado nivel de insumos utilizados, enquanto que a
ineficiéncia alocativa decorre da alocacdo inadequada desses produtos, dados
Seus respectivos pregos relativos.

Em ambas as orientacOes, a eficiéncia econdmica (EE) € obtida pelo
produto das eficiéncias técnica e alocativa. Na orientagdo-insumo, a eficiéncia
econdmica é dada pela razéo OR/OP, que, ao assumir valor igual a1, o custo sera
0 minimo possivel. Na orientagdo-produto a eficiéncia econdémica € dada pela
razdo OA/OC, que, ao assumir valor igual a1, o produto (portanto, areceita) sera
0 Maximo possivel.

Pode-se perceber que a eficiéncia técnica, na teoria da producéo, utiliza a
definicdo de Otimo de Pareto, segundo o qual nenhum produto pode ter sua

producdo aumentada sem que sgjam aumentados 0s seus insumos ou diminuida a
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producdo de outro produto, e, de forma alternativa, quando nenhum insumo pode
ser diminuido sem ter que diminuir a producéo de algum produto.

Para entender a relagdo entre os conceitos de Otimo de Pareto e de
eficiéncia técnica, considere, inicialmente, uma firma que produz dois produtos,
Y, e Y,, utilizando, para tal, dois insumos, X; e X,. As situacdes de eficiéncia
para 0s produtos Y; e Y, isoladamente, podem ser estabelecidas a partir da
andlise feita por meio da Figura 4a. A partir dai, pode-se determinar a alocacéo
otima de Pareto, por meio da utilizagdo da Caixa de Edgeworth, conforme Figura
5. Nesta figura, o vértice QY ; corresponde ao ponto de origem das combinacdes
possivels dos insumos X; e X, necess&rias para a firma produzir determinada
quantidade do produto Y,, enquanto OY, corresponde ao ponto de origem das
combinacBes possiveis dos insumos X; e X, necessarias para a firma produzir
determinada quantidade do produto Y ,.

As isoquantas yi, Y'1, Y1 € Vo, Y2 € Y5 representam as possives
quantidades produzidas dos produtos Y, e Y, respectivamente, sendo y; <y’; <
y'iey,<y,<y’, AcurvaTT é formada pelos pontos de eficiéncia e da
origem a curva de transformacgdo semel hante a da Figura 4b.

Embora o ponto N sgja uma possivel combinagdo da producéo de Y, e Y,
ela ndo seria uma situacdo 6tima na versdo de Pareto, umavez que, a partir desse
ponto, a quantidade do produto Y, poderia ser aumentada sem diminuir a
guantidade de Y ,, ou, alternativamente, a quantidade do produto Y, poderia ser
aumentada sem diminuir a quantidade de Y ;. Em outras palavras, poderia haver
um aumento na producdo de Y4, de N para B, sem que o nivel de Y, fosse
alterado, uma vez gque ndo ha alteracdo na sua isoquanta. Do mesmo modo,
poderia haver um aumento na producéo de Y,, de N para A, sem que o nivel de
Y ; fosse alterado.
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Fonte: Adaptado de MILLER (1981).

Figura5 — A Caixade Edgeworth para a obtenc&o do ponto Otimo de Pareto.

Somente nos pontos A, B e C as isoquantas de Y, e Y, se tangenciam.
Esses pontos fazem parte da curva de eficiéncia TT’, onde, para cada ponto dessa
curva, as taxas marginais de substituicéo técnica de X, por X, serdo iguais e se
estabel ecerd uma al ocag&o 6tima ou ponto Otimo de Pareto.

No ambito da teoria da producéo, portanto, a eficiéncia é dividida em
eficiéncia técnica, eficiéncia alocativa e eficiéncia econémica, cujos calculos
requerem informagbes a respeito das quantidades dos recursos (insumos)
utilizados e dos produtos obtidos, bem como dos pregos vigentes.

Uma vez que ndo se tem conhecimento a respeito das quantidades e dos
precos das diversas rubricas contidas nos orgamentos estaduais, o presente estudo
compreende a eficiéncia na execugdo orcamentaria como a relagéo global entre
todas as despesas alocadas nas fungdes-fim, incluindo a despesa com a divida e
todas as despesas alocadas nas funcBes-meio, conforme sera detalhado na

préxima secéo.
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5.3. Dados utilizados e pr ocedimentos analiticos

Neste estudo, foram utilizados dados, expressos em valores monetérios,
referentes as execugbes orcamentarias anuais dos 26 estados brasileiros e do
Distrito Federal, compreendendo o periodo de 1995 a 2004. Os dados originais
estdo disponiveis no site da Secretaria do Tesouro Nacional (www.stn.gov.br).

Os valores monetéarios foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, a
precos de dezembro de 2004, utilizando o seguinte critério adotado pela

Secretaria do Tesouro Nacional:

IGP - DI dez./2004
IGP - DI médioanot

Deflator anot =

No que se refere aos indicadores de desempenho fiscal, foram utilizados
duas categorias, levando em conta 0 grau de desagregacdo possivel das
informacbes orcamentarias disponiveis. A primeira categoria consiste em
indicadores tradicionais de desempenho fiscal, selecionados de Cruz (2002) e
Kohama (2000), e permite andlise da evolucéo histérica do desempenho, ao
longo do periodo de 1995 a 2004, quais sejam:

a) Taxa de arrecadacdo propria = (soma das receitas tributaria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial e de servigos)/receita total;

b) Grau de dependéncia de empréstimos = receita de operacOes de credito
internas e externasreceitatota;

c) Taxa de despesa com a divida = (despesas com encargos € juros das dividas
interna e externa e com amortizagcdes das dividas interna e externa)/receita
total:

d) Taxa de despesa com pessoal = Despesas com pessoal e encargos/receita total;
e

e) Taxa de déficit primario = (receitas ndo-financeiras menos despesas ndo-

financeiras)/receitatotal.
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A segunda categoria de indicadores de desempenho fiscal sO é possivel
de ser calculada para os orcamentos executados apos a implementacdo da LRF,
gue tornou obrigatodria as trés esferas de governo a publicacdo pormenorizada dos
principais itens que servem de construgdo dos seus indicadores. Assim, a segunda
categoria de indicadores permitiu analisar a gestdo fiscal entre os anos de 2001 e
2004, quais sgjam:

a) Despesa liquida com pessoal/receita corrente liquida (RCL);

b) (Soma das despesas com indenizacGes por demissdo, com incentivos a
demissdo voluntéria e decorrentes de decisdes judiciais)/RCL ;

C) (despesas com encargos e juros das dividas interna e externa e com
amortizacOes das dividas interna e externa)/RCL ;

d) Dividarelativa = divida consolidada liquida/RCL ; e

€) Operacdes de crédito internas e externas/RCL.

Para a andlise dos desempenhos sociais e alocativos das execucdes
orcamentérias, foram considerados os gastos classificados sob a 6tica funcional e
reagrupados de acordo com a conveniéncia da anadlise. Sendo assim, 0s gastos
referentes as funcdes-meio do estado foram agregados e denominados “ Funcbes
Administrativas’, como segue: “ Administracdo e Plangamento” (excluindo
desta, as despesas com encargos, juros e amortizacbes da divida publica),
“Legidativa’ e “Judiciaria’ . Quanto as fungdes-fim, estas foram eventualmente
agregadas como segue: a) “Infra-Estrutura” (compreendendo as funcbes
“Comunicacgoes’, “ Energia e Recursos Minerais’ e “ Transportes’); b) “ Setor
Produtivo” (compreendendo as funcdes “ agricultura” e “ Industria, Comércio e
Servicos’); ¢) “Funcdes Sociais® (compreendendo as funcgbes “Defesa e
Seguranca Publica”, “ Habitagdo e Urbanismo”, “Educacdo e Cultura” e
“Salde e Saneamento”’); e d) “Funcdes Assistenciais’ (compreendendo as

funces “ Assisténcia e Previdéncia’ e “ Trabalho” ).

®1 Note que as diferencas bésicas entre “Fungdes Sociais’ as “Assistenciais’ é que, a contrério das
primeiras, as segundas possuem cardter predominantemente assistencialista, ndo tém correspondéncia
na contraprestacdo direta em bens e servicos e possuem vinculo mais estreito e restrito entre o servigo
oferecido e o beneficiério.
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Os indicadores sociais referem-se as despesas funcionais e a despesa com
a divida medidos em termos per capita. Tais indicadores sdo, respectivamente,
estimativas da evolugdo média do grau de atendimento as demandas sociais
locais por cada uma das fungdes-fim dos estados e da contribui¢céo média de cada
residente local no pagamento da divida.

Quanto aos indicadores parciais de eficiéncia, cada um deles, refere-se ao
montante das despesas destinadas a uma funcdo-fim especifica dividido pelo
somatorio das despesas destinadas as funcdes-meio (fungbes administrativas), e
mostra o quanto, em R$, é despendido na fungéo-fim especifica para cada R$1,00
despendido nas fungdes administrativas. O mesmo indicador e interpretagcéo séo
vélidos para 0 caso da despesa com adivida.

O indicador anual de €ficiéncia global na aocacdo dos gastos
orcamentérios refere-se a0 somatorio das despesas destinadas as funcgdes-fim
(inclusive a despesa com a divida) dividido pelo somatério das despesas
destinadas as fungbes administrativas. Este indicador permite verificar a
evolucdo do excedente médio de gravame das execucfes orcamentérias estaduais.
Parte da pressuposi¢éo de que, para um montante constante de despesa total, uma
queda nas despesas em algumas funcdes-fim deveria ser compensada por um
aumento no gasto em outras fungdes-fim, ou por um abatimento do estoque da
divida estadual, tal que o somatorio dessas variagdes seja nulo. Por conseguinte,
uma queda nas despesas em funcdes-fim ou na despesa com a divida ndo deveria
ser acompanhada de um aumento nas despesas com as fungdes-meio, uma vez
gue se caracterizaria uma perda de eficiéncia na alocacdo das despesas
orcamentérias — perda de eficiéncia alocativa.

No que se refere aos dados dos anos de 2000 a 2004, com a entrada em
vigor da Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999, houve a reclassificacdo dos
gastos sob a otica da finalidade de 16 para 28 fungdes. Sendo assim, procedeu-se
a compatibilizacdo da nova classificacdo para a anterior, considerando
“Judiciaria’ (+ Essencial a Justica e Direitos da Cidadania); “Administracéo e

Plangjamento” (+ Encargos Especiais); “Agricultura’ (+ Organizacdo Agréria);
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“Educacdo e Cultura’ (+ Desporto e Lazer); “Industria, Comércio e Servicos’ (+

Ciénciae Tecnologia); e “ Salde e Saneamento” (+ Gestdo Ambiental).
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6. RESULTADOSE DISCUSSAO

Este capitulo esta dividido em duas partes. A primeira avalia a execugéo
orcamentéria de cada estado e do Distrito Federal, em seu aspecto fiscal, por
meio de duas categorias de indicadores fiscais de desempenho: a primeira
categoria permite andlise da evolucdo histérica do desempenho, enquanto que a
segunda permite verificar o desempenho fiscal, no ambito da LRF. A segunda
parte deste capitulo avalia a execucdo orcamentaria em seus aspectos alocativo e
social. O aspecto alocativo € avaliado por meio de indicadores parciais e de um
indicador global do excedente de gravame, enquanto que o aspecto socia €

avaliado por meio da evolucéo das despesas funcionais per capita.

6.1. Evolucéo do desempenho fiscal dos estados

6.1.1. Evolucdo histérica do desempenho fiscal

A primeira categoria de indicadores de desempenho fiscal expressa
relacbes entre os diversos itens de despesas, ou de receitas, e a receita
orcamentéria total. Sendo assim, para uma interpretacdo mais consistente da
evolucdo desses indicadores, convém verificar, primeiramente, a evolucdo da

receita orcamentériareal para cada estado, ao longo do periodo de 1995 a 2004.
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O Quadro 6 mostra a evolugdo da receita total real dos estados no
periodo considerado. Percebe-se que ndo houve comportamento homogéneo na
evolugdo das receitas orcamentarias totais estaduais no periodo. As trés ultimas
colunas do Quadro 6 referem-se, respectivamente, a média dos anos de 1995 a
1999, a média dos anos de 2000 a 2004 e a variacdo percentual entre as duas
medias. Percebe-se que, com excegéo do estado do Rio de Janeiro, 0os maiores
estados, em termos de receita orcamentaria apresentaram reducfes expressivas
em suas receitas totais, como S&o Paulo (30,3%), Minas Gerais (10,8%) e Rio
Grande do Sul (23,3%). Por outro lado, estados menores em receita tota
apresentaram aumentos significativos nessa rubrica, dentre os quais se destacam
os estados do Tocantins (35,1%), Acre (20,9%), Paraiba (20,2%) e Maranhéo
(20,7%). O estado de Séo Paulo, lider isolado em termos de receita orcamentéria,
apresentou a maior retracdo no periodo, quando comparados aos demais estados
em Situacéo semelhante.

As duas Ultimas linhas do Quadro 6 referem-se, respectivamente, as
médias anuais da receita orcamentdria total dos estados e ao grau de
heterogeneidade anual entre as receitas. Percebe-se que houve queda de 10,5% na
receita total média, quando sdo comparadas as médias das receitas entre 0s anos
1995/1999 e 2000/2004, enquanto que o grau de heterogeneidade entre os
estados reduziu em 17,9%. Obviamente, isto se deve ao aumento da participagdo
dos estados de menor receita orcamentaria no somatorio das receitas estaduais

totais.
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Quadro 6 — Evolucdo real da receita total* dos estados, em R$ 1.000.000.000,00,
1995 a 2004

Média Média Var

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 05-99  00-04 (%)'

AC 1,07 1,19 1,09 1,28 1,45 1,43 1,50 1,64 1,37 1,43 1,22 147 20,92
AL 2,06 3,19 2,51 2,64 2,38 2,52 2,48 341 2,65 2,74 2,56 2,76 7,92
AM 4,48 534 437 4,10 4,53 4,56 4,81 5,16 4,32 4,74 457 4,72 3,37
AP 1,53 1,32 1,01 1,08 1,08 1,19 1,30 1,36 1,15 1,35 1,21 1,27 547
BA 10,31 11,17 1734 1820 1315 11,30 1331 1392 1255 13,70 1403 12,96 (7,67)
CE 5,29 5,78 6,16 9,37 10,04 6,69 7,89 8,30 7,38 7,28 7,33 7,51 2,45
DF 8,44 8,65 9,43 956 12,87 10,05 9,83 10,20 5,97 6,21 9,79 8,45 (13,68)
ES 5,12 5,97 5,66 6,34 525 594 591 523 5,67 6,22 5,67 5,79 2,23
GO 4,58 5,67 7,44 5,67 6,45 5,70 6,69 7,17 7,08 7,42 5,96 6,81 14,24
MA 2,97 3,56 3,50 3,64 4,34 4,66 4,59 4,79 3,97 3,72 3,60 4,35 20,73
MG 2235 2474 2867 3600 1998 2485 2512 2300 2164 2291 2635 2350 (10,79)
MS 2,59 2,99 3,80 3,25 3,27 3,40 3,77 3,62 3,63 4,05 3,18 3,69 16,12
MT 3,63 4,37 454 4,53 4,47 4,17 4,34 4,09 4,58 504 431 4,44 3,16
PA 414 447 4,92 6,35 5,20 5,04 541 561 5,03 5,34 5,02 5,29 5,38
PB 2,37 2,61 2,65 3,39 3,27 3,61 4,30 3,23 3,02 3,03 2,86 3,44 20,23
PE 5,55 7,61 6,39 10,03 7,26 10,31 9,28 9,16 7,74 8,31 7,37 8,96 21,61
Pl 2,09 2,30 2,56 2,45 2,41 2,55 2,48 2,41 1,87 2,32 2,36 2,33 (1,38)
PR 953 10,74 1125 13,40 21,70 1790 1426 14,02 1243 1284 1332 14,29 7,23
RJ 17,84 2121 31,46 2556 28,71 2781 2847 27,08 28,05 2903 2495 28,09 12,55
RN 2,02 241 4,20 3,20 3,54 3,51 3,64 3,40 3,06 3,33 3,07 3,39 10,23
RO 1,35 1,45 1,53 3,11 1,72 1,98 2,02 2,21 2,07 2,25 1,83 2,11 14,92
RR 0,70 0,80 0,88 0,95 0,87 1,00 1,04 1,12 0,87 0,90 0,84 0,99 17,72
RS 16,99 21,02 2370 2957 1617 16,87 17,15 1726 1592 1520 2149 1648 (23,32
SC 6,49 10,53 9,37 7,40 7,67 9,97 8,13 9,85 7,19 7,95 8,29 8,62 3,92
SE 2,25 2,58 3,92 2,70 2,71 2,73 2,80 2,88 241 2,66 2,83 2,70 (4,78)
SP 7294 76,41 20255 86,75 81,10 7626 7553 7478 6666 6906 10395 7246 (30,30)
TO 1,46 1,76 1,88 1,95 1,89 2,21 2,40 2,67 2,38 241 1,79 241 35,12

Média 8,15 925 1492 11,20 10,13 9,93 9,94 9,91 8,91 9,31 10,73 9,60 (10,52)
Heter.? 1,69 1,58 2,53 154 154 1,48 1,46 1,44 1,46 1,44 1,77 146 (17,92

Fonte: Dados da pesquisa.

! Receita total corresponde ao somatério das receitas proprias, receitas de transferéncias e e receitas de
operacOes de crédito.

2 E arazdo entre o desvio-padrao e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.

O Quadro 7 permite analisar a evolucdo da taxa de arrecadacao propria,
como indicador do esforco de arrecadacdo de cada estado separadamente, no
periodo de 1995 a 2004. Percebe-se que todos 0s estados apresentaram aumentos
significativos em suas taxas de arrecadagdo, quando se compara a variagdo das
médias entre os anos 1995/1999 e 2000/2004. Os crescimentos mais expressivos
foram verificados para o Distrito Federal (58,2%) e para os estados do Amapa
(56,2), Rio de Janeiro (40,9%), Acre (39%), Mato Grosso (38,2%) e Rio Grande

do Norte (38%), em ordem decrescente de grandeza, enguanto que O0sS
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Crescimentos menos expressivos ocorreram para os estados do Amazonas (1,8%),
Santa Catarina (6,3%), Paraiba (10,2%), Roraima (11,4%), e Pernambuco (13%),

em ordem crescente de grandeza.

Quadro 7 — Evolucdo da taxa de arrecadacdo propria® dos estados, em %, 1995 a

2004
Média Meédia

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 95.99  00-04 Var. %
AC 1533 13,18 22,09 29,22 1643 2251 2229 2595 31,05 3198 1925 26,76 39,00
AL 41,17 3329 37,97 3950 47,84 5423 4142 38,75 51,01 49,71 3995 47,03 17,70
AM 80,88 81,22 7564 6401 5819 64,73 6644 759 8040 79,04 7199 7332 1,84
AP 867 11,02 1462 1492 1530 17,01 17,31 18,78 22,71 2498 1291 20,16 56,20
BA 60,62 61,18 4368 4046 5334 6511 6555 71,08 7580 78,74 51,86 7126 37,41
CE 57,09 59,70 51,22 3880 4307 5803 5232 5551 5861 5929 4998 56,75 13,56
DF 39,79 4238 41,29 4301 3562 4994 4820 50,76 8283 87,99 4042 6394 5821
ES 7365 6241 7028 6230 6980 7351 7358 8604 8423 8912 67,69 81,30 20,10
GO 75,77 68,74 5565 7380 6316 7547 7794 7472 8270 8207 6742 7858 16,55
MA 3520 36,58 30,02 3028 2392 2747 39,76 40,16 4198 47,60 31,20 39,39 26,26
MG 62,99 61,39 5267 4328 7687 71,85 7748 8236 8203 8550 5944 79,84 34,33
MS 7591 63,09 51,18 5640 6667 6809 6879 7206 7955 8154 6265 7401 18,13
MT 60,07 5223 56,36 47,64 5887 69,62 6466 8315 8035 8239 5503 7604 38,16
PA 53,67 5343 46,17 40,13 4289 4536 4952 57,63 6504 6305 47,26 56,12 18,75
PB 4571 47,87 47,80 41,46 40,64 3870 3931 51,30 60,17 56,69 44,70 4923 10,15
PE 65,77 5365 6593 4284 56,11 4157 64,02 7014 7335 7214 56,86 64,24 12,98
Pl 32,37 3410 3835 3861 3809 32,03 40,28 4455 4225 5401 3631 4262 17,40
PR 7428 69,78 66,53 62,68 37,99 4802 69,87 7874 8354 8214 6225 7246 16,40
RJ 7858 6859 4352 6194 6337 90,05 8800 9544 9216 7948 63,20 89,03 40,87
RN 4516 44,85 2886 4596 41,36 4581 5035 5994 6450 6391 4124 56,90 37,99
RO 4460 42,77 5831 27,78 4855 51,81 5284 50,75 61,84 6353 4440 56,15 26,47
RR 18,78 17,92 19,92 2348 1866 21,14 1962 21,41 2355 2426 1975 22,00 11,35
RS 71,89 62,05 5334 4620 799 76,12 8049 80,37 9058 8824 62,69 8316 32,66
SC 77,28 5813 67,30 7965 7572 59,64 7933 6965 8586 8601 71,62 76,10 6,26
SE 4494 41,69 31,38 44,23 40,22 44,01 4516 4875 57,99 56,25 4049 5043 24,55
SP 83,86 8284 3391 8089 7924 8803 8914 8829 8792 8830 7215 8834 2244
TO 31,23 29,12 2682 2861 3159 2937 3069 3328 3856 3918 2947 3422 16,09

Média 5390 50,12 4559 4622 49,02 5293 5609 6021 6595 6656 4897 6035 2323
Heter.? 0,39 0,37 03% 035 038 038 036 03 031 030 0,37 0,34 (8,07)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Corresponde & soma das receitas tributéria, de contribuicdes, patrimonial, agropecuéria, industria e de
servigos dividida pelareceita total.

2 E araz&o entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.
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No que se refere a média anual da taxa de arrecadacdo propria dos
estados como um todo, percebe-se que houve aumento da ordem de 23,2% neste
indicador, quando comparadas as medias entre os anos de 1995/1999 e
2000/2004. Por sua vez, o grau de heterogeneidade nas taxas de arrecadagéo
anuais dos estados, se reduziu em torno de 8%, pelo fato de que,
predominantemente, os estados com menor esforco na arrecadacéo apresentaram
mai ores crescimentos em suas taxas de arrecadacao propria.

A Figura 6 mostra as evolugdes das médias anuais da receita total e da
arrecadacdo prépria para os estados como um todo, permitindo verificar as
causas das mudancas na taxa média de arrecadacao propria, no periodo de 1995 a
2004. Percebe-se que ocorreu uma convergéncia entre as duas séries, como
resultado, principalmente, do aumento continuo e estavel da arrecadacéo propria
media dos estados. Pode-se adiantar que o aumento continuo da media anual de
arrecadacdo propria €, em geral, fruto do maior esforco de arrecadacéo por parte

dos estados, conforme sera visto adiante.
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Fonte: Elaborac&o propria.

Figura 6 — Evolucdo real das médias anuais da receita total e da arrecadacdo pro-
pria dos estados, em R$1.000.000.000,00, 1995 a 2004.
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A Figura 6 serve, ainda, para salientar que a evolucdo da taxa de
arrecadacdo prépria, sO possui a qualidade de ser um indicador da evolucdo do
esforco fiscal, em seu sentido estrito, se 0 aumento deste for conseqiiéncia do
aumento real no valor da receita propria, uma vez que o indicador poderia
aumentar, também, como consequéncia de uma redugdo no seu denominador, ou
seja, no vaor da receita orcamentaria total, superestimando o esforco de
arrecadacdo da unidade em analise.

Considerando 0 exposto, o Quadro 8 mostra a evolucdo real da
arrecadacdo propria dos estados, no periodo de 1995 a 2004. Vale lembrar que a
arrecadacado propria dos estados refere-se a diferenca entre a receita orcamentaria
total e as receitas provenientes de transferéncias e de operacdes de credito, sendo
um indicador de autonomia das receitas. Percebe-se que, com excegdo do estado
de S&o Paulo, todos os demais estados apresentaram crescimento nas suas
arrecadacdes proprias, sendo que os valores arrecadados foram maiores, em
geral, a partir do segundo ano de implementacdo da LRF, quando estas se
tornaram estaveis.

Quando comparada a variagdo percentual das suas respectivas
arrecadacoes medias entre os anos de 1995/1999 e de 2000/2004, percebe-se que,
em geral, agueles estados que apresentavam as menores arrecadacdes proprias
foram as que tiveram maior crescimento dessa rubrica, dentre os quais se
destacam os estados do Amapa (70,3%), Acre (67%), Tocantins (57,6%), Rio
Grande do Norte (56,1%) e Rondbnia (55,3%), cujo crescimento na arrecadacéo

foi bastante expressivo.
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Quadro 8 — Evolucdo read da arrecadacdo propriat dos estados, em R$
1.000.000.000,00, 1995 a 2004

Média Meédia

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 95.99  00-04 Var. %
AC 0,16 0,16 0,24 0,37 0,24 0,32 0,33 0,42 0,42 0,46 0,24 0,39 66,97
AL 0,85 1,06 0,95 1,04 1,14 1,37 1,03 1,32 1,35 1,36 1,01 129 27,40
AM 3,63 4,34 3,30 2,62 2,64 2,95 3,20 3,92 347 3,75 3,31 3,46 4,60
AP 0,13 0,15 0,15 0,16 0,16 0,20 0,23 0,26 0,26 0,34 0,15 0,26 70,25
BA 6,25 6,83 7,57 7,36 7,01 7,36 8,73 9,89 951 10,79 7,01 926 32,09
CE 3,02 3,45 3,15 3,64 4,32 3,88 4,13 4,61 4,33 4,32 3,52 4,25 20,88
DF 3,36 3,67 3,89 411 4,58 5,02 4,74 5,18 4,94 5,46 3,92 507 29,20
ES 3,77 3,73 3,98 3,95 3,66 4,36 4,35 4,50 4,78 5,54 3,82 4,71 23,29
GO 3,47 3,90 4,14 4,18 4,07 4,30 5,22 5,36 5,86 6,09 3,95 536 35,66
MA 1,04 1,30 1,05 1,10 1,04 1,28 1,83 1,92 1,67 1,77 1,11 1,69 5294
MG 14,08 15,19 15,10 1558 1536 1785 1946 1895 17,75 1959 15,06 18,72 24,29
MS 1,97 1,89 1,94 1,83 2,18 2,32 2,59 2,61 2,89 3,30 1,96 2,74 39,67
MT 2,18 2,28 2,56 2,16 2,63 2,90 2,80 3,40 3,68 4,15 2,36 3,39 4345
PA 2,22 2,39 2,27 2,55 2,23 2,28 2,68 3,23 3,27 3,37 2,33 297 27,25
PB 1,08 1,25 1,26 1,41 1,33 1,40 1,69 1,66 1,81 1,72 1,27 1,65 30,64
PE 3,65 4,09 4,22 4,30 4,07 4,29 5,94 6,42 5,68 5,99 4,06 566 39,40
Pl 0,68 0,78 0,98 0,95 0,92 0,82 1,00 1,08 0,79 1,25 0,86 099 14,71
PR 7,08 7,50 7,48 8,40 8,24 8,60 99 11,04 10,38 10,55 7,74 10,10 30,53
RJ 14,02 1455 1369 1583 18,19 2504 2505 2585 2585 2307 1526 24,97 63,69
RN 0,91 1,08 1,21 1,47 1,46 1,61 1,83 2,04 1,97 2,13 1,23 192 56,06
RO 0,60 0,62 0,89 0,86 0,84 1,03 1,07 1,12 1,28 1,43 0,76 1,18 55,28
RR 0,13 0,14 0,17 0,22 0,16 0,21 0,20 0,24 0,21 0,22 0,17 0,22 29,44
RS 12,22 1304 12,64 13,66 1293 1284 13,80 13,87 1442 1341 1290 13,67 5,97
SC 5,02 6,12 6,31 5,89 5,80 5,95 6,45 6,86 6,17 6,84 5,83 6,45 10,70
SE 1,01 1,07 1,23 1,20 1,09 1,20 1,26 1,41 1,40 1,50 1,12 1,35 20,78
SP 61,17 6330 6869 7018 6427 6713 67,33 6602 5861 6098 6552 64,01 (2,30)
TO 0,46 0,51 0,50 0,56 0,60 0,65 0,74 0,89 0,92 0,95 0,53 0,83 57,55

Média 571 6,09 6,28 6,50 6,34 6,93 7,32 7,56 717 7,42 6,18 728 17,72
Heter 2 2,03 1,97 2,05 2,04 1,93 1,89 1,80 1,71 1,62 1,60 2,00 1,72 (13,90)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Corresponde & soma das receitas tributéria, de contribuicdes, patrimonial, agropecuéria, industrial e de
Servicos.

2 E arazéo entre o desvio-padréo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.
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Quanto ao grupo dos estados de maior arrecadagéo propria, ndo existe
um padrdo evolutivo bem definido, uma vez que cada estado apresentou
comportamento distinto nas arrecadagdes proprias, no periodo. Como ilustragéo,
verifica-se que, quando se compara as medias entre os anos de 1995/1999 e de
2000/2004, o estado do Rio de Janeiro apresentou 0 maior crescimento na
arrecadacdo, na ordem de 63,7%, enquanto os estados de Minas Gerais e do Rio
Grande do Sul, gue apresentavam niveis de arrecadacédo proximo ao do Rio de
Janeiro em 1995, aumentaram suas arrecadagbes em 24,3% e 6%,
respectivamente. O estado de S8o Paulo, por sua vez, lider isolado em termos de
receita orcamentaria, foi o Unico estado a apresentar retragéo real na arrecadagéo
propria— reducéo da ordem de 2,3%.

No que se refere a evolucéo da arrecadacéo anual dos estados como um
todo, verifica-se, por meio das duas ultimas linhas do Quadro 7, que a média de
arrecadacado propria dos estados subiu 17,72%, comparando as médias 1995/1999
e 2000/2004. Obviamente, 0 aumento da arrecadacdo média anual se deve ao
crescimento relativamente maior na arrecadagdo dos estados de menor
arrecadacdo. Fato este, corroborado pela queda no grau de heterogeneidade da
arrecadacdo anual dos estados, que caiu 13,9%, comparando as médias dos
valores encontrados entre os anos de 1995/1999 e de 2000/2004.

Conforme salientado anteriormente, uma analise consistente da evolugéo
do esforco fiscal dos estados requer que se tenham informagbes tanto da
evolucdo da taxa de arrecadacdo propria quanto da evolucdo real dos seus
componentes, quais sejam, a receita orcamentaria total e a arrecadacdo propria.
Sendo assim, pode-se afirmar que o Distrito Federal, apesar de ter aumentado a
sua arrecadacdo propria e estar entre agueles que apresentaram maior
crescimento da taxa de arrecadacdo propria no periodo (Quadro 7), teve seu
indicador de esforco fiscal superestimado, uma vez que sua receita orcamentaria
total apresentou queda no periodo (Quadro 6). Situacdes semelhantes a do
Distrito Federal ocorreram para os estados de S&o Paulo, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Bahia, Sergipe e Piaui. Por outro lado, quanto aos estados do
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Amapa, Rio de Janeiro, Acre e Mato Grosso, estes apresentaram evolucdo mais
consistente do seu esforco fiscal.

A evolucdo da taxa de arrecadacdo propria também deixa de ser um
indicador da evolugdo do esforco fiscal e passa a ser uma proxy do
comportamento do PIB estadual, quando o estado j& possui uma taxa de
arrecadacdo muito alta e ocorre uma queda nesta taxa, principamente se esta
vem acompanhada de uma queda também na sua receita orcamentaria total. Este
€ 0 caso para 0 estado de S&o Paulo, que apresentou uma queda na receita
orcamentéria total (Quadro 6) maior que a da sua arrecadacdo propria (Quadro
8), resultando em aumento na sua taxa de arrecadacdo propria na ordem de
22,4%, quando comparadas as medias entre os anos 1995/1999 e 2000/2004
(Quadro 7).

Uma vez que o estado de S&o Paulo possui 0 maior parque industrial do
Pais e admitindo que possua um dos mais modernos e eficientes sistemas de
arrecadacdo tributaria, dentre os demais estados, pode-se afirmar que as quedas
anuais em sua arrecadacdo propria e em sua receita orcamentaria total se devem
a0 desaguecimento da economia, em especiad 0 desaguecimento do PIB
industrial. Conforme salienta Mendes (1999), os estados mais ricos tém na
receitade ICMS o principal componente da sua arrecadacao total, de modo que o
desaguecimento da economiaimpacta diretamente as receitas estaduai ™.

Os Quadros 9 e 10 permitem verificar, respectivamente, as evolucdes da
taxa de dependéncia de empréstimos e da taxa de despesa com a divida, no
periodo 1995 a 2004, sendo a primeira taxa, a razédo entre a receita anual
proveniente de operacOes de crédito e a receita orcamentaria total para cada
estado. Percebe-se que, para todos os estados, houve queda expressiva nas duas
taxas e uma répida convergéncia rumo aos limites estabelecidos pela LRF.

Conforme pode ser evidenciado, no periodo compreendido entre os anos
de 1995 e 2000, as taxas anuais de dependéncia de empréstimos e de pagamento

da divida se caracterizaram por apresentar grandes discrepancias entre as

%2 Em média as receitas provenientes do ICMS no estado de S&o Paulo representam mais de 90% da sua
arrecadacdo total (MENDES, 1999).
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unidades da federacdo (Quadros 9 e 10). No geral, os estados cujos indicadores
apresentaram-se em niveis ainda expressivos nesse periodo foram aqueles que
firmaram acordos diretos com a Unido, e que passaram a apresentar acoes
concretas de reestruturagdo, no ambito do Programa de Ajuste Fisca e
Reestruturacdo Financeira dos Estados (Parafe), nos termos do Voto CMN n.°
162/1995.

Quadro 9 — Evolugdo da taxa de dependéncia’ de empréstimos dos estados, em
%, 1995 a 2004

Média Média

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 95-99  00-04 Var. %
AC 0,00 5,55 1,36 0,07 1839 0,00 1,61 3,57 0,70 0,61 5,07 1,30 (74,40)
AL 944 3526 1854 9,62 2,96 0,14 0,37 4,98 0,52 0,38 15,16 1,28 (91,58)
AM 0,00 0,00 0,00 6,53 17,52 2,09 0,32 0,40 0,22 0,04 4,81 0,61 (87,23)
AP 0,03 0,00 1,18 0,68 1,09 0,46 0,21 0,22 0,12 0,12 0,59 0,23 (61,92
BA 10,83 10,55 351 2437 5,54 5,18 5,33 4,51 3,85 2,41 10,96 4,26 (61,16)
CE 5,73 4,79 9,80 6,85 24,03 5,09 2,38 3,70 4,26 352 1024 3,79 (62,98)
DF 0,58 1,02 2,12 4,41 0,07 0,41 0,49 185 0,98 0,89 1,64 0,92 (43,80)
ES 7,29 16,95 8,34 10,39 1,07 0,68 0,11 1,41 0,85 0,08 8,81 0,62 (92,91)
GO 486 13,22 6,52 8,08 14,96 2,15 0,06 0,62 0,52 0,68 9,52 0,81 (91,54)
MA 0,30 6,80 11,01 0,65 19,66 2,79 1,23 0,88 147 0,33 7,68 1,34 (82,53)
MG 1478 17,85 2586 36,79 0,94 1,04 0,35 0,43 0,10 0,05 19,24 0,39 (97,95)
MS 0,00 5,10 2,92 171 122 0,54 0,88 0,86 1,55 0,75 2,19 0,92 (5821)
MT 1511 18,14 745 12,29 551 2,34 111 0,12 0,13 0,13 11,70 0,77 (93,44)
PA 2,08 511 5,39 1,64 8,02 2,21 1,02 0,51 0,80 0,41 4,45 0,99 (77,76)
PB 3,33 0,00 0,16 2,02 2,63 1,53 1,14 1,58 0,37 1,70 1,63 1,26 (22,43
PE 211 21,35 083 2847 3,60 0,45 0,48 0,47 0,46 089 11,27 0,55 (95,13)
Pl 6,87 6,71 1,68 4,08 536 11,28 1,08 1,06 0,80 1,47 4,94 3,14 (36,53)
PR 7,99 3,13 3,92 7,14 49,99 2,70 2,07 2,42 1,50 165 1443 2,07 (85,68)
RJ 862 12,76 4157 2149 17,10 0,73 1,85 2,19 0,78 094 2031 1,30 (93,61)
RN 0,00 4,22 5,45 0,91 8,84 1,02 0,66 0,59 0,16 0,66 3,88 0,62 (84,09)
RO 0,13 0,00 0,00 39,65 1,35 0,14 0,00 4,53 2,36 0,68 8,22 154 (81,24)
RR 0,00 4,99 0,00 0,12 0,46 0,00 0,34 2,14 0,16 0,12 111 0,55 (50,31)
RS 1564 1455 1563 28,49 1,95 3,09 1,20 1,13 2,04 159 1525 1,81 (88,14)
SC 6,22 2229 12,27 1,38 742 14,12 0,18 1481 1,79 1,20 9,92 6,42 (35,25)
SE 6,00 1145 10,02 4,06 6,48 1,90 1,02 129 0,67 4,33 7,60 1,84 (75,80)
SP 9,90 9,99 5843 0,90 0,86 0,66 0,44 0,92 0,99 0,83 16,02 0,77 (95,20)
TO 297 11,94 10,65 4,66 4,47 0,69 341 6,53 7,63 5,39 6,94 4,73 (31,80)

Média 521 9,77 9,80 9,91 8,57 2,35 1,09 2,36 1,33 1,18 8,65 1,66 (80,81)
Heter 2 0,95 0,85 1,34 1,17 1,24 1,38 1,05 1,25 1,22 111 111 1,20 8,57

Fonte: Dados da pesquisa.

! E arazdo entre o desvio-padrao e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.

2 E araz&o entre o desvio-padréo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.
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Quadro 10 — Evolucéo da taxa de despesa estadual com a divida!, em %, 1995 a

2004
Média Meédia

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 9599  00-04 Var. %
AC 5,60 8,62 8,33 5,68 5,92 6,71 9,68 9,67 9,97 6,11 6,83 843 23,40
AL 8,50 13,53 10,70 9,88 11,45 737 10,27 1563 1065 10,43 10,81 10,87 0,54
AM 5,70 5,95 6,03 7,16 12,09 6,14 6,88 5,78 6,21 5,51 7,39 6,10 (17,35)
AP 1,17 1,51 2,05 2,07 2,69 2,29 1,60 1,03 0,91 2,85 1,90 1,74 (8,60)
BA 18,33 13,59 736 1268 12,71 10,89 1059 1041 12,39 1052 1293 10,96 (15,26)
CE 10,04 9,07 12,56 6,28 16,20 11,34 10,26 11,27 10,72 951 10,83 10,62 (1,91)
DF 2,93 3,37 2,77 4,01 1,80 3,51 3,11 2,70 3,36 3,04 2,97 3,15 5,76
ES 6,00 12,31 5,95 4,48 8,27 5,95 5,41 6,03 7,76 5,61 7,40 6,15 (16,90)
GO 13,71 16,34 10,16 15,72 7,13 8,48 8,11 8,30 8,54 865 12,61 8,42 (33,26)
MA 920 11,82 12,28 8,81 9,99 14,73 979 1040 1166 1249 1042 1182 1342
MG 19,75 1550 26,89 17,83 1291 1225 10,56 9,25 8,60 8,27 18,58 9,79 (47,32
MS 17,63 10,76 6,86 10,61 8,19 7,24 7,13 11,69 7,80 7,89 10,81 8,35 (22,74)
MT 14,12 20,54 957 13,71 10,16 11,28 10,95 1248 1230 11,92 13,62 11,79 (13,46)
PA 6,02 7,54 5,30 6,39 6,45 7,11 5,56 4,63 4,82 4,72 6,34 5,37 (15,36)
PB 18,03 1188 1257 9,33 9,32 8,68 744 1191 11,20 1064 12,22 9,97 (18,40)
PE 7,08 6,79 6,10 14,33 8,13 6,58 8,16 8,86 8,94 7,78 8,49 8,06 (5,00)
Pl 11,05 14,54 9,70 9,11 933 11,14 13,21 1515 13,08 12,18 10,75 1295 20,54
PR 7,56 8,36 451 7,92 461 22,97 929 10,40 11,01 9,59 6,59 12,65 91,86
RJ 12,30 14,52 19,34 20,78 19,53 7,21 8,85 10,41 9,33 9,13 17,29 8,99 (48,03)
RN 7,73 6,12 10,93 5,63 7,35 5,20 518 6,49 6,42 5,59 7,55 5,78 (23,48)
RO 4,60 717 3,51 3,29 925 11,66 11,11 9,63 9,83 8,79 556 10,21 83,46
RR 1,51 2,23 4,04 4,01 5,43 4,39 2,82 2,26 5,44 4,97 3,44 398 1544
RS 20,52 15,01 17,06 13,55 9,40 8,90 9,09 996 10,28 10,08 1511 9,66 (36,04)
SC 13,07 1563 19,88 8,39 7,63 1581 7,81 9,52 10,12 935 1292 10,52 (18,57)
SE 537 11,94 12,96 9,96 6,16 5,69 6,52 6,89 7,25 6,33 9,28 6,53 (29,56)
SP 12,38 12,12 44,86 13,16 1291 7,61 8,55 8,01 9,15 8,05 19,09 8,27 (56,65)
TO 3,62 3,76 4,44 5,68 5,60 5,07 4,93 4,49 4,89 6,27 4,62 513 11,02

Média 9,76 10,39 10,99 928 891 875 788 864 862 801 9,86 8,38 (15,06)
Heter 2 0,57 0,45 080 050 043 049 035 041 034 033 0,55 0,38 (30,44)

Fonte: Dados da pesquisa.

! E a soma das despesas com encargos e juros das dividas interna e externa e com amortizagdes das
dividas interna e externa dividida pelareceita total.

2 E arazéo entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.
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Sendo assim, parcela significativa das operagdes de crédito, incluia as
operagbes contratadas junto a Unido, junto aos organismos multilaterais de
crédito e junto as instituicdes oficials federais de crédito, ou de fomento, com a
finalidade de financiar projetos de investimento para a melhoria da administragéo
das receitas e da gestdo fiscad e patrimonial, no ambito do Parafe
(NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

Quanto as altas taxas de despesa com a divida, estas foram possiveis
devido a0 expressivo volume de receitas obtidas com as privatizagbes das
estatals, que permitiram aos estados mais endividados abaterem parte
significativa de suas dividas, dentre os quais se destacam os estados de S&o
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul®®. Conforme foi
verificado no Quadro 4, as receitas com as privatizacdes contribuiram para que
houvesse uma leve retragdo no estoque total das dividas estaduais como um todo,
entre 0s anos de 1998 e 2000.

A partir da LRF, a prética de refinanciamento, ou mesmo de postergacéo
das dividas contratadas por entes publicos, foi definitivamente vetada. Antes da
implementacéo da LRF, a liberdade que os estados tinham para determinarem o
montante destinado ao pagamento de dividas, bem como para a realizagéo de
operacoes de crédito, configurava-se num mecanismo de rolagem de suas dividas
e de financiamento de despesas correntes, cuja composi¢cao contribuia para o
aumento do estogque da divida publica (NASCIMENTO; DEBUS, 2002). Sendo
assim, a imposicdo de limites maximos para a contratacdo de operagOes de
crédito, acompanhado de maior esfor¢o na arrecadacdo tributaria, permite tornar
mais estavel e auto-sustentavel a gestéo das finangas publicas estaduais.

Uma andlise conjunta dos Quadros 6, 7, 8 e 9 permite evidenciar que os
estados brasileiros tém se empenhado em aumentar suas arrecadaces proprias,
apresentando crescimento significativo durante todo o periodo de andlise. O

meérito é ainda maior quando se verifica que este esforco ocorreu em um periodo

%% Os limites contidos na Resolucéo n.° 78, de 08/07/98 do Senado Federal, para contratacéo de operacdes
de crédito e para pagamento dos servic¢os da divida, ndo incluem os montantes previstos no Parafe.
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de desaquecimento da economia nacional, a partir de 1998, salvas as oscilagtes
positivas verificadas nos anos de 2000 e 2004, conforme o Quadro 4.

O bom desempenho tributério dos estados foi, em parte, reflexo da
criacdo do Programa Nacional de Apoio a Administracéao Fiscal para os Estados
Brasileiros (Pnafe), em meados dos anos 90, que permitiu modernizar e melhorar
o0 sistema estadual de arrecadacdo tributaria. Contudo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal permitiu reforcar o esforco de arrecadacdo, uma vez que ela utiliza
parametros de disciplinafiscal que fixatetos para os varios tipos de gastos, e para
as receitas de operagdes de crédito, expressos em relacdo a receita corrente
liquida (RCL), cujo montante é altamente correlacionado com o nivel de
arrecadacdo propria. Sendo assim, um aumento na arrecadacdo propria permite
maior folga nas decisdes de gastos, a0 mesmo tempo em gue evita infracéo dos
parametros da L RF.

Adicionalmente, o aumento do esforco de arrecadacdo tributéria,
acompanhado da diminuicéo das receitas de operacdes de credito, tem tornado os
estados da federacdo menos dependentes das transferéncias federais. Associado a
este fato, tem-se que 0 aumento na taxa de arrecadagéo prépria implica em
aumento do Onus tributario sobre a populagcdo local. Tais constatagcOes
contribuem para aumentar a importancia do cidaddo-contribuinte e para a
efetivacdo do orcamento participativo, transferindo maior responsabilidade aos
governos estaduais na gestdo dos recursos publicos locais e criando condigdes a
execucao orcamentaria eficiente.

No que se refere a receita de transferéncias, esta € composta, em grande
parte, das transferéncias federais e se constitui num importante mecanismo de
equalizacéo da capacidade fiscal dos estados ricos e pobres (como o Fundo de
Participacdo dos Estados). Pode-se afirmar que a diminuicdo da participacdo da
receita de transferéncias, no total das receitas estaduais se deve a dois fatores
combinados. O primeiro se refere ao fato de que muitas das receitas de
transferéncias — como os Fundos de Participagbes dos Estados — séo calculadas
como percentual da arrecadacdo tributaria federal, sendo esta atamente

dependente do PIB, que se manteve desaguecido no periodo. O segundo fator
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consiste na criagdo, pela Unido e a partir de meados da década de 90, das fontes
temporarias de contencdo fiscal, que permitiram diminuir a importancia relativa
do montante de recursos transferidos aos estados™.

Contudo, a queda na participacdo das transferéncias na receita
orcamentéria dos estados ndo foi maior por gque estas passaram a conter um
importante componente de compensacdo aos governos estaduais, pelo governo
federal, em razdo da perda de receitas provenientes do ICMS, decorrente da
desoneracdo da exportagdo de produtos primarios (Lel Kandir — Lei
Complementar n.° 17, de 22/11/1997).

O Quadro 11 mostra a evolugéo das taxas estaduais anuais da despesa
total com pessoal ativo e inativo, no periodo de 1995 a 2004. Percebe-se que,
guando se compara as médias entre os anos 1995/1999 e 2000/2004, a maioria
dos estados reduziu significativamente a taxa de despesa com pessoal. Esta queda
é resultado de medidas como recadastramento de pessoal, reestruturacéo de
carreiras, reducdo de jornadas de trabalho e de horas extras, dentre outras, com 0
objetivo de atender aos Programas de Ajuste Fiscal, assinados junto ao Governo
Federal, desde a promulgacéo do Parafe, em 1995, até aimplementacéo daLel de
Responsabilidade Fiscal.

Entretanto, em seis estados, verificaram-se aumentos das taxas de
despesa com pessoal, quais sgam: Roraima (77,5%), Minas Gerais (29,2%),
Ceara (26,7%), Bahia (14,9%), Amazonas (11,6%) e Sdo Paulo (5,6), em ordem
decrescente de grandeza. Estes aumentos se devem, principalmente, ao fato de
gue, nos dois ultimos anos do periodo em andlise, suas receitas sofreram quedas
significativas, quando comparadas aos dois primeiros anos da LRF. Deve-se
salientar que a despesa com pessoal apresenta um componente “vegetativo” que
limita a queda mais significativa dessa taxa de despesa, principa mente quando a

receita orcamentéria ndo apresenta crescimento expressivo™. Diante disto, n&o

> |nformacdes adicionais a respeito das fontes temporérias de contenco fiscal podem ser encontradas em
Giambiagi e Além (2000, p. 167).

*® Conforme salientam Nascimento e Debeus (2002, p. 25), as legislacBes trabalhistas garantem algumas
vantagens pessoais aos servidores publicos, que incidem sobre os vencimentos bésicos e tém efeito
expansivo na folha de pagamento: sdo as promogdes de carreira, anuénios, quingiiénios e decénios.
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devem ser menosprezados os esforgos realizados por esses estados para reduzir,
ou manter, suas taxas de despesa com pessoal.

Numa andlise cross-section, € interessante notar que, em qualquer um
dos anos do periodo de andlise, as taxas estaduais de despesa com pessoal néo
apresentaram nenhuma relacdo com o volume de receita or¢camentaria total, ou
com sua densidade demogréfica estadual ou, nem mesmo, com sua extensao
geogréfica.

A dissociagdo existente entre receita orcamentaria total e a taxa de
despesa com pessoal pode ser verificada entre o cruzamento dos dados dos
Quadros 6 e 11. Percebe-se que o Distrito Federal e os estados como Roraima,
Piaui, Acre, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro, que
apresentaram as maiores taxas de despesa com pessoal, entre os anos de 1995 a
2000 (acima dos 50%), apresentaram nivels pouco expressivos de receita
orcamentéria, quando comparados a receita or¢camentaria do estado de Séo Paulo,
cujataxa média de despesa com pessoal foi de apenas 35,9% dareceita.

Apobs a LRF, as taxas de despesa com pessoal tornaram-se estavels na
maioria dos estados, ou tiveram pequenos aumento em alguns deles, como
resultado do desaquecimento na evolugao dos niveis de receita orcamentéria total
(Quadro 11). Quando se compara as meédias entre os anos 1995/1999 e
2000/2004, percebe-se que, apesar das quedas na taxa de despesa com pessoal,
verificadas no periodo de 1995 a 2004, a dissociacéo entre esta e a evolucéo da
receita orcamentaria total (indicador do nivel da atividade econdémica do estado)
ainda persiste. Pode-se verificar que, dentre os estados citados no paragrafo
anterior, muitos deles apresentaram niveis questionaveis nesse indicador, quando
comparado aos niveis observados para 0 estado de S&o Paulo, 0 que traz

indagacdes a respeito da eficiéncia nos gastos orcamentarios nesses estados.
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Quadro 11 — Evolug&o da taxa de despesa estadual com pessoal®, em %, 1995 a

2004
Média Meédia

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 9599  00-04 Var. %
AC 70,81 56,66 63,03 5637 37,97 4655 4517 48,69 5406 5281 56,97 49,46 (13,19
AL 54,60 54,74 46,25 43,44 6040 3654 33,73 39,14 4536 4567 51,89 40,09 (22,74)
AM 29,32 31,19 37,18 4445 2373 2338 3437 4310 4337 4091 3317 37,02 11,61
AP 7246 51,11 5329 46,44 4293 36,11 3585 42,83 46,81 47,77 5325 41,87 (21,36)
BA 40,75 39,70 3045 2853 3642 3500 37,34 4159 44,78 4325 3517 40,39 14,85
CE 32,02 30,29 3600 2287 2601 2955 3021 4099 4256 4322 2944 37,30 26,73
DF 76,33 77,98 6847 7054 71,13 46,24 6536 63,64 4347 3841 72,89 51,42 (29,45)
ES 48,71 4332 43,76 41,35 46,29 27,42 2347 4594 42,79 43,01 4469 36,53 (18,26)
GO 56,72 44,98 33,77 46,80 4081 3746 30,61 4799 4081 4578 44,62 4053 (9,16)
MA 52,07 50,26 42,82 4360 3865 2550 29,82 40,85 46,33 5299 4548 39,10 (14,03
MG 3393 30,15 26,57 2098 5344 2957 3062 5588 4941 47,85 33,01 4267 29,23
MS 49,06 44,27 33,70 42,33 40,37 31,19 30,22 41,00 4375 4248 41,95 37,73 (10,06)
MT 52,47 40,16 40,11 37,55 36,85 3345 27,57 44,16 4243 38,34 4143 37,19 (10,22
PA 52,34 52,06 49,09 3532 4592 41,37 33,87 4835 51,19 4926 4695 44,81 (4,56)
PB 4458 4842 4511 46,97 4571 1730 21,39 50,76 5986 59,35 46,16 41,73 (9,59)
PE 66,51 50,17 5805 3890 51,17 31,70 37,88 5355 5474 5322 5296 46,22 (12,73)
Pl 67,58 5749 54,73 5507 5264 2991 3499 5447 6814 56,76 5750 48,86 (15,03)
PR 59,16 5856 5853 49,93 27,76 21,05 2587 4152 4467 4436 50,79 3549 (30,11)
RJ 66,74 5945 3921 5008 51,15 32,62 2724 48,78 4516 40,82 5333 38,92 (27,01)
RN 67,88 61,75 36,60 51,04 4198 3388 3589 5539 5650 5415 51,85 47,16 (9,04)
RO 7347 6519 63,37 36,12 5997 4494 42,78 44,85 4472 4540 59,62 44,54 (25,30)
RR 1856 16,04 1650 19,23 2898 3563 16,63 37,55 48,76 37,66 1986 3525 77,47
RS 51,15 4529 38,93 33,38 5842 2617 2624 5433 5414 5411 4544 43,00 (5,36)
SC 48,09 3369 3825 51,76 27,86 21,41 2514 3806 4894 4446 39,93 3560 (10,84)
SE 61,32 47,22 30,74 46,33 47,30 30,83 3503 47,04 5219 4993 4658 43,01 (7,68)
SP 34,14 41,91 14,15 4420 4528 2860 27,85 4509 4521 43,00 3594 37,95 5,60
TO 46,66 34,79 3256 3507 3226 2723 27,89 31,20 3231 34,78 3627 30,68 (15,40)

Média 52,87 4692 4190 4217 4339 31,87 3233 4617 4787 4629 4545 4091 (9,99)
Heter 2 0,28 0,27 0,32 0,26 0,27 0,23 0,28 0,15 0,14 0,13 0,28 0,19 (33,29

Fonte: Dados da pesquisa.

! Soma das despesas com pessoal ativo, inativo e encargos dividida pelareceitatotal.
2 E araz&o entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.

O cruzamento dos dados do Quadro 11 com os dados referentes a
distribuicdo da populacéo brasileira entre as unidades da federac&o, contidos no
Quadro 12, permite verificar que também n&o existe uma associacdo entre a taxa
de despesa com pessoal e o0 nivel populacional do estado, tornando-se, este, uma
proxy do nivel estadual de demanda social por bens e servicos publicos. Percebe-
se gue estados como Amapa, Acre, Rondonia, Rio Grande do Norte, Espirito
Santo, dentre outros, apesar de terem reduzido significativamente suas taxas de
despesa com pessoal, ainda ndo apresentam niveis justificavels dessa taxa, uma
vez que cada uma delas detém menos de 2% da populacdo total brasileira. Esta
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afirmacéo é corroborada quando se verifica que o estado de S&o Paulo, possuidor
da maior receita orcamentéria total e da maior quantidade demografica do pais
(21,9% da populagdo brasileira), apresentou uma taxa media de despesa com
pessoal de apenas 37,9% dareceitatotal (Quadro 11).

O nivel da taxa de despesa com pessoal talvez poderia se justificar pela
grande extensdo geografica, que implicaria na necessidade de um contingente
maior de pessoal para ndo comprometer a provisao dos bens e servigos publicos.
Neste caso, 0s estados do Amazonas, Parg, Mato Grosso, Bahia e Minas Gerais,
gue reduziram suas taxas de despesa para niveis semelhantes, poderiam justificar
suas taxas, ainda relativamente elevadas, pelo fato de possuirem as maiores
extensdes geogréficas dentre os estados brasileiros. Por outro lado, este
argumento ndo se aplica aos demais estados, principalmente no gque se refere aos
menores estados brasileiros, como o Pernambuco, Paraiba e Rio Grande do
Norte, cujas taxas foram maiores que 50%, nos trés ultimos anos do periodo de
analise. Quanto aos demais estados, ndo existe padréo definido, uma vez que
estados de extensdo geografica semelhantes, como Ceara, Piaui, Parana, Rio
Grande do Sul e S&o Paulo, apresentam taxas bem distintas de despesa com
pessoal, conforme as médias entre os anos 1995/1999 (Quadro 11).

Destaca-se, em especial, o Distrito Federal, unica unidade da federacéo
cuja reducdo expressiva na taxa de despesa com pessoa se deve ao reconhecido
empenho em reduzir o seu quadro de pessoal, conforme pode ser verificado
através do Quadro 13. Vale salientar que o Distrito Federal, juntamente com os
estados de Roraima e Amapa, possui parte de sua despesa total com pessoal
financiada pela Uni&o, ndo contabilizada, portanto, em seu orgcamento executado.
Sendo assim, o fato de que o Distrito Federal apresentava taxas de despesa com
pessoal acima de 70% até 1999, faz suspeitar de que ha contratacdo excessiva de

pessoal naguela unidade.
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Quadro 12 — Ranking da distribuic¢éo percentua da populacéo brasileira entre as

unidades federativas, 2004*

UF % % acumulada
1. SP 21,86 21,86
2. MG 10,50 32,36
3.RJ 8,43 40,79
4, BA 7,63 48,42
5 RS 5,96 54,38
6. PR 5,61 59,99
7. PE 4,63 64,62
8.CE 4,38 69,00
9. PA 3,70 72,70
10. MA 3,32 76,02
11. SC 3,17 79,19
12. GO 2,98 82,17
13. PB 2,00 84,17
14. ES 1,83 86,00
15. AM 1,70 87,70
16. PI 1,66 89,36
17. AL 1,65 91,01
18. RN 1,63 92,64
19. MT 1,49 94,13
20. MS 1,23 95,36
21. DF 1,23 96,59
22. SE 1,06 97,65
23. RO 0,82 98,47
24.TO 0,69 99,16
25. AC 0,34 99,50
26. AP 0,30 99,80
27.RR 0,20 100,00
Total 100,00 100,00
1. Sudeste 42,63 42,63
2. Nordeste 27,97 70,60
3. Sul 14,74 85,34
4. Norte 7,73 93,07
5. Centro-Oeste 6,93 100,00

Fonte: Elaborac&o prépria, com base nas estimativas do IBGE.

! Populacéo total estimada: 177.204.671.
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Quadro 13 — Médias estaduais das despesas relacionadas a diminuicdo do quadro
de pessoal’, em relagdo a despesatotal com pessoal, 2001 a 2004

UF % UF %
1. RR 0,00 15. MS 1,57
2.GO 0,00 16. CE 1,79
3. AP 0,05 17.SP 2,00
4. RS 0,20 18. AC 2,17
5.RO 0,28 19. AL 2,53
6. MT 0,47 20.ES 2,61
7. SE 0,62 21. AM 2,96
8.TO 0,65 22. MG 3,02
9. RN 0,75 23. MA 4,23
10. PE 0,84 24. PA 4,90
11. PR 0,90 25.RJ 7,12
12. SC 0,96 26. BA 9,07
13. PB 1,34 27.DF 71,81
14. Pl 1,36

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nas estimativas do IBGE.

! Referem-se &s despesas resultantes de demissdes e dos programas de demissdo voluntéria.

No que se refere a taxa de déficit primério, esta € ndo sO um dos
mel hores indicadores da auto-suficiéncia da gestéo financeira dos entes publicos,
conforme Nascimento e Debeus (2002), como também pode ser considerada um
indicador do grau de responsabilizagdo fiscal com que os entes se defrontam.
Sendo assim, o Quadro 14 permite observar a evolucdo das taxas de déficit
primario dos estados, no periodo de 1995 a 2004.
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Quadro 14 — Evolucéo dataxa de déficit priméario* estadual, em %, 1995 a 2004

Média Média

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 g oc  oos
AC 1991 (737) 215 518 789 (937) (797 (547) (7.39) (538) 555 (7,12)
AL (6,72 1974 (1571) (1507) 040 (249) (1615 (1553) (610) (8,08) (347) (9,67)
AM 406 (1141) (837) 492 (524) (962 656 (363) (479 (473 (321) (324)
AP 478 (109) (1,36) (515 (634) (1422) (625 (054) (117) (178 (3580) (4,79)
BA 112 115 609 3077 246 (571) (201) (648 (438) (7.50) 832 (522
CE 146 (112) 635 11,74 17,89 159 133 (064) (345 (487) 726 (1,21
DF ©16) 418 254 135 (1,52) (L51) (316) (199) (1,9) (188) 128 (2,10)
ES 1602 704 1279 2069 746 (328) (69) (428 (7.68) (7.28) 1280 (590)
GO 125 271 658 2963 1586 (649) 1420 (588) (897) (459) 1120 (2,34)
MA (11,24)  (356) (1844) (1649) 832 (1479 (273) (560) (1,22) (1757) (828) (8,39)
MG 1647 241 (014) 2379 (1062) (180) 027 616 (600) (7.33) 638 (1,74)
MS (567) 1335 358 1484 (636) (060) (550) (648) (138) (357) 395 (351)
MT 1747 (543) (070) 1599 (10,16) (589) (12,32) (401) (10,34) (1172) 344 (8,86)
PA (1,32) 410 214 1074 523 (514) (464) (331) (259 (325) 418 (3,79
PB (533) (575 (373 054 (091) (528 287 170 (234) (011) (304) (0,63)
PE 443 608 (0,78 3188 161 577 301 118 (458 (509 864 0,06
PI 812 (205 (236) (397) (591) (1205 (9.86) (294) 1354 (117) (1,23) (2.50)
PR 490 1218 2599 5058 4962 894 (472 (563) (697) (7.25) 2866 (3.13)
RJ 1981 2843 1803 2331 976 (058) 320 (128 (758) (7.64) 1987 (2,79
RN 757 894 755 3878 023 (329 (260) (221) (264) (2100 1261 (257)
RO 3161 742 283 4208 (295 (678 (7,74) (238 (822) (681) 1620 (6,39)
RR 1347 352 070 (291) (398 453 497 (1758) 619 (2050) 216 (4,49
RS 506 11,01 1301 2861 476 617 209 (309) (365 (041) 1249 022
sc 638 230 (2200 435 (051) 780 (9,09 1195 653 (579 206 228
SE 646 250 68 2915 509 (6000 (670) (7.28) (389) (105 1001 (4,98)
sP 096 (121) 633 (128) (142) (394) (625 (470) (561) (476) 067 (505
TO 201 3466 439 (095 (678 (10,76) (10,85) 266 3,32 (344) 685 (381)
Média 607 455 275 1382 274 (351) (322) (323) (309) (576) 598 (3,76)
Heter.2 155 230 324 125 424 (L78) (201) (L73) (1,68) (0:81) 252 (1,60)

Fonte: Dados da pesquisa.

! E adiferenca entre as despesas ndo financeiras e as receitas ndo financeiras dividida pela receita total .
2 E arazéo entre o desvio-padrao e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.

Deve-se sdlientar que a realizagdo de déficits priméarios por um periodo

de dois anos consecutivos, por exemplo, nd deve ser necessariamente

interpretado como irresponsabilidade fiscal, se estes vierem como resultado de

redugbes inesperadas na arrecadagéo tributaria — como consequéncia do

desaquecimento da atividade econdbmica local —, ou devido a necessidade de

realizacdo de grandes investimentos publicos imediatos — que tém como retorno,

beneficios sociais e, ou econdmicos, ho médio ou no longo prazos. Entretanto,

deve-se ter em mente que a Situagdo de déeficit ndo deve ser mantida por muito
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tempo, uma vez que implica em aumento da divida, comprometendo as finangas
publicas e a prépria provisdo de bens e servigos publicos, em médio prazo.

Percebe-se que, entre os anos de 1995 a 2000, diversos estados,
independentemente da regido a que pertencem, realizaram déficits priméarios
eXpressivos e consecutivos, que chegaram a superar os patamares dos 20%, 30%
e até 40% da receita orcamentéria total. Em ordem decrescente de grandeza,
destacam-se os estados do Parana (28,7%), Rio de Janeiro (19,9%), Rondbnia
(16,2%), Rio Grande do Norte (12,6%), Rio Grande do Sul (12,5%), Goias
(11,2%), Sergipe (10%), e Bahia (8,3%), que, mesmo apresentando déficits
primarios significativos, desde 1995, aumentaram expressivamente suas taxas de
déficit, chegando aos niveis maximos no ano das elei¢des estaduais, em 1998.

Certamente, contribuiram para os déficits orcamentarios, as receitas
provenientes das privatizacbes das estatais estaduais - que foram mais intensas
nos anos de 1997 e 1998 - cujo montante permitiu conciliar o pagamento de
servicos da divida (Quadrol0) com o aumento dos gastos correntes e, ou, de
capital. Convém lembrar que, na metodologia de cdlculo do déficit primario sdo
excluidas as receitas provenientes de aienacdes de bens, dentre as quais se
inserem as receitas de privatizagbes. Sendo assim, alguns estados que
apresentaram déficit fiscal, naquele periodo, podem ter apresentado resultado
financeiro positivo.

Se por um lado, as receitas de privatizagbes permitiram conciliar o
aumento no volume destinado ao abatimento de dividas com o aumento das
despesas de custeio, ou investimento, salienta-se que estas receitas ja se
encontram em fase de esgotamento, uma vez que grande parte das estatais ja foi
privatizada, entre os anos de 1996 e 2000 (BOLETIM DO BANCO CENTRAL
DO BRASIL, 2002). Adicionamente, a LRF proibe a utilizagdo de recursos de
privatizacdo parafinanciar despesas correntes, exceto quando destinadas a formar
fundos para a previdéncia (NASCIMENTO e DEBUS, 2002). Sendo assim, a
Unica aternativa de manutencéo, ou reducéo, do estoque das dividas estaduais

por meio da adocéo de superavits primérios.
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Pode-se verificar, através do Quadro 14, que todos os estados brasileiros
reduziram significativamente suas taxas de déficit primério, sendo que, passados
0s primeiros anos de g ustamentos a L RF, a totalidade deles apresentou superavit
em 2004. A evolugdo da média anual das taxas de déficit primario estaduais
indica que estas passaram de uma taxa em torno de 6% de déficit, em 1995, para
um superévit primario em torno de 5,8%, em 2004 (pendltima linha do Quadro
14). Entre os anos 1995/1999, a média da taxa de déficit foi de aproximadamente
6%, enquanto que entre os anos 2000/2004, a taxa foi aproximadamente 3,8% de
superavit.

A Figura 7 mostra a evolugéo conjunta das taxas medias de dependéncia
de empréstimo, de despesa com a divida e de déficit priméario, no periodo de
1995 a 2004.

15,00

10,00 -

] \ \‘\A/‘\A——A
0,00 T T T T T T T T

1995 1996 1997 1998 1999 M2004
-5,00

u

-10,00

—— Desp. c/ Divida —&— Déf. Primario —a— Dep. Empréstimo
Fonte: Elaboracéo propria.

Figura 7 — Evolucéo real média das taxas de despesa com a divida, de déficit pri-
mario e de dependéncia de empréstimos, 1995 a 2004.

Pode-se verificar que, em media, as taxas de operacOes de crédito e de
despesa com a divida estiveram bem proximas, entre os anos de 1995 e 1999,

enquanto que os déficits primérios foram continuos — pico de déficit ocorreu no
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ano de 1998, ano de elei¢cdes estaduais. Sendo assim, a realizacdo de operacOes
de crédito em montante igual as despesas com a divida ndo permitia a reducéo do
estoque da divida, enquanto que a manutencéo de déficits primérios elevados -
concomitantemente as altas taxas de juros praticadas desde meados de 1994 -
contribuia para aumentar o estoque das dividas estaduais.

De fato, as receitas de privatizagOes permitiram abater parte significativa
do estoque da divida (Quadro 4). Uma opcdo alternativa teria sido a adocéo de
um déficit bem menor para que houvesse um abatimento maior no estoque da
divida, que poderia, talvez, ter permitido uma reducéo na taxa basica de juros, no
periodo.

Resta saber, portanto, se os déficits praticados naquele ano de eleigcdes
estaduais foram compensados por um aumento na eficiéncia da execucdo
orcamentéria, em relacdo ao ano anterior. Ou sga, resta verificar se 0 aumento
significativo nos déficits primarios estaduais, no ano de 1988, pode ser
justificado por um aumento maior em gastos com as funges-fim e na despesa
com adivida, em detrimento as funcdes-meio.

Como avaliacdo gera da evolucéo dos indicadores de desempenho fiscal
analisados até o momento, percebe-se que as acdes continuas de disciplinafiscal,
adotadas desde a criacdo do Parafe, em 1995, até a Resolucdo 78, em 1998,
permitiram aos estados estarem mais bem preparados para 0 cumprimento das
regras determinadas a partir LRF, de 2001. Antes mesmo de serem analisados os
indicadores utilizados pela LRF, pode-se adiantar que esta lei estabeleceu uma
restricdo orcamentaria forte aos governos estaduais, uma vez que, mesmo has
eleicbes estaduais de 2002, todos os indicadores de desempenho fiscal

mantiveram-se em nivels coerentes com uma posturafiscal responsavel.

6.1.2. O desempenho fiscal no ambito da L ei de Responsabilidade Fiscal

Primeiramente, deve-se levar em conta que a LRF ampliou os conceitos
de estado, Distrito Federal e municipio, que passaram a incluir tanto a

administracdo direta quanto as indiretas (autarquias, fundagbes e empresas
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estatais dependentes). Sendo assim, os parametros de disciplina fiscal utilizados
pela LRF incorporam as novas definicoes.

Uma vez que os indicadores de desempenho fiscal da nova Lel sdo
expressos em relacdo a RCL, convém verificar, primeiramente, a evolucdo da
receita corrente liquida das unidades federativas, apos a LRF, conforme pode ser
verificado no Quadro 15. Percebe-se que todas as unidades federativas
apresentaram aumentos expressivos em suas receitas liquidas anuais, dentre os
quais se destacam os estados de Mato Grosso (49,8%), Rondonia (41,5%), Goias
(41%), Mato Grosso do Sul (39,7%) e Tocantins (37,5%), em ordem decrescente
de grandeza, conforme a variagéo percentua das médias entre os anos 2000/2002
e 2002/2004 (ultima coluna do Quadro 15).

Verifica-se, ainda, que as médias anuais da receita corrente liquida dos
estados aumentaram continuamente durante todo o periodo (penultima linha do
Quadro 15), enquanto gque o grau de heterogeneidade entre os estados diminuiu
continuamente (Ultima linha do Quadro 15), evidenciando gque aqueles estados
gue obtiveram as menores receitas correntes liquidas em 2000 foram os que
apresentaram maiores crescimentos no periodo.

A Figura 8 mostra a evolugdo real méedia da receita corrente liquida e da
arrecadacdo propria dos estados e permite evidenciar que parte do aumento da
receita corrente liquida é resultado do expressivo aumento da receita propria dos
estados (Quadros 7 e 8), uma vez que esta € item importante da receita corrente.
Quando comparada a evolucdo da arrecadagéo propria, verifica-se que a receita
corrente liquida teve crescimento mais acentuado. Isto pode ser explicado por
uma provavel queda nas transferéncias voluntérias® e pelo fato de que a receita

corrente liquidainclui as receitas correntes das administragdes direta e indireta.

% A Instrugdo Normativa n°. 1, de 04/05/2001, regulamenta as disposicdes do Capitulo V da LRF — Das
Transferéncias Voluntarias. As disposi¢des implicam em impedimento ou cancelamento das
transferéncias voluntarias aquele ente que ndo esteja cumprindo os limites estabelecidos pela LRF, tais
como as despesas com a divida e com pessoal, dentre outros (NASCIMENTO; DEBUS, 2002:34).
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Quadro 15 — Evolucéo real dareceita corrente liquida estadual, 2000 a 2004

Média Meédia

UF 2000 2001 2002 2003 2004 00.02  02-04 Var. %
AC 0,68 0,78 0,98 1,02 1,16 0,81 1,05 29,46
AL 1,20 1,38 1,48 1,63 1,92 1,35 1,68 24,25
AM 1,93 2,29 2,77 3,05 3,75 2,33 3,19 37,13
AP 0,68 0,70 0,79 0,94 1,21 0,72 0,98 35,48
BA 5,49 5,72 6,69 7,51 9,08 5,97 7,76 30,02
CE 3,10 3,63 3,86 4,08 4,64 3,53 4,19 18,74
DF 3,21 3,42 3,99 4,47 531 3,54 4,59 29,64
ES 2,18 2,57 2,56 3,33 4,12 2,43 3,34 37,14
GO 2,67 3,21 3,83 4,55 5,30 3,24 4,56 40,98
MA 1,79 2,12 2,42 2,45 2,95 2,11 2,61 23,39
MG 963 1141 1254 1386 16,70 11,19 14,37 28,34
MS 1,34 1,53 1,76 2,12 2,58 1,54 2,15 39,71
MT 1,75 2,09 2,51 3,12 3,87 2,12 3,17 49,77
PA 2,31 2,71 3,20 3,50 4,07 2,74 3,59 31,02
PB 1,60 1,80 1,94 2,23 2,34 1,78 2,17 21,89
PE 3,46 3,80 4,36 4,63 5,30 3,87 4,76 22,89
Pl 1,16 1,29 1,59 1,59 1,94 1,34 1,71 27,01
PR 571 6,26 7,49 8,37 9,25 6,49 8,37 28,99
RJ 1153 1361 1510 19,17 2101 1341 1843 37,37
RN 1,62 1,78 2,00 2,17 2,62 1,80 2,26 25,55
RO 0,90 1,02 1,20 1,47 1,76 1,04 1,47 41,52
RR 0,52 0,60 0,73 0,66 0,78 0,62 0,72 17,05
RS 6,66 7,38 8,41 9,66 10,74 7,48 9,60 28,33
SC 3,29 3,90 4,37 513 5,67 3,86 5,06 31,18
SE 1,21 1,40 1,67 1,81 2,04 1,43 1,84 29,05
SP 3230 3568 39,68 43,87 4948 3589 44,34 23,57
TO 0,92 1,08 1,39 1,54 1,74 1,13 1,56 37,49

Média 403 456 516 58 671 458 591 2889
Heter.! 156 153 150 149 146 153 148 (311)

Fonte: Dados da pesquisa.

! E arazéo entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.
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Figura 8 — Evolucéo real das médias anuais da receita corrente liquida e da arre-
cadacdo propria dos estados, em R$ 1.000.000.000,00, 2000 a 2004.

O Quadro 16 mostra a evolugdo das despesas liquidas com pessoal, no
Poder Executivo, em relacdo a receita corrente liquida, no periodo 2000 a 2004.
Observa-se que foram poucas as unidades federativas que, em algum momento,
ultrapassaram o limite de 49% e o limite prudencial de 46,55%, estabelecidos
pela LRF; podem ser citados os estados de Goids, Minas Gerais, Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Parana, Rio Grande do Norte, Rio grande do Sul, Santa
Catarina, Sergipe e Sao Pulo, em ordem alfabética. Dentre estes, os estados da
Paraiba, Piaui e Rio Grande do Norte se mostram como 0s mais preocupantes,
uma vez que apresentaram aumento em suas taxas de despesa liquida com
pessoal, no periodo, ou sgja, suas despesas com pessoal tém crescido mais que
suas respectivas receitas correntes liquidas. As mesmas caracteristicas podem ser
observadas para os estados do Acre e Alagoas, que, mesmo ndo ultrapassando o
limite de 49%, se encontraram acima do limite prudencial, na maioria dos anos

do periodo.
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Quadro 16 — Evolugdo das despesas liquidas com pessoal, no poder executivo,
em relacéo areceita corrente liquida estadual, 2000 a 2004*

Média Média

UF 2000 2001 2002 2003 2004  (Soo  ooon VA%
AC 4732 4722 4506 4899 4858 4653 4754 2,17
AL 4429 4449 4687 4829 4828 4521 47,81 575
AM 4476 40,73 39,87 4074 40,89 4179 4050  (3,08)
AP 36,86 3791 3114 3717 3939 3530 3590 1,70
BA 3580 3841 4163 4421 4129 3864 42,38 9,67
CE 4259 4144 3939 4181 4009 41,14 4043  (1,73)
DF 3280 3409 3241 3359 3051 3313 3217  (2,90)
ES 4490 40,11 4152 3670 3309 4218 37,10 (12,04)
GO 4917 4596 4381 4518 4304 4631 4401  (4,97)
MA 4854 4684 4075 4696 4213 4538 4328  (4,62)
MG 6386 6283 6167 57,72 4833 6279 5591 (10,96)
MS 4568 4807 3497 3745 3722 4290 3655 (14,82)
MT 4266 3928 3665 37,40 3526 3953 3644 (7,83)
PA 4226 42,66 4312 4498 4330 42,68 43,80 2,62
PB 4210 3936 4817 5263 5098 4321 5059 17,09
PE 4922 4817 4697 4653 4455 4812 46,02  (4,37)
Pl 4522 4711 4855 5249 4873 4696 49,92 6,31
PR 4558 4905 4453 46,18 46,74 4639 4582  (1,23)
RJ 39,90 3514 3755 3927 3125 3753 3603  (4,01)
RN 41,15 4576 4902 4815 4657 4531 47,91 5,75
RO 4503 3933 31,18 3800 3790 3851 3569 (7,31)
RR 3868 3295 31,16 2499 2986 3427 2867 (16,34)
RS 61,68 51,84 4877 4869 4328 5409 4691 (1328)
sc 5203 46,01 4944 4414 4426 4916 4595  (6,53)
SE 5788 47,39 4607 4750 42,95 5045 4551  (9,79)
sP 4927 4793 47,99 4668 4453 4840 4640  (4,13)
TO 3415 3593 3570 3667 3964 3526 37,34 589
Média 4532 4356 42,37 4345 4158 4375 4247  (2,93)
Heter.? 0,16 0,15 0,17 0,16 0,14 0,16 016 (2,56)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Limite méximo de 49% e limite prudencial de 46,55%, estabelecidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

2 E araz&o entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.
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O Quadro 17 mostra a evolucéo das taxas de receitas de operacOes de
crédito em relacéo a receita corrente liquida. No geral, percebe-se que, todos os
estados apresentaram taxas de operagdes de crédito em patamares bem abaixo do
limite de 16,5%, estabelecido pela LRF. A excegdo ocorreu nos anos de 2000 e
2002 para 0 estado de Santa Catarina, cujas taxas elevadas naqueles anos se
devem as agOes financeiras junto a Unido e previstas no Parafe. Adicionamente,
na maioria dos estados, as taxas se reduziram expressivamente, como reflexo do
aumento acentuado em suas receitas correntes liquidas, enquanto que agueles que
aumentaram suas taxas foram, em geral, os estados que possuiam as menores
taxas de operacdes de credito, no periodo.

As taxas de operacdes de crédito em niveis bem abaixo do nivel de 16%,
estabelecido pela LRF podem ser explicadas pelo conjunto de restri¢des impostas
pela nova Lei, cuja violagdo implica na vedacéo das operacOes de crédito, quais
sgam (NASCIMENTO; DEBUS, 2002): a) os estados que, no ano da
implementacdo da LRF, apresentavam nivel de estoque da divida consolidada
liguida em relagdo a receita corrente liquida acima de 2,0 (ou 200%) devem
reduzir esta relacdo na proporcéo de 1/15 ao ano, de modo a chegarem ao limite
estabelecido até o ano de 2016; b) os estados que, apos a LRF, apresentarem o
estoque da divida acima do limite estabelecido, deverdo voltar ao limite legal em
até trés quadrimestres (por meio de superavit primario), sendo que 0 excesso
devera ser reduzido em, pelo menos, 25% no primeiro quadrimestre; ¢) ficam
proibidas as operagbes de crédito entre ingtituicdo financeira estatal e o
respectivo ente controlador, sendo este o beneficiario; e d) € permitido a
realizacdo de operacOes de créedito entre instituicdo financeira estatal e outro ente
da federacdo, inclusa a administragdo indireta, desde que estas ndo sgam
destinadas a financiar despesas correntes ou ao refinanciamento de dividas que

n&o as contraidas com a prépriainstituicdo concedente.
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Quadro 17 — Evolugéo das receitas de operacoes de crédito em relagéo a receita
corrente liquida estadual, 2000 a 2004*

Média Média

UF 2000 2001 2002 2003 2004 s oo VA%
AC 0,00 1,92 425 0,82 0,72 2,06 1,93  (6,24)
AL 0,17 0,41 813 074 052 2,90 313 7,73
AM 2,82 043 053 027 0,04 1,26 028 (77,83)
AP 046 024 026 013 0,12 0,32 0,17 (46,39)
BA 6,06 7,76 6,65 560 3,46 6,82 524 (23,23)
CE 623 324 5,64 6,70 5,26 5,04 587 16,44
DF 073 08 335 114 0,99 1,65 1,82 10,33
ES 1,05 016 2,04 125 011 1,08 114 476
GO 260 008 08 070 090 1,17 081 (30,65)
MA 4,12 1,66 1,24 208 040 2,34 1,24  (47,00)
MG 153 048 056 013 006 086 025 (70,64)
MS 0,79 1,36 1,25 231 1,11 1,13 1,56 37,69
MT 3,18 1,44 014 017 0,17 1,59 0,16 (89,93)
PA 273 1,27 0,63 1,00 051 1,55 071 (53,80)
PB 1,96 1,70 1,86 043 210 1,84 1,46  (20,53)
PE 075 073 070 066 133 073 090 23,17
Pl 14,16 1,29 114 0,82 1,67 5,53 121 (78,11)
PR 4,81 294 321 1,94 2,19 3,65 244 (33,12)
RJ 1,00 241 279 0,99 1,24 2,07 1,67 (19,05)
RN 125 08 071 020 080 0% 057 (39,12)
RO 018 0,00 5,01 290 0,83 2,03 321 5830
RR 000 0,36 233 018 014 090 088  (1,65)
RS 4,44 1,74 1,64 2,92 214 2,61 224 (14,31)
sc 2433 024 2364 2,18 1,60 16,07 914 (43,12)
SE 2,44 1,27 1,57 0,78 5,37 1,76 257 46,04
sP 088 059 1,23 1,30 1,11 0,90 121 34,90
TO 094 472 887 10,28 7,11 4,85 875 80,65
Média 3,32 1,49 3,37 1,80 1,56 273 224  (17,74)
Heter.2 1,54 1,12 1,40 1,29 1,15 1,35 128  (5,56)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Limite de 16,5%, estabelecido pelaLei de Responsabilidade Fiscal.
2 E arazéo entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogeneidade.
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Adicionamente, a LRF procura tornar mais forte a chamada “Regra do
Ouro”, da Constituicdo Federal de 1988, cuja intencdo € coibir o financiamento
das despesas correntes, via operagdes de crédito. Segundo Nascimento e Debus
(2002), a Regra do Ouro, que consistia em matéria orcada no ambito da
Constituicdo de 1988 (o limite das operacdes de crédito € o montante destinado
as despesas de capital e que estéo previsto na LOA), também passa a ser matéria
financeira.

Percebe-se, portanto, que a Unica maneira de se aumentar as receitas de
operacdes de crédito sem infringir os limite estabelecido pela LRF, € por meio do
aumento simultaneo da receita corrente liquida, o que explica, em grande parte,
Seu crescimento expressivo no periodo.

Percebe-se que, mesmo que uma unidade da federacéo tenha autorizacéo
para realizar montante expressivo de operacOes de crédito para financiar um
investimento, como uma escola, por exemplo, esta poderd, por cautela,
considerar inviavel requerer tal receita, uma vez que, quando pronta, a escola
necessitara de professores, funcionarios e matérias diversos para 0 seu
funcionamento, implicando no aumento das despesas de carater continuado e
reducdo nas folgas da receita. Em outras palavras, uma vez que as receitas de
operacdes de crédito devem ser utilizadas para financiar investimentos e estes
implicam em aumento nas despesas de carater continuado, a LRF estabelece um
incentivo a menos para a realizacdo de operagdes de crédito, mesmo que este
montante esteja bem abaixo do limite estabel ecido.

O Quadro 18 mostra a evolucéo do estoque da divida consolidada liquida
de cada unidade da federacdo em relacdo a sua receita corrente liquida, no
periodo de 2000 a 2004. Quando se compara a variagao percentual das meédias
entre os anos de 2000/2002 e 2002/2004 (as duas Ultimas colunas do Quadro 18),
percebe-se que, em nivel agregado, a situacdo é favoravel, uma vez que as
médias anuais do estoque da divida consolidada se reduziram continuamente
apos atingir o pico de 1,5, no ano de 2002, chegando ao patamar de 1,24, em

2004. O grau de heterogeneidade entre as dividas dos estados aumentou no
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periodo, evidenciando que os estados mais endividados foram, em geral, os que

sofreram aumentos em seus estoques de divida.

Quadro 18 — Evolugdo do estoque da divida consolidada liquida em relacéo a
receita corrente liquida estadual, 2000 a 2004*

Média Meédia

UF 2000 2001 2002 2003 2004 00-02 02-04 Var. %
AC 1,04 0,83 0,73 0,68 0,62 0,87 0,68 (21,92
AL 2,23 1,78 2,36 2,77 2,64 2,12 2,59 21,98
AM 1,00 0,69 0,67 0,56 0,45 0,79 0,56 (28,81)
AP 0,05 0,05 0,28 0,28 0,23 0,13 0,26 107,89
BA 1,64 1,71 1,82 1,63 1,42 1,72 1,62 (5,80)
CE 0,87 0,94 1,18 1,06 0,92 1,00 1,05 5,69
DF 0,36 0,35 0,40 0,36 0,28 0,37 0,35 (6,31)
ES 0,98 0,83 1,16 1,02 0,73 0,99 0,97 (2,02)
GO 3,13 2,81 2,77 2,40 2,21 2,90 246 (15,27)
MA 2,58 2,10 2,73 2,22 1,74 2,47 2,23 (9,72
MG 1,41 2,34 2,63 2,43 2,24 2,13 2,43 14,42
MS 3,10 2,94 3,10 2,67 2,33 3,05 2,70 (11,38)
MT 2,50 1,97 1,59 1,76 1,30 2,02 155 (23,27)
PA 0,57 0,63 0,67 0,61 0,60 0,62 0,63 0,53
PB 1,53 1,10 1,42 1,17 1,08 1,35 1,22 (9,38)
PE 0,86 1,12 1,25 1,17 1,04 1,08 1,15 7,12
Pl 1,73 1,74 1,64 1,52 1,42 1,70 153 (10,37)
PR 1,29 1,34 1,24 1,05 1,08 1,29 1,12 (12,92
RJ 2,07 1,90 2,35 2,01 2,04 2,11 2,13 1,27
RN 0,71 0,54 0,65 0,53 0,38 0,63 052 (17,89
RO 1,11 1,05 1,45 1,21 1,03 1,20 1,23 2,22
RR 0,31 0,28 0,35 0,43 0,04 0,31 0,27 (12,77)
RS 2,66 2,51 2,79 2,80 2,83 2,65 2,81 5,78
SC 1,83 1,45 1,95 1,67 1,64 1,74 1,75 0,57
SE 0,88 0,78 0,73 0,68 0,65 0,80 0,69 (13,81
SP 1,93 1,97 2,27 2,24 2,23 2,06 2,25 9,24
TO 0,35 0,27 0,37 0,26 0,35 0,33 0,33 (1,01)
Média 1,43 1,33 1,50 1,38 1,24 1,42 1,37 (3,50)
Heter.? 0,61 0,61 0,58 0,60 0,65 0,60 0,61 2,15

Fonte: Dados da pesquisa.

1 O limite estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal é de R$2,00 de divida para cada R$1,00 de
receita corrente liquida.

2 E arazéo entre o desvio-padrdo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.
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Em nivel desagregado, percebe-se que as unidades que se encontram
acima do limite estabelecido pela LRF (R$2,00 de divida para cada R$1,00 de
RCL) sdo os estados de Alagoas, Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Mato Grosso
do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, em ordem alfabética
Contudo, as unidades que se encontram em situacdo mais desfavoravel séo os
estados de Alagoas, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Séo
Paulo, que, apesar de terem aumentado expressivamente suas receitas correntes
liguidas (Quadro 15), sofreram aumentos mais gque proporcionais em Seus
estoques da divida consolidada liquida.

Entre aqueles, os estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul sio os quatro maiores estados em termos de receita
orcamentéria total (Quadro 6) e estdo entre os cinco maiores estados em termos
de populagdo, representando, conjuntamente, acima de 46% da populacdo
brasileira (Quadro 12). A situacdo desses estados € preocupante, uma vez que,
com excecdo de Minas Gerais, os demais tém aumentado o montante destinado
as despesas com a divida numa proporcdo maior que a0 aumento da receita
corrente liquida, conforme pode ser evidenciado no Quadro 19. O montante que
0 estado de Minas Gerais tem destinado ao pagamento da divida ndo deve ser
menosprezado, uma vez que este se manteve sempre acima do patamar de 10,8%
da receita corrente liquida, conforme Quadro 19.

Vale sdlientar que boa parte das despesas com a divida n&o € voluntéria,
mas sim, uma consequéncia direta dos dispositivos contratuais contidos na Lei
n.° 9.496, de 11/09/1997, que permitiram a colateralizagdo de recursos (como o
FPE e a receita de ICMS) em caso de moratoria ou inadimpléncia, no que se
refere as dividas refinanciadas junto a Unido (RIGOLON e GIAMBIAGI, 1999).
Isso justifica as altas taxas de despesa com a divida, em relacdo a RCL,

verificadas paraamaioria dos estados, conforme o Quadro 19.
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Quadro 19 — Evolucdo das despesas totais com a divida em relagdo a receita
corrente liquida estadual, 2000 a 2004

Média Média

UF 2000 2001 2002 2003 2004  (Soo  oogr VA%
AC 802 1156 1150 11,58 721 1036 1009 (258)
AL 884 1160 2553 1501 1419 1532 1824 19,05
AM 8,26 9,04 7,64 7,64 6,64 8,32 731 (12,14)
AP 2,29 1,86 1,25 0,97 3,02 1,80 1,75 (281
BA 1273 1542 1535 1801 1513 1450 16,17 11,49
CE 1388 1395 17,18 1686 1423 1500 16,09 7,24
DF 6,25 5,59 4,90 3,01 3,38 5,58 406 (27,18)
ES 9,23 7,79 874 11,48 8,06 8,59 943 9,79
GO 1027 1057 11,02 1155 1153 1062 11,37 7,03
MA 21,73 1325 1461 1646 1501 1653 1536  (7,07)
MG 1796 1452 1203 11,68 10,81 1484 1151 (2246)
MS 1049 109 17,08 1160 11,80 12,84 13,49 5,05
MT 1530 1423 1440 1570 14,77 1464 1496 = 2,14
PA 8,79 6,95 5,74 6,01 5,90 7,16 589 (17,78)
PB 11,13 11,09 1404 1314 1313 1209 1344 11,15
PE 11,15 1244 1319 1301 11,63 1226 1261 2,83
Pl 1399 1584 1635 1336 1389 1539 1453  (560)
PR 4091 1322 1380 1421 1268 2264 1356 (40,10
RJ 988 1158 1324 1188 1201 1156 1238 7,02
RN 6,41 6,61 7,82 7,89 6,78 6,95 750 7,86
RO 1453 1375 1256 12,06 10,72 13,62 11,78 (1349
RR 4,83 3,03 2,45 6,25 5,47 3,44 473 3741
RS 1281 1320 1449 1474 1359 1350 14,27 5,72
sc 2724 1015 1520 1233 1249 17,53 1334 (2392
SE 7,30 8,17 8,41 8,43 7,84 7,96 823 336
sP 1021 11,31 1071 1209 10,71 10,74 11,17 3,96
TO 6,01 6,81 6,10 6,59 8,26 6,61 698 571

Média 1227 1054 11,68 1127 1040 1150 11,12  (3.29)
Heter.* 063 035 044 036 035 047 039 (1856)

Fonte: Dados da pesquisa.

! E arazdo entre o desvio-padréo e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.
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Fica evidenciado, portanto, que os estados mais endividados ndo tém
conseguido estabilizar e reduzir o estoque das suas dividas, apesar do
reconhecido esforgo fiscal realizado nos ultimos anos. Isto € resultado, em grande
parte, da inexisténcia de crescimento econdmico expressivo e de uma politica de
taxas reais de juros elevadas, que tém efeito expansivo mais intenso sobre os
aqueles estoques da divida mais elevados, em termos absolutos. Incluindo-se o
fato de que estes estados ndo SO possuem as maiores receitas orcamentarias
anuais, mas, também, sd0 as que possuem as maiores participacOes
populacionais, dentre as unidades da federagdo, pode-se prever que estes
acabardo por reclamar, com respaldo popular, novas renegociacbes junto a
Unido. Esta, por suas vez, ndo terd argumentos para negar os pedidos no caso
destes estados continuarem seguindo a conduta fiscal austera. Neste caso, a
adocdo de indicadores adicionais de conduta administrativa podera ser Util, para

se legitimar eventuais renegociacoes entre esses estados e a Uni&o.

6.2. A evolucao dos desempenhos social e alocativo dos gastos or camentarios

Esta secéo dedica-se a avaliagéo dos desempenhos alocativo e social dos
gastos estaduais anuais, analisados em termos meédios. Ou segja, cada item
analisado agui representa a media estadual, entendida como o somatério dos itens
estaduais (inclusive o Distrito Federal), dividido por 27. Para cada item de
despesa, a média € expressa tanto em termos absolutos (ou sgja, em termos do
valor médio das despesas estaduais) quanto em termos relativos (média estadual
da participacéo de cada item de despesa no total da despesa estadual), enquanto
que os indicadores de eficiéncia referem-se a relacdo entre cada despesa
funcional e a despesatotal nas fun¢des administrativas.

Os itens de despesa media expressos em valores reais absolutos tém seus
valores influenciados pelos estados possuidores das maiores participacbes no
conjunto dos gastos orcamentarios estaduais. Obviamente, para os itens de
despesa expressos em termos relativos, cada estado terd o mesmo peso nas

despesas relativas médias. Sendo assim, no intuito de detectar o grau de
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participacdo de cada estado nas meédias expressas em valores absolutos, €
pertinente verificar a participacdo relativa de cada estado no gasto orcamentéario
total (média dos anos de 1995 a 2004).

O Quadro 20 mostra as participacdes de cada estado nas despesas anuais
conjuntas dos estados, nos anos de 1995 a 2004, exibidas em ordem decrescente
de grandeza. Percebe-se que o estado de S&o Paulo detém, em média, acima de
30% do conjunto dos gastos orcamentarios anuais dos estados, enquanto que 0s
estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais situam-se na segunda e terceira
posicOes, respectivamente, com 10% e 8,9% de participacdo no gasto total
conjunto. Os trés estados detém participacéo acumulada de 52% no gasto total,
enquanto que os quatro estados subsequientes detém a participacéo de cerca de
20%. Sendo assim, 0s outros 20 estados restantes detém participacdo acumulada

de menos de 30% no gasto total do conjunto dos estados.

Quadro 20 — Participacao relativa do gasto orcamentério total de cada estado e do
Distrito Federal no gasto total conjunto, em %, média do periodo

1995-2001
%
UF % % acumulada UF %
acumulada

SP 31,20 31,20 AM 1,58 89,17
RJ 10,02 41,22 MA 1,38 90,55
MG 8,94 50,16 MS 1,28 91,83
RS 6,72 56,88 RN 1,22 93,05
PR 543 62,32 PB 1,19 94,25
BA 4,74 67,05 AL 0,99 95,24
DF 3,52 70,57 SE 0,99 96,23
SC 3,37 73,94 Pl 0,89 97,12
PE 2,94 76,88 RO 0,78 97,90
CE 2,80 79,68 TO 0,76 98,66
GO 2,34 82,02 AC 0,54 99,20
ES 2,01 84,03 AP 0,45 99,65
PA 1,96 85,99 RR 0,35 100,00
MT 1,60 87,59

Fonte: Dados da pesquisa.
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O Quadro 21 mostra a evolugéo real das despesas médias estaduais
anuais com as despesas funcionais e com a divida, no periodo de 1995 a 2004. As
trés ultimas linhas mostram, respectivamente, as médias das despesas médias no
subperiodo 1995/1999, as médias das despesas médias no subperiodo 2000/2004
e a variagao percentual entre as duas médias. O Quadro 22, por sua vez, mostra a
evolugdo dessas mesmas despesas anuais, porém expressas em termos de suas
respectivas participacdes na despesa total, em cada ano do periodo.

Percebe-se, pelo Quadro 21, que a despesa total média foi reduzida em
7,1%, entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. A desagregacdo da despesa
total em fungbes administrativas (as fungbes-meio) e funcbes-fim permite
mostrar que as primeiras aumentaram em 17,6%, enquanto que as funcgdes-fim
foram reduzidas em 3,6%, entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. O
Quadro 22 mostra que a participagéo das funcdes administrativas nos gastos
totais aumentou em 14,5%, enquanto que a participacéo das funcdes-fim foi
reduzida em 3,4%, entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. No que se
refere as despesas com a divida, percebe-se que estas se reduziram em 53%, em
termos absolutos (Quadro 21), e em 19,8%, em termos relativos (Quadro 22),
entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004.

Comparando as participacbes médias das despesas dos subperiodos
1995/1999 e 2000/2004 (a ultima e a penultima linhas do Quadro 22), verifica-se
gue as funcdes administrativas, que correspondiam a 28,7% da despesa total, no
primeiro sub-periodo, aumentaram suas participacdes para 32,8%, no segundo
sub-periodo, enquanto que as funcdes-fim, que correspondiam a 61,6%, no
primeiro sub-periodo, reduziram suas participagbes para 56,9%, no segundo

subperiodo.
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Quadro 21 — Evoluggo das despesas médias’ anuais, por grupos de funcdes e da
despesa com a divida, dos estados e do Distrito Federal, em
R$1.000.000,00, 1995 a 2004

Funcdes ~ g Despesa com

Despesatotdl adminis(t;rativas2 FungGes-fim es(Ijjl'vida
1995 8.102,74 2.212,98 4.861,97 1.027,79
1996 8.723,56 2.442,65 5.150,34 1.130,57
1997 12.956,09 2.504,53 6.058,11 4.393,45
1998 11.074,49 3.265,47 6.390,24 1.418,78
1999 9.643,30 2.527,18 5.987,61 1.128,51
2000 9.887,88 3.339,32 5.601,58 946,98
2001 8.581,29 2.148,43 5.583,66 849,20
2002 10.135,26 3.357,88 5.901,29 876,09
2003 9.005,99 3.080,04 5.105,04 820,90
2004 9.326,88 3.303,91 5.236,40 786,57
95-99 10.100,04 2.590,56 5.689,65 1.819,82
00-04 9.387,46 3.045,92 5.485,59 855,95
var. % (7,06) 17,58 (359) (52,97)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada item de despesa, a despesa média refere-se a0 somatério das despesas de cada estado,
inclusive o Distrito Federal, dividido por 27.
2 Nao incluem as despesas com a divida.
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Quadro 22 — A evolucgo das participacdes médias’ anuais das despesas, por gru-
pos de fungdes e da despesa com a divida, no total da despesa anual
dos estados e do Distrito Federal, 1995 a 2004

Funcdes ~ g Despesa com

Despesatotd i nis(t;rativas2 FungGes-fim es(Ijjl'vida

1995 100,00 28,38 61,60 10,02
1996 100,00 28,57 60,17 11,26
1997 100,00 27,94 59,17 12,88
1998 100,00 29,42 61,20 9,38
1999 100,00 29,01 61,32 9,67
2000 100,00 36,32 54,71 8,97
2001 100,00 26,81 64,29 8,90
2002 100,00 32,38 59,19 8,43
2003 100,00 33,53 58,09 8,38
2004 100,00 35,13 56,87 8,00
95-99 100,00 28,66 60,69 10,64
00-04 100,00 32,83 58,63 8,54
var. % 0,00 14,54 (3,40) (19,79)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada item de despesa, a participacdo média da despesa refere-se ao somatério das participagdes das
despesas de cada estado, inclusive o Distrito Federal, dividido por 27.
2 Nao incluem as despesas com adivida.

Quanto as despesas com a divida, estas correspondiam a 10% da despesa
total, no primeiro subperiodo e reduziram suas participacdes para 8,5%, no
segundo subperiodo. Uma vez que o limite do estoque da divida, estabelecido
pela LRF, € expresso em termos da receita corrente liquida, o bom desempenho
tributé&rio dos estados, refletido no aumento expressivo da arrecadacéo propria,
permitiu maior folga nas decisdes de gastos com o pagamento da divida,
permitindo que se reduzisse seu montante anual. Percebe-se gque, tanto em termos
absolutos quanto relativos, a reducdo na despesa com a divida foi

significativamente maior que o aumento nas despesas com as fungbes-meio.
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Em suma, verifica-se que, a despeito de ter havido reducéo nas despesas
orcamentérias totais, houve, no periodo de 1995 a 2004, um aumento expressivo
nas despesas com as fungdes-meio, tanto em termos absolutos quanto em termos
relativos, em detrimento aos montantes das despesas com as fungdes-fim e com o
pagamento da divida, que sofreram reducéo no periodo.

Sendo assim, é pertinente desagregar tais despesas, no intuito de verificar
quais das funcdes, caracterizadas como administrativas, tém contribuido para o
crescimento dos gastos nas fungdes-meio. O Quadro 23 mostra 0 comportamento
das despesas médias direcionados as fungbes administrativas (funcdes-meio),
desagregada nas fungbes “Administracdo e Plangamento”, “Legidativa’ e
“Judiciaria’, bem como o comportamento das suas participagdes relativas no

total gasto em fungdes administrativas, no periodo de 1995 a 2004.

Quadro 23 — Evoluco das despesas médias' em funcdes-meio, em termos abso-
lutos e em termos de participacéo na despesa com a funcdo admi-
nistrativa, 1995 a 2004

Variagdo absoluta Variagdo da participagdo relativa
ANO - Administragio | igoiie sudicidia AAMINISIACE0 | cigaiva  Judicidria
e plangjamento e plangjamento
1995 1.301,47 227,70 683,80 56,35 16,04 27,61
1996 1.519,01 220,94 702,70 59,84 14,63 25,53
1997 1.513,23 234,67 756,64 59,23 15,11 25,66
1998 2.100,58 235,25 929,64 62,26 13,00 24,74
1999 1.588,33 213,57 725,27 59,36 14,51 26,13
2000 2.504,39 199,25 620,27 73,26 9,72 17,02
2001 1.352,26 219,58 576,59 62,76 13,68 23,55
2002 2.402,53 233,67 721,68 70,60 10,47 18,93
2003 2.148,03 213,11 718,90 68,67 10,33 20,99
2004 2.359,23 218,89 725,79 69,34 10,22 20,44
95-99 1604,53 226,42 759,61 59,41 14,66 25,93
00-04 2153,29 216,90 672,65 68,93 10,89 20,19
Var. % 34,20 (4,21) (11,45) 16,02 (25,73) (22,15)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada item de despesa, a despesa média em termos absol utos refere-se a0 somatério das despesas de
cada estado, inclusive o Distrito Federal, dividido por 27, enquanto que a participacdo média da
despesa refere-se a0 somatdrio das participagdes das despesas de cada estado, inclusive o Distrito
Federal, dividido por 27.
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Quando se compara a variagdo das médias dos subperiodos 1995/1999 e
2000/2004, verificase que as despesas com a funcdo Administracdo e
Plangjamento tiveram crescimento expressivo de 34,2%, enquanto as despesas
nas fungbes Legidativa e Judicidaria foram reduzidas em 4,2% e 11,5%,
respectivamente. Este comportamento se mantém, quando se verifica a evolucéo
das participagdes dos trés itens de despesa no total despendido com as funcgdes
administrativas:

Evidencia-se, portanto, que as despesas na funcdo Administracdo e
Plangjamento ndo sO tém participacdo predominante nas despesas totais
direcionadas as fungdes administrativas, como também esta participagéo cresceu
significativamente no periodo, em detrimento as despesas com as funcdes
Legidativa e Judiciaria, que apresentaram comportamento inverso, no periodo.

A desagregacdo das fungbes-meio permitiu verificar a fungéo
responsavel pelo crescimento dos gastos administrativos estaduais. Entretanto,
seria necessario maior nivel de desagregacdo, para que se pudesse detectar 0
componente de despesa responsavel por esse crescimento.

Com aentrada em vigor da Portarian.® 42, de 14/04/1999, os or¢camentos
estaduais executados a partir de 2002, e enviados a STN, passaram a apresentar
as despesas funcionais sob nova classificagdo e em nimero maior de funcdes.
Até a edicdo da Portaria n.° 42, ndo existia a funcdo Encargos Especiais, que
inclui todas as despesas que a administracdo publica incorre sem, contudo, estar
associado a geracdo de um bem ou servigo publico. Nela estdo incluidas, além
das despesas com juros e amortizagfes da divida, outras despesas financeiras que
ndo geram prestacdo de servigos, tais como indenizagbes e ressarcimentos
provenientes de precatorios, transferéncias, e outras afins. Antes, porém, da
Portaria n.® 2 entrar em vigor, as despesas classificadas como Encargos Especiais
estavam inseridas na funcdo administracdo e Plangjamento, juntamente com as
despesas com juros e encargos da divida.

No intuito de compatibilizar e permitir a comparagéo das informagoes
orcamentérias para todo o periodo de 1995 a 2004, e devido a impossibilidade de

se desagregar aqueles itens de despesa nos orgamentos anteriores ao ano de 2002,
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0 presente estudo, continua considerando essas despesas como pertencentes a
funcdo Administracéo e Plangjamento, excluindo dessas, porém, as despesas com
0s servigos da divida. A discriminacéo e exclusdo da despesa com a divida do
montante referente a funcdo Administracdo e Planejamento (especificamente, da
parcela dos encargos especiais) sO foi possivel porque, pela classificacéo
econdmica das despesas, €la apresenta rubrica propria.

Diante do exposto, o0 Quadro 24 mostra a participacéo das despesas com
a nova funcdo denominada “Encargos Especiais’ (excluindo as despesas com a
divida) no total das despesas destinadas a funcdo Administracdo e Plangjamento
(excluindo as despesas com a divida), para os anos de 2002, 2003 e2004.
Percebe-se que, na grande maioria dos estados, as despesas com encargos
especiais tém participacdo predominante no total das despesas com
Administragéo e Plangamento, em torno de 60%, em media (Quadro 24). A
analise de um periodo de tempo tdo curto ndo tras evidéncia a respeito da
tendéncia de aumento ou de diminuicdo dessas despesas, mas sim, de uma
estabilidade, para os estados em geral.

Pode-se evidenciar que, os estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul e Parana, que séo os cinco maiores estados, em ordem
decrescente de gasto orcamentério (Quadro 20), destinaram cerca de 80% das
despesas administrativas para os encargos especiais — média dos anos 2002 a
2004. Contudo, os estados de Pernambuco, Ceard, Espirito Santo e Para, que
representam menos de 10% dos gastos orcamentérios do conjunto dos estados,
também destinaram parcela expressiva das despesas administrativas para o
pagamento de encargos especiais — entre 65,2%, no Para, em 2002, e de 91%, no
Espirito Santo, em 2003.

Supbe-se que as fungdes administrativas, asssim como a maioria das
funcOes estaduais, tenham incorrido em processo gradativo de contencdo de
gastos com pessoal, ho ambito dos Programas de Ajuste Fiscal (Parafe) e da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). Ta processo incluiu medidas como
recadastramento de pessoal, reestruturacéo de carreiras, reducdo de jornadas de
trabalho e de horas extras (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).
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Quadro 24 — Proporcéo das despesas destinadas ao pagamento de encargos espe-
ciais' em relacdo ao total despendido com a funcdo administraggo e
planejamento, 2002 a 2004

UF 2002 2003 2004
AC 23,24 26,04 34,20
AL 8,12 1,56 0,10
AM 67,51 69,29 69,97
AP 43,96 46,74 39,33
BA 69,56 72,11 75,29
CE 68,64 69,08 65,76
DF 11,24 10,17 8,63
ES 89,61 90,97 85,95
GO 63,01 69,15 60,85
MA 62,61 60,13 62,03
MG 75,81 78,77 86,33
MS 67,44 63,85 66,35
MT 73,58 77,23 73,83
PA 65,15 65,49 68,91
PB 59,61 56,38 57,01
PE 83,61 83,55 80,37
PI 39,37 46,90 20,71
PR 84,51 88,78 67,97
RJ 89,28 91,69 94,83
RN 58,82 62,86 62,28
RO 56,48 62,65 63,41
RR 23,96 17,78 33,23
RS 89,67 87,04 82,97
SC 46,34 75,40 73,04
SE 57,49 61,41 56,13
SP 85,13 85,44 81,34
TO 38,17 40,77 0,00
Média 59,33 61,53 58,18

Fonte: Dados da pesquisa.

! Nao inclui despesa com a divida.

152



Se a reducdo expressiva nas despesas com as fungdes Legidativa e
Judiciaria pode estar refletindo tal processo de contencéo, este efeito reducionista
ndo tem ocorrido nas atividades ligadas a administracdo e ao planejamento,
propriamente ditas. Isto porgque, conforme sugere o Quadro 24, a parcela das
despesas com Encargos Especiais se manteve constante, para o conjunto dos
estados, mantendo-se, por consequéncia, a parcela diretamente ligada as
atividades de administracao e plangjamento. Uma vez que as despesas na funcéo
Administragdo e Plangjamento cresceram significativamente, no periodo,
conclui-se que as atividades de administracéo e de plangamento (exclusive a
despesa com a divida), aumentaram seus gastos na mesma proporcdo que os
encargos especiais.

Embora os resultados agui expostos — em menor nivel de agregacéo
possivel, dada a disponibilidade das informagcbes — permitam detectar os
componentes do crescimento expressivo das despesas na funcéo Administracéo e
Plangjamento, eles ndo permitem, contudo, que se faga conclusdes a respeito da
natureza desse crescimento. Entretanto, sabe-se que nela inserem-se atividades
Cujos gastos ndo apresentam restricdes explicitas, no ambito do Parafe e da LRF,
em especial 0s gastos com encargos especiais (exclusive as despesas com a
divida), o que abre a possibilidade da adogcdo de acbes oportunistas nas
administragfes publicas estaduais.

Um fato importante ocorrido no passado recente ilustra bem a capacidade
de se contornar os limites estabelecidos no orgcamento com objetivo de
realocacdo indevida dos recursos orcamentérios. A Constituicdo Federal de 1988
passou a permitir emissao de titulos da divida publica para a cobertura de gastos
com o pagamento de decisdes judiciais de Ultima instancia — os chamados
precatérios, que o governo € obrigado por lei a pagar. Com o inicio das
renegociagbes das dividas estaduais, a partir de 1993, os limites de
endividamento dos estados foram estreitados, mas a emissdo de titulos para
cobrir despesa de precatorios continuava ndo sendo computada nestes limites.

Utilizando-se desse direito, varios estados e alguns municipios, passaram a emitir
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esses titulos, especialmente entre 1994 e 1996, que na pratica, foram utilizados
para o financiamento de outras finalidades de gasto (SANDRONI, 2005).

Na época, 0 assunto teve grande repercussao, gerando uma investigagéo
parlamentar, cujas conclusdes levaram a reforcar os mecanismos de controle
sobre modalidade de endividamento. Contudo, ainda ndo existem restricoes
quanto ao limite de emissdo de titulos para esse fim, conforme evidenciado pelo
Quadro 24"

Mesmo ndo se tendo informagdes que permitam verificar a natureza da
evolucdo dos componentes de despesa na fungéo Administracéo e Plangamento,
os resultados verificados até aqui permitem evidenciar tendéncia crescente do
excedente de gravame nas administragbes publicas estaduais, no periodo de
andlise. Tais constatacoes, associadas ao fato de que as arrecadactes proprias dos
estados aumentaram significativamente, no periodo, conforme constatado atraves
do Quadro 8, permitem afirmar que o crescente Onus tributario aplicado as
sociedades dos respectivos estados tem se constituido num mecanismo indireto
de financiamento do excedente de gravame nas administracdes publicas
estaduais. Caracterizase 0 aumento da ineficiéncia na alocacdo dos gastos
orcamentérios, cujo excedente nada mais € do que uma parcela da renda retirada
da sociedade, que ndo contribui para a geracdo de bens e servicos publicos e nem
mesmo € utilizado para o abatimento do estoque das dividas estaduais. Excedente
este, que pode refletir toda a sorte de intermediagOes institucionals excessivas,
burocracias, privilégios de classe e relacdes de poder.

O Quadro 25 mostra a evolugdo real das despesas médias nas funces-
fim estaduais, desagregadas, por conveniéncia, em sete grupos distintos. As trés
Ultimas linhas mostram, respectivamente, as médias das despesas médias no
subperiodo 1995/1999, as médias das despesas médias no subperiodo 2000/2004

e avariagdo percentual entre as duas médias.

" A Emenda Constitucional n.° 42, de 2003, que instituiu alteracdes no Sistema Tributério, abrangia, em
sua fase de projeto, questdes mais complexas, dentre elas, a definicdo de limite de recursos
orcamentérios para o pagamento de precatérios judicidrios. Tais questdes, entretanto, foram deixadas
para uma nova proposta de emenda futura (BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2003).
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Quadro 25 — Evolucao das despesas médias' funcionais para o conjunto dos esta-
dos, incluindo o Distrito Federal, em R$ 1.000.000,00, 1995 a 2004

Funces econdmicas FungBes sociais
Ano Infra- Setor Educagioe  Salidee  Seguranca Habitagioe  AsSistencias
estrutura  produtivo cultura saneamento publica urbanismo
1995 468,57 239,71 1.479,70 741,47 597,80 112,69 1.222,03
1996 521,46 234,09 1.590,03 607,64 611,55 108,28 1.477,29
1997 1436,53 289,33 1.373,23 665,55 669,04 140,00 1.484,42
1998 656,84 527,38 1.889,13 732,82 731,91 139,57 1.712,60
1999 415,72 630,24 1.833,95 711,16 722,22 98,46 1.575,86
2000 44465 317,63 1.822,72 765,54 770,00 124,71 1.356,32
2001 497,33 243,99 1.930,48 976,73 865,72 126,83 942,59
2002 481,84 315,60 1.884,69 1.113,73 992,35 118,87 981,52
2003 357,14 240,19 1.688,04 1.012,85 830,80 82,62 885,11
2004 421,94 207,69 1.557,82 1.172,78 777,29 98,47 1.000,41
95-99 699,82 384,15 1.633,21 691,73 666,51 119,80 1.494,44
00-04 440,58 265,02 1.776,75 1.008,33 847,23 110,30 1.033,19
Var. % (37,04) (31,00 8,79 45,77 27,12 (7,93) (30,86)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada item de despesa, a despesa média refere-se a0 somatério das despesas de cada estado,
inclusive o Distrito Federal, dividido por 27.

Comparando as médias dos subperiodos 1995/1999 e 2000/2004,
percebe-se que as despesas nas funcdes “Infra-Estrutura’ e “Setor Produtivo”,
caracterizadas como as fungdes econdmicas dos estados, tiveram reducdes
expressivas, da ordem de 37% e 31%, respectivamente. As funcdes Assistenciais
(Assisténcia e Previdéncia, mais Trabalho) também tiveram suas despesas
reduzidas em montante significativo, da ordem de 31% (Quadro 25). Quanto as
fungbes caracterizadas como funcbes sociais dos estados, apenas a funcéo
“Habitacdo e Urbanismo” sofreu reducéo nas suas despesas, em torno de 7,9%.
As demais funcdes, “Educacdo e Cultura’, “ Salde e Saneamento”, e “Seguranca
Publica’, foram as Unicas que tiveram aumentos nas suas despesas, da ordem de
8,8%, 45,8% e 27,1%, respectivamente.

Contribuiram para os aumentos dos recursos direcionados as fungoes
“Educacdo e Cultura’ e “Salde e Saneamento” o estabelecimento de limites

minimos para gastos em educacdo e em salde, através das vinculacdes dessas
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despesas em proporcéo fixa das receitas de impostos, estaduais € municipais,
seguindo a tendéncia de descentralizacéo fiscal no Brasil.

No que se refere aos gastos com educagdo, os aumentos dos recursos
foram possiveis devido a dois tipos de vinculagdo das receitas orgcamentarias
estaduais para essa area. O primeiro se refere ao artigo 212 da Constituicdo
Federal de 1988, que estabelece o minimo de 25% da arrecadacéo anua dos
estados, provenientes de impostos, a ser aplicada a educacéo, sendo 60% desse
montante destinado ao ensino fundamental. Neste caso, 0 proprio aumento das
receitas préprias dos estados, que foi expressivo no periodo de 1995 a 2004
(Quadro 8), contribuiu para 0 aumento das despesas nessa area.

Ouitro tipo de vinculagdo das receitas estaduais para a educagéo, refere-se
a0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), instituido com a Emenda Constituciona
n.° 14 e a Le de 9.424, de 1996, e o Decreto n.° 2.264, de 1997. O sistema de
financiamento do FUNDEF procura garantir montante satisfatorio de recursos
aplicados no ensino fundamental: por meio de uma férmula especifica, calcula-se
o valor minimo por aluno matriculado nas escolas da rede estadual. Do montante
total, no minimo 60%, devem ser gastos com a remuneragcdo dos professores e no
maximo 40% devem ser direcionados a despesas de manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental®® (MENDES, 2001).

No que se refere aos gastos com sallde, duas agdes podem explicar 0s
aumentos dos recursos destinados a essa area. A primeira, refere-se a aprovagéo
da Emenda Constitucional n°. 12, de 15/08/1996, pelo Congresso Nacional,
outorgando competéncia a Unido para ingtituir a Contribui¢cdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF). Parte dessa receita passou a estar vinculada

ao financiamento de gastos no setor de salude, que, embora em montante

% As receitas que constituem o FUNDEF sdo provenientes de: 15% do Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE); 15% do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); 15% do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS); 15% do Imposto sobre Produtos Industrializados, proporciona as
exportacdes (IPlexp); e 15% da Desoneracdo de exportacdes, de que trata alei Complementar n°. 87/96
(Lei Kandir). No caso em que a receita arrecadada das fontes citadas ndo atingir o valor minimo por
aluno/ano, o Fundo receberd complementagdo por parte da Unido (MENDES, 2001).
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marginal, permitiu regularizar os fluxos mensais de repasses a rede hospitalar™
(GARSON e ARAUJO, 2001). A vigéncia da CPMF seria de 13 meses, a contar
do dia 24/01/1997, mas, devido ao seu grande poder de arrecadacdo, ela passou a
ter seu prazo estendido continuamente, sofrendo apenas alteragdes para cima na
sua aliquota.

A segunda, e mais importante, vinculagdo das receitas para a area da
saude refere-se a aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 29, de 2000, que
obrigou os estados a aplicarem, até o ano de 2004, 12% das receitas proprias e de
transferéncias constitucionais para a area da salide (GARSON; ARAUJO, 2001).
Neste caso, 0 proprio aumento das arrecadagOes proprias dos estados contribuiu
para 0 aumento das despesas nessa area.

O Quadro 26 mostra a evolucdo das participagbes médias anuais das
funcdes-fim estaduais, desagregadas em sete grupos distintos, e da despesa com a
divida, na despesa total anual. As trés Ultimas linhas mostram, respectivamente,
as médias das participacdes médias anuais no subperiodo 1995/1999, as médias
das participacdes médias anuais no subperiodo 2000/2004 e a variagdo percentual
entre as duas médias.

A comparacdo das participagcdes médias das despesas nos subperiodos
1995/1999 e 2000/2004 (a ultima e pendltima linhas do Quadro 26) permite
verificar as prioridades dos gastos estaduais nas fungdes-fim, bem como a sua
evolucdo no periodo de 1995 a 2004. Percebe-se que, no primeiro subperiodo, os
recursos estaduais em fungdes-fim estavam direcionadas as fungdes Educagéo e
Cultura (19,2%), Assistenciais (13,1%), Salde e Saneamento (8,6%) e Seguranca
Publica (7,1%), em ordem decrescente de prioridade. A incluséo da despesa com
a divida na andlise coloca este item como a terceira prioridade no subperiodo
(10,6%) atrés apenas das despesas com Educacdo e Cultura e as com as funcbes
Assistenciais. No segundo subperiodo, a funcdo Educacdo e Cultura (18,6%)
continuou sendo prioritério, mas as fungdes Assistenciais (10,7%) perderam a

segunda posi¢ao para a funcéo Salde e Saneamento (11,2%), enquanto que as

% A aliquota da CPMF incide sobre todas as transages financeiras da economia, com excegdo dos sagues
do FGTS, PIS/Pasep, seguro desemprego e beneficios da previdéncia de até 10 saldrios minimos
(BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL, 1996).
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despesas com a divida passaram para a quarta posi¢éo (8,5%), se aproximando da
Funcéo Seguranca Publica (8,1%). As fungbes Infra-Estrutura e Setor Produtivo,
consideradas funcdes econdmicas dos estados, participaram, conjuntamente, com
11,7% dos gastos totais (6,9% + 4,8%) no subperiodo 1995/1999. No segundo

subperiodo suas participacdes conjunta cairam para 8,7%.

Quadro 26 — Evoluco das participacdes médias" anuais das despesas funcionais
e da despesa com a divida, no total da despesa anua para o
conjunto dos estados, inclusive o Distrito Federal, 1995 a 2004

Fungdes econdmicas Funcgdes sociais
Ano = . o Assistenciais Despesa
Infra- Setor Educagéo e Salde e Seguranga  Habitagdo e com divida
estrutura  produtivo cultura saneamento publica urbanismo
1995 6,67 4,58 19,93 9,32 7,33 1,11 12,67 10,02
1996 7,35 4,12 18,96 8,42 6,85 0,87 13,58 11,26
1997 7,75 3,49 17,83 8,75 6,95 1,07 13,32 12,88
1998 7,70 6,21 18,87 8,04 6,52 1,37 12,49 9,38
1999 5,18 5,43 20,44 8,56 7,65 0,73 13,33 9,67
2000 6,27 3,16 18,63 8,24 7,08 1,22 10,10 8,97
2001 7,05 3,09 21,72 11,69 7,97 1,60 11,18 8,90
2002 5,49 3,18 18,09 11,76 8,81 1,26 10,45 8,43
2003 4,53 2,87 17,95 11,82 8,63 1,25 10,93 8,38
2004 5,10 2,53 16,69 12,60 7,75 1,28 10,93 8,00
95-99 6,93 4,77 19,21 8,62 7,06 1,03 13,08 10,64
00-04 5,69 2,97 18,62 11,22 8,05 1,32 10,72 8,54
Var.% (17,95)  (37,79) (3,08) 30,17 14,00 28,36 (18,05) (19,79

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada item de despesa, a participacgio média da despesa refere-se ao somatdrio das participacdes das
despesas de cada estado, inclusive o Distrito Federal, dividido por 27.

Pode-se argumentar que 0s investimentos e os diversos tipos de
equipamentos e materiais requeridos na funcdo “ Salde e Saneamento” sdo mais
dispendiosos do que aqueles requeridos nas outras fungbes, como “Habitacdo e
Urbanismo”, o que justifica a estabilidade nas posicoes relativas de cada funcao.
Entretanto, também sdo dispendiosos 0s investimentos e equipamentos
requeridos na funcdo “Infra-Estrutura’, de modo que se pode dizer que a

quantidade fisica ofertada de infra-estrutura € nitidamente menor que a
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quantidade ofertada de bens e servicos referentes a funcdo “Salde e
Saneamento”.

Quanto as demais fungbes, suas posicoes ordinais ndo podem ser
estabelecidas, com seguranga, com base unicamente em valores monetarios.
Sendo assim, é pertinente a analise da evolugdo das participacdes relativas dos
itens de despesa. O Quadro 26 permite verificar que as fungdes “Infra-Estrutura’
e “Setor Produtivo” tiveram reducOes da ordem de 18% e 37,8%,
respectivamente, comparando as medias dos subperiodos 1995/1999 e
2000/2004, enquanto que as despesas nas funcdes “Assistenciais’ tiveram suas
participacdes reduzidas em 18% (Quadro 26). Quanto as funcdes sociais, a
funcdo “Educacéo e Cultura’ sofreu queda na participacéo de suas despesas, da
ordem de 3,1%, cuja causa se deve ap aumento mais que proporcional nos gastos
com as fungbes-meio (Quadros 22 e 23), uma vez gque suas despesas cresceram
em termos absolutos (Quadro 25). As funcdes “Salde e Saneamento’,
“Seguranca Publica’, e “Habitacdo e Urbanismo”, tiveram suas participacOes
aumentadas em 30,2%, 14% e 28%, respectivamente.

No que se refere a fungdo “Habitacdo e Urbanismo”, suas despesas
médias cairam 7,9%, em termos absolutos, mas aumentaram 28,4%, em termos
relativos. Contudo, suas despesas representam um montante pouco expressivo,
frente as demais despesas médias funcionais e frente a despesa média com a
divida, conforme os Quadros 25 e 26.

No que se refere as fungdes “Assistenciais’, estas se subdividem nas
funcbes “Previdéncia’, “Assisténcia’ e “Trabaho”, cujas respectivas
participacdoes naquele montante, em 2004, foram na média de 79,6%, 17,2% e
3,2%, para o conjunto dos estados®. Tais informacdes permitem afirmar que a
reducdo nas despesas com as funcdes Assistenciais se deve, em grande parte, a
reducdo nas despesas previdencidrias, sendo esta reflexo da implementacéo de

varias Emendas e Leis Complementares, no ambito da reforma previdenciéria,

% Meédias obtidas a partir das execucdes orcamentérias dos 26 estados brasileiros e do Distrito Federal,
ano fiscal de 2004. Os dados originais estdo disponiveis no site da Secretaria do Tesouro Nacional
(www.stn.gov.br).
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iniciada no final de 1998 (BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL,
2001 e 2002).

As reducoes verificadas nas despesas com as fungdes “ Infra-Estrutura’ e
“Setor Produtivo” (as fungbes econdmicas dos estados) ndo podem ser atribuidas
ao processo de privatizaces ocorrido desde meados da década de 90, uma vez
que as despesas funcionais referem apenas as da Administragcdo Direta dos
estados, ndo incluindo, portanto, as despesas referentes as suas Autarquias,
FundacOes e Estatais. As reducdes séo mais bem explicadas por dois fatores que
se interagem. O primeiro, refere-se ao fato de que, ao contrério das despesas em
educacéo e salde, as despesas referentes as fungdes “Infra-Estrutura’ e “ Setor
Produtivo” ndo estdo amparadas por nenhum decreto, ou lei que estabeleca
algum tipo de vinculo com as receitas estaduais. O segundo fator refere-se aos
proprios limites estabelecidos pela LRF, que utiliza de parametros expressos em
termos da receita corrente liquida (RCL). Assim como as demais despesas
funcionais, as despesas nas fungbes “Infra-Estrutura’ e “Setor Produtivo”
incluem despesas de investimento, que aumentam o estoque patrimonial naquelas
funcOes, e as despesas de custeio, que sdo as despesas correntes (de carater
continuo) que garantem o funcionamento e a manutencdo daquelas funcdes.
Neste caso, uma diminui¢cdo nas despesas com investimento, naquelas funcoes,
pode estar caracterizando uma medida cautelar frente a uma eventual queda da
receita corrente liquida, que poderia comprometer o cumprimento de alguns dos
limites méximos de gastos estabelecidos pela LRF.

Sendo assim, as expressivas reducbes nas despesas com as funcdes
“Infra-Estrutura’ e “Setor Produtivo” sdo consequéncia direta dos limites
estabelecidos pela LRF e das vinculagGes das receitas nas areas de educagéo e
salde. Neste caso, as despesas destinadas agquelas funcdes podem ser
caracterizadas como um montante residuo, a ser definido nas Ultimas etapas,
tanto de elaboracdo quanto de execucdo do orcamento. Este montante torna-se
menor na medida em que se eleva 0 excedente de gravame na execucgao

orcamentéria.
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Deve-se chamar a atencdo ao fato de que, na medida em que cresce a
populacdo de cada estado, aumenta a demanda social por bens e servicos
publicos, de modo que, diante de recursos orcamentarios limitados, torna-se
ainda mais urgente a necessidade de se reduzir o excedente de gravame
orcamentério. O Quadro 27 mostra a evolucdo da despesa total média, das
despesas funcionais médias e da despesa média com a divida, em termos per
capita. Ou sgja, 0 quadro mostra, para cada item, as médias anuais do quanto foi
despendido, para cada pessoa residente em cada estado. As trés ultimas linhas
mostram, respectivamente, as médias das despesas per capita médias no
subperiodo 1995/1999, as médias das despesas per capita médias no subperiodo
2000/2004 e a variagao percentua entre as duas medias.

Quadro 27 — Evolucdo per capita das despesas médias® funcionais e da despesa
media com a divida para 0 conjunto dos estados, inclusive o
Distrito Federal, em R$1,00, 1995 a 2004

Ano Despesa Funces FungOes Educagéo e Saide e Seguranca  Habitagéio e Assistenciais Despesa

total administrativas econdmicas cultura saneamento publica urbanismo c/ divida
1995 1551 465 178 308 156 110 23 185 121
1996 1.610 443 196 300 151 114 21 225 154
1997 1.709 438 208 282 164 114 22 230 245
1998 1.852 532 263 344 161 123 27 242 153
1999 1.648 436 190 335 168 127 17 237 134
2000 1.726 592 180 317 158 131 29 186 131
2001 1535 417 169 325 186 112 34 172 116
2002 1.727 552 152 309 212 164 28 178 125
2003 1.442 514 115 256 178 132 36 151 110
2004 1531 544 126 258 196 118 26 151 108
95/99 1.674 463 207 314 160 118 22 224 161
00/04 1.592 524 148 293 186 131 31 167 118
Var. % (4,90) 13,17 (28,50) (6,69) 16,25 11,02 40,09 (25,45) (26,91)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada indicador, a média refere-se ao somatdrio dos indicadores de cada estado, inclusive o Distrito
Federal, dividido por 27.
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Percebe-se que a despesa total média per capita sofreu reducéo de 4,9%,
entre 0s subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. A desagregacdo da despesa total
permite verificar que as despesas que tiveram aumentos, em termos per capita no
periodo foram aguelas referentes as funcgdes “Habitagdo e Urbanismo” (40,1%),
“Salde e Saneamento” (16,3%), “Administrativas’ (13,2%) e “Seguranca
Publica’ (11%), em ordem decrescente de aumento. Quanto aos itens de despesa
per capita que apresentaram quedas, as funcBes econbmicas foram as que
sofreram a maior reducdo na despesa (-28,3%), entre os subperiodos 1995/1999 e
2000/2004, seguido da despesa com a divida (-26,9%).

No subperiodo 1995/1999, cada estado brasileiro gastou, em média, o
tota de R$1.674, enquanto que, no subperiodo 2000/2004, o gasto total per
capita médio foi de R$1.592. Analisando-se apenas os valores extremos nas
funcdes-fim, verifica-se que, na primeira metade do periodo, foram despendidos
R$207 nas funcbes econbmicas, para cada pessoa residente, enquanto que R$22
foram despendidos na funcdo “Habitacdo e Urbanismo”. No subperiodo
2000/2004, foram despendidos R$293 na funcdo “ Educagéo e Cultura’, enquanto
que foram despendidos R$31 na funcdo “Habitacdo e Urbanismo”, em termos
per capita. No que se refere a despesa per capita com a divida, pode-se verificar
gue, comparada as funcbes-fim, esta ocupava a quarta colocagdo, no subperiodo
1995/1999, enquanto que no subperiodo seguinte, sua posicd0 passou para a
penultima colocacdo, dentre as funcdes-fim.

Dentre as despesas que apresentaram aumento per capita, entre os
subperiodos 1995/1999 e 2000/2004, somente aguelas referentes as funcdes
“Administrativas’, “Salide e Saneamento” e “Seguranca Publica’ também
apresentaram aumento em termos absolutos (Quadro 21), evidenciando que as
despesas nessas areas cresceram, em média, mais que o crescimento popul acional
estadual. Quanto a funcdo “Educacdo e Cultura’, sua despesa per capita sofreu
reducdo no periodo (6,7%), indicando que, em média, o0 crescimento
populacional estadual foi maior que o crescimento das despesas na fungéo

“Educacdo e Cultura’.
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No que se refere a funcdo “Habitacdo e Urbanismo”, o aumento da
ordem de 40% na sua despesa média per capita, contradiz com a reducdo de
7,9%, ocorrida na sua despesa meédia, expressa em termos absolutos. Esta
aparente contradicdo ocorre porque as medias expressas em valores absolutos
tém seus valores influenciados pelos estados que possuem as maiores
participacdes no conjunto dos gastos orcamentarios estaduais. Quando os itens de
despesa, em cada estado, S80 expressos em termos per capita, cada estado passa
a ter 0 mesmo peso nas despesas per capita médias. Sendo assim, pode-se
afirmar que a reducdo nas despesas destinadas a funcdo “Habitacdo e
Urbanismo” ocorreu principamente nagueles estados que detém maiores
participacdes na despesa orcamentéaria total do conjunto dos estados brasileiros,
enquanto gue, na maioria dos estados, a despesa naquela funcdo foi aumentada
numa propor¢cao maior que o aumento populacional.

As evidéncias sugerem que 0 aumento nas despesas com as funcoes
sociais, no periodo de 1995 a 2004, ocorreu no sentido de aumentar o
atendimento as demandas locais por “Salde e Saneamento” e por “Seguranca
Pdblica’”. Contudo, esse aumento foi apenas parcialmente suficiente para
aumentar a despesa na funcéo “Habitacdo e Saneamento” e insuficiente para
aumentar o atendimento na funcdo “Educacdo e Cultura’, mesmo tendo suas
despesas vinculadas as receitas estaduais.

O Quadro 28 mostra a média de diversos indicadores anuais de eficiéncia
parciadl e do indicador de eficiéncia global na aocacdo das despesas
orcamentérias, permitindo analisar a evolugdo do excedente de gravame médio
nas execucdes orcamentarias anuais, bem como a magnitude do beneficio social
local proporcionado pela existéncia dos estados. As trés ultimas linhas mostram,
respectivamente, as médias no subperiodo 1995/1999, as médias no subperiodo

2000/2004 e a variagao percentual entre as duas medias.
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Quadro 28 — Indicadores médios' anuais de eficiéncia parcial e global na aoca-
¢a0 das despesas orcamentérias para 0 conjunto dos estados, inclu-
sive o Distrito Federal, 1995 a 2004

Infra- Setor Educacéo Salde e Seguranga Habgax;ao Despesac/ Eficiéncia

estrutura  produtivo Assistenciais ecultura  saneamento publica f divida global®
urbanismo

1995 0,28 0,21 0,58 0,79 0,37 0,30 0,05 0,44 3,02
1996 0,36 0,19 0,65 0,80 0,36 0,31 0,05 0,46 3,19
1997 0,36 0,14 0,61 0,73 0,37 0,30 0,06 0,58 3,15
1998 0,32 0,25 0,53 0,70 0,32 0,26 0,06 0,35 2,80
1999 0,24 0,32 0,65 0,87 0,40 0,34 0,04 0,38 3,24
2000 0,23 0,10 0,37 0,59 0,28 0,24 0,05 0,28 2,15
2001 0,29 0,13 0,47 0,90 0,49 0,33 0,07 0,37 3,05
2002 0,19 0,11 0,36 0,60 0,40 0,30 0,05 0,27 2,29
2003 0,15 0,09 0,34 0,56 0,37 0,26 0,05 0,26 2,08
2004 0,16 0,08 0,32 0,49 0,37 0,23 0,04 0,23 1,92
95-99 0,31 0,22 0,60 0,78 0,37 0,30 0,05 0,44 3,08
00-04 0,20 0,10 0,37 0,63 0,38 0,27 0,05 0,28 2,30

Var.%  (35,48) (53,75) (38,33) (19,23) 2,70 (20,00) (0,00) (36,36) (25,32)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Para cada indicador, a média refere-se a0 somat6rio dos indicadores de cada estado, inclusive o Distrito
Federal, dividido por 27.

2 Refere-se a0 somatério das despesas nas funcdes-fim, mais a despesa com a divida, dividido pelo
montante despendido nas fun¢bes administrativas (“Administracdo e Plangjamento” + “Legidlativa’ +
“Judicidria’).

No que se refere as médias verificadas no subperiodo 1995/1999,
percebe-se que a maior eficiéncia parcial encontra-se na funcdo “Educacéo e
Cultura” (0,78), indicando que, para cada R$1,00 gasto nas fungdes
administrativas (“ Administracéo e plangjamento” + “Legidativa’ + “Judiciaria’),
0s estados gastaram, em média, R$0,78 em educacdo e cultura. O menor valor da
eficiéncia parcia encontra-se na funcéo “Habitacdo e Urbanismo”, cujo gasto
médio foi de R$0,05 para cada R$1,00 gasto nas funcBes administrativas. A
despesa com a divida ocupava a terceira posicdo, dentre os indicadores de
eficiéncia parciais, cujo montante foi de R3$0,44 para cada R$1,00 gasto nas
funcbes administrativas, no subperiodo 1995/1999. Quanto as médias do
subperiodo 2000/2004, percebe-se que a despesa com a divida perdeu sua

posi¢céo para eficiéncia parcial na fungéo “ Salde e Saneamento”. Esta que passou
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a ocupar o terceiro lugar, obtendo R$0,38 para cada R$ 1,00 gasto nas fungdes
administrativas, enquanto que a despesa com a divida passou para R$0,28.

Quanto as variagbes nas meédias dos indicadores parciais entre 0s
subperiodos 1995/1999 e 2000/2004, o Quadro 28 mostra que somente o
indicador referente a funcéo “ Salide e Saneamento” apresentou aumento em seu
valor, embora 2,7% represente aumento pouco expressivo. Quanto aos demais
indicadores parciais, os referentes as fungbes “Setor Produtivo” e
“Assistenciais’, apresentaram as maiores quedas em seus valores, da ordem de
53,8% e 38,3%, respectivamente, seguidos do indicador referente a despesa com
a divida, cujo valor medio reduziu em 36,4%, entre os subperiodos 1995/1999 e
2000/2004.

O indicador de eficiéncia global permite verificar a evolucdo do
excedente médio de gravame das execucgOes orcamentarias estaduais. Este
indicador parte da pressuposicao de que, para um montante constante de despesa
total, uma queda nas despesas em algumas func¢des-fim deveria ser compensada
por um aumento no gasto em outras fungdes-fim, ou por um abatimento do
estoque da divida estadual, tal que o somatério dessas variagdes sgja nulo. Por
conseguinte, uma queda nas despesas em funcdes-fim ou na despesa com a
divida ndo deveria ser acompanhada de um aumento nas despesas com as
funcdes-meio, uma vez que se caracterizaria uma perda de eficiéncia na alocagéo
das despesas orcamentarias — perda de eficiéncia alocativa.

Percebe-se, pelo Quadro 28, que a eficiéncia global média na alocagéo
das despesas orcamentarias sofreu redugdo no periodo. Enquanto que, no
subperiodo 1995/1899, a eficiéncia média foi de R$ 3,08 despendido no conjunto
das funcBesfim e com a divida, para cada R$1,00 gasto nas funcdes
administrativas, no subperiodo 2000/2004, o nivel desta eficiéncia caiu para
R$2,30. A variagdo na média de eficiéncia resultou em reducdo de 25,3%, entre
os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. A maior eficiéncia global média do
periodo foi no ano de 1999, quando se gastou R$3,24, para cada R$1,00 gasto

nas funcdes administrativas, enquanto que a menor eficiéncia foi no Ultimo ano
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do periodo, quando se gastou R$1,94, para cada R$1,00 gasto nas funcdes
administrativas.

Em relagdo ao periodo 2000/2004, uma analise mais detalhada permite
constatar que, passado o0 ano de 2001, a grande maioria dos estados sofreu quedas
e oscilagBes significativas em seus niveis de eficiéncia, mesmo no ultimo ano do
periodo, quando quase todos os estados tiveram aumentos expressivos em suas
receitas orcamentérias totais. Supfe-se que uma queda na receita total pode
justificar a queda na eficiéncia orcamentaria daquele ano, uma vez que 0
funcionamento da maquina pulblica requer certa estabilidade nos gastos
direcionados as fungdes-meio. Por outro lado, deve-se esperar que um aumento
na receita venha acompanhado de aumento da eficiéncia orcamentaria, uma vez
supondo que sobrariam mais recursos a serem aplicados nas funcdes-fim,
enquanto que o aumento de gastos requerido nas funcdes-meio seria
proporcional mente menor.

Percebe-se que, no ano das eleicbes de 1998, todos os niveis médios de
eficiéncia parciais sofreram reducfes em seus valores, quando comparados ao
ano anterior, com excecdo do indicador referente a funcdo “Setor Produtivo”,
acarretando a reducdo no valor do indice de eficiéncia global. O Quadro 25
permite verificar que, naguele mesmo ano, houve aumentos significativos nas
despesas absolutas ditas “Sociais’, quais sgjam: “Educacdo e Cultura’ (37,6%),
“Salide e Saneamento” (10,1%) e “Seguranca Publica” (9,4%), enquanto que a
funcéo “Habitagdo e Urbanismo” mantiveram-se praticamente constante. Diante
de escassez de recursos, essas fungbes sdo 0s principais avos quando da
realizacdo de gastos em anos de eleicdo, devido ao fato de serem facilmente
percebidos pela sociedade local.

Quanto ao ano de 2001, que precede as eleicbes de 2002, observa-se,
pelo Quadro 28, gque todos os indicadores médios apresentaram, sem excegao,
aumentos na eficiéncia alocativa. O Quadro 25 mostra que, naquele ano, todas as
funcdes sociais apresentaram aumentos em suas despesas absol utas. “Educacéo e
Cultura” (5,9%), “ Saude e Saneamento” (27,6%), “ Seguranca Publica’ (12,4%) e
“Habitac&o e Urbanismo” (1,7%).
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Apesar de que as eleicbes estaduais, no periodo de 1995 a 2004,
ocorreram nos anos de 1998 e 2002, acredita-se que 0s gastos eleitoreiros
referentes as elei¢cbes de 2002 ocorreram, em grande medida, no ano de 2001.
Isto se deve ao fato de que a LRF restringe os aumentos excessivos de despesas
em ano de eleicdo. Pelo disposto no art. 42, da LRF, nenhuma despesa podera ser
contraida nos dois ultimos quadrimestres do mandato de qualquer titular de Poder
ou 6rgdo, sem adequada e suficiente disponibilidade de recursos para 0 seu
atendimento, dentro do exercicio financeiro ou, em caso de valores a serem
pagos No exercicio seguinte, sem que existam recursos em caixa para tal
finalidade. Posteriormente, a Lel de Crimes Fiscais caracterizou como crime,
punido com reclusdo de um a quatro anos, ordenar ou autorizar a assuncao de
obrigacéo em desacordo com a determinacéo do referido artigo (NASCIMENTO;
DEBUS, 2002).

As diferencas quanto as execucdes orcamentarias entre 0s anos de 1998 e
2001 séo mais bem evidenciadas por meio da analise do Quadro 29, que mostra a
evolugdo de alguns dos indicadores médios analisados até 0 momento. Percebe-
se que a taxa de dependéncia de empréstimos e a taxa de déficit primario
atingiram valores maximos no ano de 1998, enquanto que, em 2001 a taxa de
dependéncia de empréstimos foi a menor do periodo e o superdvit manteve-se em
nivel satisfatorio. A taxa de despesa com a divida em 2001 foi a menor do
periodo, enquanto que o estoque da divida teve reducdo em relacdo ao ano

anterior.
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Quadro 29 — Evolucéo dos indicadores medios das execucdes orcamentérias esta-
duais, 1995 a 2004

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Receita orgamentéria total* 815 925 14,92 11,20 1013 993 994 991 891 931
Taxa de dependéncia de empréstimos 521 977 980 991 857 23 109 236 133 118
Taxa de despesas com adivida 976 10,39 1099 928 891 875 783 864 862 8,01
Taxade déficit primario 6,07 455 275 1382 2,74 (351) (3,22) (3,23) (3,09) (576)
DCL/RCL? n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 143 1.33 1.50 1.38 1.24
Eficiéncia na execucéo orgamentéria 302 319 315 28 324 215 305 229 208 1,92

Fonte: Dados da pesquisa.

! Valores em R$1.000.000.000,00.
2 Divida consolidada liquida em relagdo & receita corrente liquida.
n.d. — ndo disponivel.

Admitindo que os aumentos dos gastos verificados nos anos de 1998 e
2001 tiveram fins eleitoreiros, os dois anos revelam posturas bem distintas das
administragOes estaduais, uma vez que, ao contrario do ano de 1998, os aumentos
dos gastos em 2001, vieram acompanhados de aumento na eficiéncia e néo
comprometeram a austeridade fiscal requerida.

O Quadro 30 mostra a evolucdo da eficiéncia global de cada um dos
estados e do Distrito Federal, no periodo de 1995 a 2004, permitindo verificar o
comportamento individual dessas unidades da federacdo, bem como aguelas
unidades que mais contribuiram para a reducdo dos indicadores médios de
eficiéncia. Comparando as meédias entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004
(Ultimas trés colunas do Quadro 30), verificase que 19 estados brasileiros
apresentaram reducdes nas suas eficiéncias globais, sendo que todos os estados
das Regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste sofreram redugdes em suas eficiéncias,
no periodo. Na Regido Sul, destaca-se 0 estado do Rio Grande do Sul, cuja queda
na sua eficiéncia foi de 67,5%; na Regido Sudeste, 0 estado de Minas Gerais,
apresentou maior reducdo, da ordem de 44%; na Regido Centro-Oeste, destaca-se
o Distrito Federal, seguido do estado de Goias, cujas quedas foram de 50,4% e

42,8%, respectivamente. Quanto aos oito estados restantes, que tiveram aumentos
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em suas eficiéncias globais, 0 Amapa e o Para foram aqueles que apresentaram,
respectivamente, 0 maior e 0 menor aumento, cujos da ordem de 83,3% e 14,7%,
respectivamente. Muito embora, 0 estado do Para apresenta uma das menores

eficiéncias globais dentre os demais estados brasileiros (Quadro 30).

Quadro 30 — Evolucdo do indice de eficiéncia global* na alocacdo das despesas
orcamentérias estaduais e do Distrito Federal, 1995 a 2004

Média Média

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 05-99  00-04 Var. %
AC 2,02 1,97 1,98 2,27 1,35 1,38 2,94 2,79 2,55 2,53 1,92 2,44 27,08
AL 2,06 1,20 1,23 1,62 2,43 2,13 191 2,40 2,09 2,10 1,71 213 2451
AM 6,26 554 3,89 4,10 4,04 1,05 3,69 2,16 1,80 1,90 4,76 2,12 (55,52)
AP 0,80 0,93 0,93 0,88 0,95 1,20 2,01 1,52 1,64 1,86 0,90 165 83,29
BA 4,78 4,30 522 2,22 4,61 2,18 5,93 2,65 2,71 2,53 4,23 320 (24,31
CE 3,23 0,84 2,36 2,87 1,47 2,80 3,70 3,42 3,39 291 2,15 324 50,71
DF 511 9,42 8,63 845 13,10 7,68 2,50 6,53 3,20 2,26 8,94 4,43 (50,42)
ES 1,56 2,25 1,76 1,42 1,87 0,98 3,97 1,17 1,13 1,00 1,77 1,65 (6,97)
GO 3,08 4,30 4,17 4,45 1,58 1,60 2,88 1,97 1,78 1,81 3,52 2,01 (42,83)
MA 2,30 2,27 1,92 1,82 1,05 1,24 2,98 3,10 3,05 2,08 1,87 249 32,73
MG 4,42 3,98 544 1,62 2,78 2,02 2,58 1,87 1,68 2,05 3,65 2,04 (44,06)
MS 2,54 3,20 2,12 2,95 291 1,86 2,32 1,61 1,56 1,49 2,74 1,77 (35,552)
MT 2,24 2,37 2,36 1,27 1,60 1,39 311 1,60 1,64 1,80 1,97 191 (3,10)
PA 1,78 1,82 1,82 2,23 2,19 2,15 291 2,25 1,94 2,03 1,97 2,26 14,67
PB 4,56 4,56 3,03 3,38 3,50 2,13 2,96 2,09 1,99 2,11 3,81 2,25 (40,75)
PE 4,92 311 3,73 4,09 4,08 0,47 1,75 1,80 1,59 1,69 3,99 1,46 (63,43)
Pl 1,83 2,28 1,86 2,40 2,87 1,49 2,99 2,11 2,43 0,97 2,25 2,00 (11,11)
PR 4,37 4,38 3,05 1,77 8,66 5,16 2,42 2,70 2,41 161 4,44 2,86 (35,66)
RJ 3,33 3,23 3,76 3,64 3,82 2,80 2,87 1,99 1,90 1,55 3,55 2,22 (37,47)
RN 1,12 1,18 1,37 1,64 1,65 2,46 2,67 2,07 2,00 2,04 1,39 225 6159
RO 1,39 1,28 1,15 3,53 154 0,79 1,42 181 1,50 1,47 1,78 1,40 (21,46)
RR 2,49 2,27 3,28 2,67 2,99 3,03 2,98 1,81 2,08 2,04 2,74 2,39 (12,85)
RS 5,85 541 4,19 3,17 5,29 1,38 1,85 1,40 1,42 1,71 4,78 1,55 (67,53)
SC 1,96 2,79 2,78 2,25 1,69 1,38 1,17 1,25 1,72 1,65 2,29 144 (37,41)
SE 2,40 2,84 2,54 2,34 2,75 1,80 6,78 2,35 1,98 1,98 2,57 298 1584
SP 1,85 1,74 527 2,17 2,12 191 5,16 1,89 191 1,84 2,63 254 (3,33)
TO 3,19 6,57 513 4,46 4,56 3,71 3,88 347 3,01 2,75 4,78 3,36 (29,67)

Média 3,02 3,19 3,15 2,80 3,24 2,15 3,05 2,29 2,08 1,92 3,08 2,30 (25,37)
Heter 2 0,49 0,60 0,54 0,53 0,78 0,67 041 0,44 0,27 0,23 0,59 0,41 (30,88)

Fonte: Dados da pesquisa.

! Refere-se ao somatdrio das despesas nas funcdes-fim, mais a despesa com a divida, dividido pelo
montante despendido nas fun¢Bes administrativas (“Administracdo e Plangamento” + “Legidlativa’ +
“Judiciéria’).

2 E arazdo entre o desvio-padrao e a média, multiplicada por 100. Quanto maior seu valor, maior a
heterogenei dade.

169



Quando se compara os dados dos Quadros 19 e 30, nota-se que, dentre os
estados que apresentaram as maiores reducbes em suas eficiéncias globais,
encontram-se agueles que ultrapassaram o limite do estoque da divida,
estabelecido pela LRF, quais sgjam: Goias, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S50 Paulo, em ordem afabética. Dentre
estes, encontram-se em situacéo mais desfavoravel os estados do Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, que tém aumentado o montante destinado as
despesas com a divida huma propor¢cdo maior que ao aumento da receita corrente
liquida (Quadro 19). O montante que o estado de Minas Gerais tem destinado ao
pagamento da divida ndo deve ser menosprezado, uma vez que este se manteve
sempre acima do patamar de 10,8% da sua RCL (Quadro 19).

As médias anuais do conjunto dos estados constam na penultima linha do
Quadro 30 e sd0 as mesmas da Ultima coluna do Quadro 28. Por sua vez, a
altima linha do Quadro 30 mostra a evolucéo do grau de heterogeneidade anual
das eficiéncias alocativas dos estados. Comparando as medias entre os
subperiodos 1995/1999 e 2000/2004, verificase que a heterogeneidade caiu
30,9%. Pode-se afirmar que, ao longo do periodo, os niveis de eficiéncia global
tornaram-se mais homogéneas entre os estados, principalmente, por causa das
significativas quedas nas eficiéncias aocativas ocorridas na grande maioria dos
estados. Portanto, as convergéncias ocorreram, principamente, por meio do
declinio dos niveis de eficiéncia

Os dados dos Quadros 28 e 30 permitem afirmar que o aumento das
despesas nas funcbes “Educacdo e Cultura’ e “Seguranca Publica’ tem sido
menor que a aumento despendido nas fungdes administrativas. Por outro lado, as
despesas na funcéo “ Salide e Saneamento” aumentaram mais que as despesas nas
fungbes administrativas. Contudo, 0 aumento no valor deste indicador parcial foi
insignificante (2,7%), nd compensando as perdas sofridas nos demais
indicadores parciais de eficiéncia, o que fez reduzir o indicador eficiéncia global,
no periodo de 1995 a 2004.

N&o existem evidéncias de que 0 expressivo aumento nas despesas em

“Administracéo e Plangamento” sgja condicdo necessaria para que se possa
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viabilizar o aumento do atendimento as fungdes sociais, uma vez que cada uma
das funcdes-fim apresenta suas proprias atividades administrativas e de

plangjamento (secdo 4.1).
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7. RESUMO E CONCLUSOES

A despeito de que a Unido, historicamente, sempre procurou sustentar a
articulacéo do pacto federativo, mediante guda financeira aos estados, a
Condtituicdo de 1988 solidificou a restricdo orcamentaria fraca nas esferas
subnacionais, que contribuiu para a instituicio de uma gestéo fiscal pouco
responsavel, o que resultava em déeficits primérios e crescimento continuo da
participacdo das dividas estaduais no estoque da divida publica.

O sucesso inicial do Plano Real, simultaneamente ao agravamento da
crise das finangas estaduais, permitiu ao executivo federal adotar amplo conjunto
de medidas de controle sobre as finangas, criando um ambiente institucional que
julgava adequado para modificar o cen&io macroecondmico. Dentre as
principais acdes de mudanga, citam-se: a) a criagdo do Programa de
Reorganizacéo dos Bancos Estaduais (Proes), em 1993; b) a promulgagéo do
Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturacdo Financeira dos Estados (Parafe), em
1995 e reforcada em 1997; c) a criacdo paralela de programas de apoio a
modernizacdo, a eficiéncia e a transparéncia na gestdo dos recursos publicos
estaduais e municipais (PNAFE, PMAT e PNAFM); e d) a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio de 2000.

Como parte da sua politica econdbmica, o governo federal defende a

austeridade fiscal como condicdo necessaria a reducdo dos prémios de risco-
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soberano e das taxas de juros, 0 que permitiria a transicdo para um circulo
virtuoso de baixa taxa de juros, financiamento do balanco de pagamentos,
cambio estavel e crescimento sustentado. Buscou-se, portanto, a adogdo de um
desenho institucional que comprometesse as trés esferas de governo a seguirem
uma conduta fiscal em prol da reducéo do estogque da divida publica.

No lado oposto desta concepcdo, tem-se 0 questionamento de gque o
comprometimento com a austeridade fiscal estaria comprometendo a realizacdo
de investimentos e demais servicos publicos, o que legitimaria as reivindicagOes
dos governos estaduais. De fato, a manutencdo de superavits primarios crescentes
possui limite imposto pelos gastos minimos necessarios ao funcionamento da
maguina administrativa e pelaimpossibilidade de se aumentar a arrecadacéo com
base em nova tributacdo, uma vez que esta cresceu bastante nos Ultimos anos.
Neste caso, os efeitos adversos tornam-se ainda maiores no ambito das esferas
subnacionais, uma vez que a restricdo imposta a forma de gestéo das suas contas
tem sido acompanhada do processo de descentralizacéo fiscal e administrativa, o
gue se traduz na maior responsabilizacdo dos governos estaduais e municipais a
provisdo das demandas sociais locais.

Obviamente, os argumentos dos governos estaduais s&0 muito mais
persuasivos frente as representacdes sociais locais, de modo que, diante da
retracdo econdmica e, do consequiente agravamento do quadro social, aumenta-se
o risco de inadimpléncia. O eventual descumprimento das regras e acordos
vigentes acabara por gerar o0 descrédito da pratica politico-institucional-
federativo, que colocard em xeque a credibilidade brasileira frente ao mercado
financeiro, com efeitos perversos sobre a economia e a sociedade brasileiras,
conforme experiéncias recentes.

O fato é que o problema € muito mencionado, mas muito pouco
dimensionado. A dicotomia entre as concepgdes dos governos federa e
estaduais, reflete a caréncia de estudos que fornecam indicagbes mais precisas,
detalhadas, abrangentes, transparentes e continuas em relagcéo ao desempenho das

execucbes orcamentérias estaduais. Ao mesmo tempo, tal caréncia em nada
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contribui para a transparéncia das ages governamentais, dificultando a avaliagéo
sistematica e ndo viesada dessas agdes por parte das sociedades organizadas.

Diante do exposto, 0 presente estudo avalia (em seus aspectos fiscais,
alocativos e sociais) a evolucdo das execucOes orcamentarias estaduais, a partir
do ano de 1995, quando se deu impulso a0 processo de reformas estruturais e
institucionais nas esferas estaduais, até o ano de 2004. A avaliacdo, portanto,
procura conciliar as necessidades de contencéo fiscal, de alocacéo eficiente das
despesas publicas e de atendimento as demandas sociais locais, dentro da
concepcdo de que se deve gerar 0 minimo de gravame tributario possivel.

Especificamente, avaliou-se a execugdo orcament&ria por meio de
indicadores tradicionais de desempenho fiscal; indicadores de desempenho fiscal
no ambito da LRF; indicadores do grau de atendimento as demandas sociais
locais; e indicadores de eficiéncia das despesas orgamentarias.

Anteriormente a analise desses indicadores, foi feita uma revisao teodrico-
evolutiva a respeito das atribuicbes do Estado na economia, incluindo o aspecto
federativo. A revisdo permitiu delinear trés fases de desenvolvimento do
pensamento hegemonico, a saber: A welfare economics, a Public Choice Theory
e aNew Institutional Economics/New Palitical Economy.

A welfare economics, da sintese neoclassica surgiu da constatacdo das
falhas de mercado (os bens publicos, as externalidades, os custos transacionais e
o monopdlio), onde a acdo do Estado se da pelo cumprimento de trés funcdes
econdmicas, ou funcdes fiscais, distintas: alocativa, distributiva e estabilizadora.
Sob a concepcdo de um federalismo cooperativo, as funcdes distributiva e
estabilizadora seriam, indiscutivelmente, atribuidas ao Governo Central,
enquanto que as funcdo alocativa seria dividida entre este e 0s governos
estaduais, seguindo os critérios de: diversidade espacial das preferéncias dos
consumidores, escala Gtima necessaria a provisdéo dos bens e servigos e
incidéncia espacial do beneficio.

A public choice theory surgiu da constatagcéo das falhas de estado, em
gue atores politicos (grupos privilegiados de eleitores e politicos profissionais),

buscando maximizar suas utilidades, com objetivos distintos, explicam, em
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grande parte, os elevados déficits governamentais. A idéa da privatizagao do
Estado justifica a proposicdo do federalismo competitivo, em que diante das
falhas do estado, a competicdo entre diferentes niveis de governo, ou entre
estados e entre municipios, seria a forma de diminuir os custos dos bens e
servicos publicos, controlar a expansdo do Estado, e promover a eficiéncia
econdmica

A new institutional economics/new political economy centram seu foco
analitico nas ingtituicdbes e em seu funcionamento, direcionando atencéo ao
desenho de reformas capazes de instituir mercados livres, bem como reestruturar
0 proprio Estado, a partir da constituicdo de mecanismos de monitoramento e
controle, que permitiriam eliminar as falhas de mercado e as falhas de estado. O
estabelecimento de um desenho institucional adequado das relacOes
intergovernamentais e da descentralizacdo eficiente requer a necessidade de se
estabelecer um mercado publico local, que pressupde a estruturacéo do processo
econdmico e do processo politico. O primeiro buscaria melhorar a eficiéncia
alocativa, por meio da especializacdo do estado na provisdo de bens estritamente
publicos e de bens e servigos sociais. O segundo processo instituiria o papel do
contribuinte-consumidor local, o qual exigiria resultados do gasto publico e,
dessa forma, induziria o aumento da sua eficiéncia

Seguiu-se a uma retrospectiva das financas do setor publico brasileiro,
incluindo o aspecto federativo, no contexto da redefinicdo do papel do Estado.
Posteriormente, procurou-se descrever e caracterizar 0 sistema brasileiro de
plangjamento, de orcamento e de gestdo, dando tratamento especial aos critérios
de classificagdo das receitas e despesas or¢camentarias e os principais indicadores
utilizados pela Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Como modelo tedrico, partiu-se do conceito de excesso de gravame do
sistema tributario, utilizado nas abordagens cléssicas e neocléssicas, que é
gerado quando este sistema introduz distorcbes nas decisbes dos agentes
econdmicos, implicando numa situacdo Pareto-inferior. No intuito de atender aos
propositos do presente estudo, procurou-se distinguir aguele conceito do que

seria 0 excedente de gravame dos gastos publicos, sendo este gerado pela
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ineficiéncia administrativa do Estado, e que reflete toda a sorte de intermediagtes
institucionais excessivas, burocracias, privilégios de classe e relagdes de poder.
Em seguida, detalhou-se o conceito de eficiéncia na alocagcdo dos gastos
orcamentérios, por meio da sua anal ogia aos principios da teoria da producéo.

No que se refere ao aspecto fiscal, os resultados do estudo mostram que
todos os estados aumentaram, significativamente, suas taxas de arrecadacéo
proprias, evidenciando o aumento no esforgo de arrecadacéo local. A excecéo
refere-se ao estado de S&o Paulo, cujo aumento na taxa de arrecadacéo se deve a
gueda nas suas receitas proprias em montante menor que a queda na sua receita
total. Uma vez que o estado de S&o Paulo possui 0 maior parque industrial do
Pais e admitindo que possua um dos mais modernos e eficientes sistemas de
arrecadacdo tributaria, dentre os demais estados, pode-se afirmar que as quedas
anuais em sua arrecadacao propria e em sua receita orcamentaria total se devem
a0 desaguecimento da economia, no periodo, e ndo a uma reducéo no seu esforco
fiscal.

Evidenciou-se que, na primeira metade do periodo (1995-1999 , a
maioria dos estados apresentou niveis elevados e oscilantes nas taxas de
dependéncia de empréstimos e de despesa com a divida, destacando-se os estados
de S30 Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Tas
comportamentos refletiram o processo de reestruturacéo das finangas estaduais e
da mudanca na composicdo do estoque da divida, a partir dos acordos firmados
junto a Uni&o, no ambito do Proes e do Parafe. Na segunda metade do periodo, as
taxas de dependéncia de empréstimo se reduziram para niveis modestos, como
consequéncia direta da LRF, enquanto que as taxas de despesa com a divida
tornaram-se estéveis e sofreram pequena reducéo, em termos de media.

Quanto a taxa de despesa com pessoal, houve reducdo significativa na
maioria dos estados, resultado de medidas como recadastramento de pessoal,
reestruturacéo de carreiras, reducéo de jornadas de trabalho e de horas extras,
dentre outras, no ambito do Parafe e da LRF. O mérito desse esforgo de
contencao de gastos deve ser salientado, considerando o fato de que este item de

despesa apresenta um componente “vegetativo” que limita a queda mais
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significativa dessa taxa de despesa, principa mente quando a receita orcamentéria
N&o apresenta crescimento expressivo.

Verificou-se que, em qualquer um dos anos do periodo de analise, os
estados de menor porte - em termos de receita orcamentaria total, densidade
demogréfica estadual ou extensdo geogréfica - apresentaram, em geral, taxas de
despesa com pessoal em nivels bem acima dos verificados nos estados de grande
porte. Esses niveis foram considerados questionaveis, trazendo indagacOes a
respeito da eficiéncia nos gastos orcamentéarios nesses estados.

Quanto a taxa de déficit primario, verificou-se que, na primeira metade
do periodo, diversos estados, independentemente da regido a que pertencem,
realizaram déficits expressivos e consecutivos, que chegaram a superar 0S
patamares dos 20%, 30% e até 40% da receita orcamentéria total, sendo que o
nivel maximo meédio ocorreu no ano das elei¢cdes estaduais 1998. Na metodologia
de célculo do déficit priméario excluem-se as receitas de privatizacfes, gue foram
expressivas na primeira metade do periodo, permitindo o aumento das despesas
fiscais e da despesa com a divida. Sendo assim, o resultado financeiro médio foi
positivo. Na segunda metade do periodo, contudo, estava praticamente encerrada
a principal fase das privatizagdes e a LRF instituiu a proibicdo da utilizagdo de
recursos de privatizac8o para financiar despesas correntes, de modo gque a Unica
alternativa de manutencéo, ou reducéo, do estoque das dividas estaduais passou a
ser por meio da adogdo de superavits primarios. Em 2004, todos os estados
apresentaram superavit primério, na grande maioria, em niveis expressivos.

No gue se refere as taxas de despesa com pessoal, observou-se que, no
periodo 2000/2004, foram 11 os estados que, em algum momento, ultrapassaram
o limite de 49% e, ou, o limite prudencial de 46,55%, estabelecidos pela LRF:
Goias, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parand, Rio Grande do Norte,
Rio grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Sao Pulo, em ordem alfabética.
Chamou-se a atencdo para os estados da Paraiba, Piaui e Rio Grande do Norte,
cujas despesas com pessoal cresceram mas que suas respectivas receitas

correntes liquidas. O mesmo comportamento pdde ser observado nos estados do
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Acre e Alagoas, que, mesmo n&o ultrapassando o limite de 49%, encontraram-se
acimado limite prudencial, na maioria dos anos do periodo.

Quanto as taxas de operacdes de crédito, verificou-se que as unidades
federativas apresentaram niveis bem abaixo do limite de 16% da RCL,
estabelecido pela LRF. Nos dois ultimos anos do periodo estes niveis foram,
respectivamente, de 1,8% e 1,6%, em média, e podem ser explicados pelo
conjunto de restricdes impostas pela LRF, cuja violagdo implica na vedacdo das
operagOes de credito. Adicionalmente, uma vez que essas receitas devem ser
utilizadas para financiar investimentos e estes implicam em aumento nas
despesas de carater continuado, a LRF estabelece um incentivo a menos para a
realizacdo de operagbes, mesmo que em montante bem abaixo do limite
estabel ecido.

Em se tratando do estoque da divida consolidada liquida em relagéo a
receita corrente liquida, verificou-se que, em nivel agregado, a sSituagdo €
favoravel, uma vez que as médias anuais do estoque da divida consolidada se
reduziram continuamente apos atingir o pico de 1,5, no ano de 2002, chegando
ao patamar de 1,24, em 2004. Em nivel desagregado, por outro lado, percebeu-se
gue oito estados encontram-se acima do limite estabelecido: Goias, Maranhéo,
Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo
Paulo, em ordem alfabética. As unidades que se encontram em situagdo mais
desfavordvel sdo os estados de Alagoas, Minas gerais, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul e S&o Paulo, que apesar de terem aumentados as despesas com
pagamento de suas dividas numa propor¢cdo maior que ao aumento da receita
corrente liquida, ndo tém conseguido estabilizar suas dividas, uma vez que seus
estoques tem crescido mais que o aumento da receita corrente liquida.

No que se refere ao aspecto alocativo, verificou-se que, em média, no
periodo 1995/2004, as despesas estaduais nas fungdes administrativas (funcoes-
meio) corresponderam a 30% das despesas orcamentdrias, as despesas has
funcdes-fim representaram cerca de 60%, enquanto que as despesas com a divida
compreenderam cerca de 10%. Entretanto, comparando as meédias dos sub-

periodos 1995/1999 e 2000/2004, verificou-se que as despesas nas funcbes
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administrativas aumentaram significativamente, em termos absolutos e relativos
(17,6% e 14,5%), em detrimento as despesas nas fungdes-fim (-3,6% e -3,4%) ea
despesa com adivida (-53% e -19,8%).

A desagregacdo das fungbes-administrativas nas fungoes “ Administragéo
e Plangamento”, “Legidativa’ e “judiciarid’, revelou que a primeira ndo sO
representa a maior parcela (acima de 30%, em media) como também foi a
principal responsavel pelo crescimento das despesas nas funcdes-meio, tanto em
termos absolutos, quanto em termos relativos. Verificou-se que, na grande
maioria dos estados, a participacdo das despesas com encargos especiais
(excluindo destas, a despesa com a divida) no total das despesas na fungéo
“Administracéo e Plangjamento” é estavel e na casa dos 60%, 70% e 80%. Sendo
assim, as despesas com 0s encargos especiais e com as despesas em atividades de
administracdo e plangamento, propriamente ditas, cresceram em proporgoes
iguais, no periodo, em detrimento as fungbes “Legidativa’ e “Judiciaria’.

A desagregacdo das funcbesfim em sete grupos distintos permitiu
verificar que, entre os sub-periodos 1995/1999 e 2000/2004, foram reduzidas as
despesas médias absolutas e relativas nas fungbes “Infra-Estrutura’ (-37% e -
18%), “ Setor Produtivo” (-31% e -37,8%) e “Assistenciais’ (-30,9% e -18,1%),
enquanto que foram aumentadas as despesas nas funcdes “ Sallde e Saneamento”
(45,8% e 30,2%) e “ Seguranca Publica” (27,1% e 14%). Na funcéo “Habitacéo e
Urbanismo” houve reducdo de 7,9%, em termos absolutos, e aumento de 28,4%,
em termos relativos, enquanto que na funcdo “Educagéo e Cultura’ houve
aumento de 8,8%, em termos absol utos, e reducdo de 3,1%, em termos relativos.

Contribuiram para os aumentos dos recursos direcionados as fungoes
“Educacdo e Cultura’ e “Salde e Saneamento” o estabelecimento de limites
minimos para gastos em educacdo e em salde, através das vinculacdes dessas
despesas em proporcéo fixa das receitas de impostos, estaduais € municipais,
seguindo a tendéncia de descentralizagdo fiscal no Brasil. A reducdo nas
despesas com as fungdes “Assistenciais’ se deve, em grande parte, a reducéo nas
despesas previdencidrias, sendo esta reflexo da implementagdo de conjunto de

Emendas e Leis Complementares, no ambito da reforma previdenciaria.
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Quanto as funcbes “Infra-Estrutura” e “Setor Produtivo” (funcbes
econdmicas dos estados), estas ndo estdo amparadas por nenhum decreto, ou lei
que estabeleca algum tipo de vinculo com as receitas estaduais. Sendo assim, as
despesas destinadas aquelas fungbes podem ser caracterizadas como um
montante residuo, a ser definido nas Ultimas etapas, tanto de elaboracdo quanto
de execucéo do orcamento. Este montante torna-se menor na medida em que se
eleva o excedente de gravame na execucdo orcamentaria.

A andlise das despesas funcionais per capita, permitiu avaliar a evolucéo
média do grau de atendimento as demandas sociais locais por cada uma das
funcdes-fim dos estados, bem como a contribui¢do média de cada residente local
no pagamento da divida. Evidenciou-se que a despesa total média per capita
sofreu reducéo de 4,9%, entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004. Somente
tiveram aumentos, em termos per capita as fungdes “Habitacdo e Urbanismo”
(40,1%), “Sainde e Saneamento” (16,3%), “Administrativas’ (13,2%) e
“Seguranca Publica’ (11%), em ordem decrescente de aumento. No subperiodo
1995/1999, cada estado brasileiro gastou, em média, o total de R$1.674, para
cada residente, enquanto que, no subperiodo 2000/2004, o gasto total per capita
médio foi de R$1.592. Citando-se os valores extremos nas fungdes-fim,
verificou-se que foram despendidos R$314 na funcéo “ Educacdo e Cultura’, para
cada pessoa residente, enquanto que R$22 foram despendidos na fungdo
“Habitacdo e Urbanismo”. No subperiodo 2000/2004, foram despendidos R$293
na funcdo “Educacdo e Cultura’, enquanto que foram despendidos R$31 na
funcdo “Habitacdo e Urbanismo”, em termos per capita. No que se refere a
divida a despesa per capita ocupava a quarta colocagdo (R$161 per capita), ho
subperiodo 1995/1999, comparada as fungdes-fim, enquanto que no sub-periodo
seguinte, sua posi¢cao passou para a penultima colocacdo (R$118 per capita).

Dentre as despesas que apresentaram aumento per capita, somente
aquelas referentes as funcbes “Administrativas’, “Salde e Saneamento” e
“Seguranca Publica” também apresentaram aumento em termos absolutos,
evidenciando que as despesas nessas areas cresceram, em meédia, mais que o

crescimento populacional estadual. O aumento nas despesas com as fungdes
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sociais, no periodo de 1995 a 2004, ocorreu no sentido de aumentar o
atendimento as demandas locais por “Sallde e Saneamento” e por “Seguranca
Pdblica’. Contudo, insuficiente para aumentar o atendimento na fungéo
“Educagdo e Cultura’, mesmo tendo suas despesas vinculadas as receitas
estaduais.

Os indicadores médios de eficiéncia parcial e global na alocacéo dos
gastos orcamentarios permitiram verificar a evolucdo e a importancia médias de
cada uma das fungbes-fim e do servico da divida em relacdo as funcOes
“Administrativas’ (indicadores parciais), bem como a evolucdo do excedente de
gravame das execucOes orcamentérias estaduais (indicador global). Estes
indicadores partiram da pressuposicdo de que, para um dado nivel da despesa
total, uma alocacdo eficiente dos gastos orgcamentarios requer que uma queda nas
despesas em algumas funcgbes-fim deveria ser compensada por um aumento nas
despesas em outras fungBes-fim, ou por um abatimento do estoque da divida
estadual, tal que o somatdrio dessas variagbes seja nulo, mas nd&o num aumento
das despesas administrativas.

No que se refere as médias verificadas nos sub-periodos 1995/1999 e
2000/2004, percebeu-se que 0o maior valor para a eficiéncia parcial encontra-se na
funcdo “Educacdo e Cultura’. Na primeira metade do periodo, para cada R$1,00
gasto nas funcdes administrativas, os estados gastaram, em média R$0,78 em
educacéo e cultura, enquanto que na segunda metade, o valor deste indicador se
reduziu para R$0,63. O menor valor para a eficiéncia parcial encontra-se na
funcdo “Habitacdo e Urbanismo”, cujo gasto médio foi de R$0,05 para cada
R$1,00 gasto nas funcBes administrativas, nos dois subperiodos. A despesa com
a divida, que ocupava a terceira posic¢ao, na primeira metade do periodo (R$0,44
para cada R$1,00 gasto nas fun¢des administrativas), perdeu sua posi¢do para a
funcdo “ Sallde e Saneamento”, esta que passou a ocupar o terceiro lugar, (R$0,38
para cada R$ 1,00 gasto nas fungdes administrativas), enquanto que a despesa
com adivida passou para R$0,28.

Quanto as variagOes nas médias dos indicadores parciais de eficiéncia

alocativa, verificou-se que somente o indicador referente a funcéo “Salde e
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Saneamento” apresentou aumento em seu valor, embora este tenha sido pouco
expressivo (2,7%, entre os subperiodos 1995/1999 e 2000/2004). As funcdes
“Setor Produtivo” e “Assistenciais’ apresentaram as maiores quedas na despesa
(respectivamente, -53,8% e -38,3%), seguidos da despesa com a divida (-36,4%).
No que tange a evolugdo das eficiéncias globais, verificou-se que os estados que
apresentaram as maiores reducdes neste indicador foram justamente aqueles que
ultrapassaram o limite do estoque da divida, estabelecido pela LRF, quais sgjam:
Goias (-42,8%), Minas Gerais (-44,1%), Mato Grosso do Sul (-35,5%), Rio de
Janeiro (-37,5%), Rio Grande do Sul (-67,5%) e S&o Paulo (-3,3%), em ordem
alfabética

Verificou-se que 0o aumento das despesas nas fungbes “Educacdo e
Cultura” e “Seguranca Publica’ tem sido menor que a aumento despendido nas
funcbes administrativas, implicando na queda de 19,2% no indicador parcia
referente. Por outro lado, as despesas na aumentaram mais que as despesas nas
funcdes administrativas. Contudo, o aumento nas despesas com funcédo “ Salde e
Saneamento” nd&o compensaram as perdas sofridas nos demais indicadores
parciais de eficiéncia, o que fez reduzir o indicador de eficiéncia global, no
periodo de 1995 a 2004.

Quanto ao indicador de eficiéncia global, verificou-se que, nos sub-
periodos 1995/1999 e 2000/2001, seus valores forem, respectivamente, R$3,10 e
R$2,30, para cada R$1,00 gasto nas fun¢des administrativas (reducéo de 25,3%).
Dentre os estados que apresentaram as maiores reducbes em suas eficiéncias
globais, encontram-se agqueles cujo estoque da divida, ultrapassam o limite
estabelecido pela LRF, quais sgjam: Goias, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo, em ordem alfabética

Quanto as conclusdes do presente estudo, pode-se afirmar que as acbes
adotadas desde a criacdo do Parafe, em 1995, até a Resolugcdo 78, em 1998,
permitiram dar condic¢des aos estados de cumprirem as regras estabelecidas pela
LRF, em 2000, quando, a partir dai, todos os estados passaram a adotar uma
postura fiscal austera. Contudo, evidenciou-se que os estados de S&o Paulo, Rio

de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul n&o tém conseguido estabilizar e

182



reduzir o estoque das suas dividas. Considerando o fato de que estes sGo 0s
quatro maiores estados, em termos de receita orcamentaria total, e que
representam 46% da populacdo brasileira, pode-se prever que estes acabaréo por
reclamar novas renegociagdes junto a Uni&o.

Verificou-se, por outro lado, que o crescente 6nus aplicado as sociedades
dos respectivos estados (aumento nas arrecadacOes proprias) tem se constituido
num mecanismo indireto de financiamento do excedente de gravame nas
administragbes publicas estaduais. Caracteriza-se 0 aumento da ineficiéncia na
alocacdo dos gastos orcamentarios, cujo excedente nada mais é do que uma
parcela da renda retirada da sociedade que néo contribui para a geracdo de bens e
Servigos publicos e nem mesmo é utilizado para o abatimento do estoque das
dividas estaduais.

Este excedente — que pode refletir toda a sorte de intermediactes
institucionais excessivas, burocracias, privilégios de classe e relagbes de poder —
resulta em beneficios pecuniarios direcionados apenas ao pessoal direta ou
indiretamente ligado as funcBes administrativas. Na auséncia desse excedente,
haveria aumento nas despesas em fungdes-fim, que, aém de gerar aumento dos
beneficios pecuniérios para o pessoa ligado a essas fungbes, geraria, também,
beneficios provenientes do aumento, ou da melhoria, dos bens e servigos
ofertados a coletividade, além de todas as externalidades positivas envolvidas.
Nesse sentido, 0 excedente de gravame orcamentario promove o agravamento
das desigualdades sociais locais.

N& se pode negar que a inexisténcia de crescimento econémico
expressivo, associada a uma politica de taxas reais de juros elevadas (fatores
exogenos a agao dos governos estaduais), acaba por cancelar os efeitos positivos
da austeridade fiscal sobre os estoques das dividas dos grandes estados.
Entretanto, a afirmacéo de que o comprometimento com o guste fiscal tem
restringido a realizacdo de investimentos e demais servicos publicos estaduais €
astuciosa, tendendo a enfocar apenas um dos lados do problema (o lado fiscal).

Sob a égide de que o contencionismo exacerbado e muito menos o gasto

populista e irresponsavel ndo séo desgjaveis, as evidéncias empiricas deste estudo
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permitirdo subsidiar eventuais renegociacdes entre os estados e a Unido, no que
se refere as suas dividas, ou até mesmo, ao redimensionamento dos parametros
de contencéo fiscal, sem que isto implique em queda de credibilidade quanto a
préatica politico-institucional do setor publico brasileiro. Adicionalmente, os
indicadores utilizados apresentam a simplicidade, a transparéncia e a utilidade
requeridas para a compreensdo e avaliacéo do orgcamento publico, contribuindo,
assim, para aumentar a importancia do cidaddo-contribuinte nas decisdes

politicas.
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