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As opinides expressas neste trabalho sdo exclusivamente do autor e ndo refletem,
necessariamente, a visdo da Secretaria do Tesouro Nacional ou do Ministério da Fazenda.
Ainda que este artigo represente trabalho preliminar, citacdo da fonte é requerida mesmo

quando reproduzido parcialmente.

RESUMO:

O objetivo da monografia é o de discorrer acerca das alteracbes que houve na estrutura
organizacional da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF)
em funcdo de atribuicdes conferidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ao MF,
tendo como pano de fundo o controle exercido pela Unido sobre o endividamento publico
dos entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios). Foi criada, no ambito da
estrutura organizacional da STN/MF, a Coordenacgdo Geral de OperacGes de Crédito de
Estados e Municipios (COPEM), para autorizar ou ndo a realizacdo da contratacdo de
operacdes de crédito pelos Governos subnacionais, por meio da verificacdo do
cumprimento de uma miriade de exigéncias regulamentares e legais, embora a decisdo
final sobre assuntos dessa natureza caiba ao Senado Federal por dispositivo
constitucional. A monografia tenta contextualizar a criagdo da STN/COPEM no ambiente
mais genérico das finangas publicas nacionais na década de 90, mais precisamente na
época do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, época em que
ocorreu a estabilizagdo monetaria mas, por outro lado, aconteceram o desequilibrio
externo e a pratica de uma politica monetaria restritiva caracterizada por elevadas taxas
de juros, o que teve como decorréncia a deterioracdo das financas publicas nacionais e
subnacionais expressa por intermédio do incremento da razdo entre a divida publica e o
Produto Interno Bruto (PIB). Foi nesse ambiente de desestruturacao fiscal das financas
publicas que foi promulgada a LRF em 2000 e criada a STN/COPEM, como tentativas
de direcionar a execucdo da politica fiscal no Brasil para o equilibrio orcamentério.
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1) Introducéo:

A estabilizacdo monetaria no Brasil foi obtida através de uma politica cambial de
valorizagéo do real (a chamada &ncora cambial), promocédo da abertura comercial com
reducdo generalizada das tarifas sobre as importacGes, déficit acentuado na balanca
comercial e no balanco de transacGes correntes, taxa de juros extremamente elevada e
incremento significativo da divida puablica como propor¢do do PIB, além da
desindexacéo. Os principais efeitos colaterais da estabilizacdo da moeda no Brasil foram
0 agravamento da situacao fiscal e a ocorréncia de altas taxas de desemprego, ambas
consequéncias, principalmente, da politica monetaria restritiva de juros altos. As elevadas
taxas de desemprego registradas no Brasil a partir da segunda metade da década de

noventa sdo informadas na tabela abaixo:

Ano IBGE: Taxa de Desemprego (% média
da populacdo economicamente
ativa/ano)
1995 4,6
1996 54
1997 57
1998 7,6
1999 7,6
2000 7,1

Fonte: Grasel (2005)
Como decorréncia desta conjuntura, a divida puablica praticamente duplicou como

proporcdo do PIB e a situacdo fiscal tanto da Unido quanto dos entes subnacionais
(Estados, Distrito Federal e Municipios) sofreu uma piora acentuada. Essa conjuntura
ocorreu durante o primeiro mandato de FHC e, ao término deste Gltimo, a situacéo fiscal
das financas publicas brasileiras se encontrava deteriorada. Para sanar o quadro, o Brasil
passou a adotar, a partir de 1999, a politica de obtencéo de crescentes superavits primarios
para assegurar a solvéncia do pais, bem como editou depois, em 2000, a LRF para
disciplinar as contas publicas no sentido da obtencdo do equilibrio orcamentario. Em
funcdo de dispositivos da LRF, o Ministério da Fazenda (MF) passou a ter mais
atribuicBes no que se refere ao controle dos gastos publicos, mormente no que tange a
uma maior vigilancia sobre o endividamento dos entes subnacionais, o qual se efetivava,
principalmente, por meio da contratagdo de operacgdes de crédito no mercado. Desta
forma, o Ministério da Fazenda, primeiramente com a utilizacdo da autarquia a ele
vinculada Banco Central do Brasil (BACEN), e, posteriormente, por intermédio da STN,

Orgdo executor da politica fiscal da Unido, passou a exercer um controle mais rigoroso



sobre o processo de contratacdo de operacOes de credito por Estados, Distrito Federal
Municipios e suas autarquias, assunto no qual o 6rgdo que tem o poder de deciséo é o
Senado Federal, por dispositivo constitucional. Devido a esses fatos, a STN teve que
passar a possuir, na sua estrutura organizacional, uma area especifica destinada a
controlar a contratacdo das operacOes de crédito pelos entes subnacionais, a Coordenacéo
Geral de Operacdes de Crédito de Estados e Municipios (COPEM), que é o objeto do
presente estudo.

Cabe esclarecer que, de acordo com o artigo 52, VII da Constituicdo Federal, cabe ao
Senado Federal “dispor sobre limites globais e condi¢des para as operagdes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas

autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal”.

2) Definicdo de politica fiscal:

A politica fiscal € o componente da politica econémica que se refere, por um lado, as
receitas publicas, ou seja, a arrecadacao dos tributos do Estado sobre a renda, o patrimonio
e 0 consumo das pessoas fisicas e juridicas, e, por outro lado, aos dispéndios do Governo,
0s quais estdo explicitados no orgcamento publico. Desta forma, a politica fiscal abrange
dois componentes distintos, o relativo a politica tributaria, concernente a receita publica,
e a politica orcamentaria, pertinente a despesa publica. Pode-se considerar que o
desempenho, pelo Governo, da politica fiscal seria a forma deste ultimo operacionalizar
a sua atividade financeira e exercer a funcdo estabilizadora, segundo a classificacdo de
Musgrave (Giambiagi e Além, 2000), a qual € atinente, principalmente, ao controle de

duas varidveis macroeconémicas relevantes, que sdo a inflagéo e o desemprego.

No Brasil, a principal questdo em torno da politica fiscal é o estabelecimento da meta de
resultado priméario do Governo Central (Tesouro Nacional, Banco Central do Brasil e
Previdéncia Social), a qual consta do Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentérias (AMF/LDO), e que é um importante pardmetro tanto para a elaboragdo
quanto para a execucao orcamentaria do Governo Federal (Alverga,2011). O mencionado
resultado corresponde a economia de recursos no orgcamento nao financeiro da Unido para
que esses recursos sejam destinados ao pagamento do servico (amortizagdo+juros) da
divida publica (Nascimento, 2002:58).



3) A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a execucdo da politica fiscal no

Brasil:

A Lei 10.180/2.001, a qual organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administragdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de
Controle Interno do Poder Executivo da Unido, estabelece que o Sistema de
Administracdo Financeira Federal visa ao equilibrio financeiro do Governo, no que se
refere aos limites da receita e despesa publicas, e que o aludido sistema compreende as
atividades de programacdo financeira da Unido, de administragéo de direitos e haveres,
garantias e obrigacdes de responsabilidade do Tesouro Nacional e de orientacdo técnico-
normativa referente a execugdo orcamentaria e financeira, além de dispor que a STN é o

orgao central do sistema.

Além do normativo mencionado no paragrafo anterior, o Decreto n® 7.386, de 8/12/2.010,
que dispde sobre a estrutura regimental do Ministério da Fazenda, determina que compete
a STN elaborar a programacéo financeira mensal e anual do Tesouro Nacional, gerenciar
a Conta Unica e subsidiar a formulac&o da politica de financiamento da despesa publica,
além de zelar pelo equilibrio financeiro da Uni&o e administrar os haveres financeiros e
mobilidrios e as dividas puablicas mobiliaria e contratual, interna e externa, de

responsabilidade direta ou indireta do Tesouro Nacional.

As receitas dos tributos arrecadados pela Unido sdo recolhidas a conta Gnica do Tesouro
Nacional, érgdo que tem participacdo estratégica na execucdo da politica fiscal do
Governo Federal, pois é o 6rgdo que determina a programacao financeira da execu¢éo do
orcamento geral da Unido, em obediéncia ao artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Este artigo preconiza que o Poder Executivo estabelecerd a programacédo
financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso, o que € feito mediante a
edicdo do Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira, o qual enuncia os limites
de empenho e pagamento, ou seja, 0s parametros que presidirdo a execugdo or¢camentaria
e financeira da despesa do Governo Federal, a serem obedecidos pelos 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta do Poder Executivo da Uni&o no exercicio financeiro.



A STN é, pela Lei n® 10.180/2.001, o 6rgdo central do sistema federal de administracdo
financeira, pela qual ela desempenha a funcao de “ditar” o ritmo da execug¢do financeira
do or¢camento, com a finalidade de propiciar o alcance da meta de resultado primario
estipulada pelo Governo Federal para o exercicio, a qual consta do AMF/LDO, e € o mais
relevante pardmetro para a execucdo da politica fiscal. E importante assinalar que o
referido Decreto abrange apenas os or¢camentos fiscal e da seguridade social do Poder
Executivo Federal €, no que se refere a sua incidéncia sobre as entidades da administragdo

indireta, s0 abrange as empresas estatais dependentes.

A LRF também dispde no sentido de que a receita deve ser desdobrada em previsdes
bimestrais de arrecadacdo. Apds fazer isso, o Poder Executivo Federal, por intermédio da
STN e da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), acompanha e monitora, ao longo do
exercicio financeiro, a evolucdo da arrecadacdo tributaria, de modo a assegurar o

cumprimento da meta estipulada no AMF/LDO.

Caso a arrecadacdo apresente um comportamento deficitario relativamente ao previsto,
certamente haverd limitacdo de empenho, para garantir o alcance da meta fiscal. A
mencionada lei, na sua redag&o original, previa que o poder Executivo poderia intervir na
execucdo orcamentaria dos demais Poderes e do Ministério Publico, caso estes ndo
realizassem a limitacdo de empenho nos montantes devidos. Entretanto, uma acéo direta
de inconstitucionalidade questionou a constitucionalidade desse dispositivo, e 0 STF
suspendeu liminarmente a eficacia do citado dispositivo, em sede de medida cautelar de
ADIN.

Caso contrario, ou seja, se a arrecadacdo tributaria do Governo Federal for superior a
previsao, ou seja, caso haja excesso de arrecadacao, havera a possibilidade de ocorrer a
situacdo oposta a limitacdo de empenho, ou seja, podera haver a abertura de créditos
adicionais, tendo em vista que o0 excesso de arrecadacdo € uma das fontes de créditos
adicionais suplementares e especiais, de acordo com dispositivo contido na Lei n°
4.320/64, artigo 43, § 1° 11.

A LRF estabelece, em seu artigo 9°, § 4°, o seguinte:



“Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de
cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissdo referida no § 1°
do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais”.

E o Secretario do Tesouro Nacional que comparece, quadrimestralmente, & Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional
(CMPOPF/CN), que € a comissao referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo Federal,
para avaliar o cumprimento das metas constantes do Anexo de Metas Fiscais da LDO no

exercicio.

4) Caracterizacdo da situacdo _das financas publicas brasileiras no final do
primeiro mandato do Presidente Fernando Henrigue Cardoso (FHC):

Apo6s a eleicdo presidencial de 1998, no inicio de 1999, o Brasil sofreu um ataque
especulativo contra sua moeda, o real. O mercado apostava que o Governo brasileiro
defenderia a taxa de cAmbio controlada que havia sido um dos principais fundamentos da
estabilizacdo monetaria do Brasil, a denominada “ancora cambial”, base do Plano Real,
langado em 1° de julho de 1994. O mercado acertou, e o Banco Central nacional elevou a
taxa de juros a 45% ao ano, para conter a saida macica de capitais e tentar impedir a
desvalorizacdo cambial, a qual teria repercussdes desastrosas sobre o controle da inflacéo,
apontada como principal conquista politica e econémica dos Governos do Presidente
Fernando Henrique Cardoso (FHC). A politica monetaria restritiva, caracterizada pelas
elevadas taxas de juros praticadas durante os mandatos de FHC no poder, contribuiu para
que a divida publica brasileira praticamente dobrasse como proporc¢éo do Produto Interno
Bruto (PIB), passando de cerca de 30% do PIB em 1995 para cerca de 60% do PIB em
2002, segundo Abrucio e Loureiro (2004: 56). O economista Paulo Nogueira Batista
Junior (1996) caracterizou a politica econémica adotada durante e apds o Plano Real
como sendo de “estabilizacdo monetaria e desequilibrio externo”, consequéncia da
adogdo da “ancora cambial” como principal mecanismo de combate a infla¢do. Oliveira
(2003:1) refere-se a esse assunto afirmando que “O componente principal da estratégia
de neutralizacdo da inércia inflacionaria foi a ancoragem dos pregos domésticos nos
precos internacionais, que levou a uma apreciagdo da taxa de cadmbio.” Com a

sobrevalorizacdo do real, 0 Governo conseguia manter a inflagéo controlada, praticando,
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concomitantemente, politicas complementares, como a abertura comercial as importacoes

e a desindexacdo da economia.

Entretanto, essa politica tinha efeitos colaterais, na medida em que a politica cambial
adotada causava acentuado deficit comercial, devido ao cambio valorizado que barateava
as importagdes, aumentando-as, e encarecia as exportacoes, reduzindo-as, resultando em
expressivo déficit comercial e, por extensdo, em déficit no balango de transacdes
correntes do balango de pagamentos. Devido a isso, era necessario compensar o déficit
comercial nas transacdes correntes com superavit na conta de capital do balanco de
pagamentos, 0 que era obtido mediante a politica monetéria restritiva de elevada taxa de
juros, que atraia capital externo que realizava a “arbitragem”, ou seja, auferia o lucro
financeiro de tomar empréstimos a baixas taxas de juros internacionais e emprestar o

dinheiro para o Governo Brasileiro a altas taxas de juros internas (taxa SELIC).

A argumentacdo supra exposta € respaldada em Abrucio e Loureiro (2004: 56) que
explicam que

“A estabilizacdo monetéria brasileira, ademais, teve na ancora cambial
um elemento- chave. Para tanto, era necessario atrair capitais externos,
no mais das vezes por meio da elevacdo da taxa de juros. O efeito
perverso desse mecanismo € bem conhecido: o crescimento
exponencial do estoque da divida publica, que passou de cerca de R$
60 bilhGes em 1994 para mais de R$ 624 bilhdes no final de 2001. O
total da divida publica, que representava 35,8% do PIB no inicio de
1998, alcancou quase 50% no final de 1999 e girou em torno de 60%
ao longo de 2002.

O peso dos juros altos atingiu ainda mais 0s governos subnacionais, por
conta de sua irresponsabilidade passada e fragilidade financeira atual.
Nesse cenario, a negociacdo de um novo modelo de relagdes
intergovernamentais se tornou questao de vida ou morte para os estados,
numa situagdo de inferioridade para estes, sobretudo com a maior
concentracdo de poder nas mados da autoridade monetaria do Banco
Central. Boa parte do reordenamento das financas publicas na era FHC
teve esse cenario como pano de fundo”.

Acerca da evolucdo da divida publica no primeiro mandato de FHC, Benjamin (1998:182)
informa, baseado em dados do Banco Central do Brasil, que “A divida mobiliaria federal
(interna) foi multiplicada por quatro nos primeiros trés anos e meio de vigéncia do Plano
Real”. O mesmo autor registra que em julho de 1994, a divida mobiliaria federal era de
R$ 59,5 bilhGes e, em dezembro de 1997, a aludida divida passou a ser de R$ 254,5

bilhGes. Pode-se atribuir esse quadro como sendo um sintoma, um efeito colateral da
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estratégia de estabilizacdo monetaria calcada na &ncora cambial, com a permuta de uma
inflac&o explosiva por um endividamento publico explosivo motivado por uma politica
monetéria de juros elevados que contribuiu sobremaneira para a deterioracdo fiscal dos
entes subnacionais da Federacdo brasileira e, também, da Unido. Sobre esse assunto,

Bresser Pereira (2015:320) explica, referindo-se ao primeiro mandato de FHC, que

“Desde seus primeiros dias, em janeiro de 1995, o governo (...) usou a
sobreapreciacdo cambial como ancora nominal contra a inflagdo. Para isso,
elevou violentamente os juros. Dessa forma, (...) a taxa de juros elevada (...)
impedia que o pais alcangasse o equilibrio fiscal, dado o peso dos juros na
despesa do Estado.

Adicionalmente, Loureiro (2001:84) informa que “é¢ bem conhecido que o agravamento
das contas publicas decorreu em grande parte da elevacdo da taxa de juros, imposta pela

implementa¢do do Plano Real.”

Desta forma, em janeiro de 99 a situacdo econémica brasileira era bastante delicada, tendo
em vista que a divida pdblica havia aumentado significativamente como proporcéo do
PIB (Abrucio e Loureiro 2004, 56) e a politica monetaria do Banco Central (BACEN),
presidido por Gustavo Franco, de elevar a taxa bésica de juros para 45% ao ano na
tentativa de defender a taxa cambial, para conter a saida macica de dolares do Brasil e 0
surto inflacionario, agravou ainda mais a ja precéaria situacdo fiscal nacional. Oliveira
(2003:2) informa que

“No final do primeiro mandato houve aumento do déficit primario,
gerado pelo desequilibrio da situacdo primaria do setor publico. A
deterioragdo dos dois componentes do déficit pablico, o déficit primério
e a despesa de juros, produziu um quadro de instabilidade fiscal
insustentavel.”

Outro autor que corrobora a argumentacdo exposta é Rezende (2009), o qual nos informa
que

“A politica monetaria do 1° mandato de FHC foi restritiva, com a
finalidade de atrair capitais externos para manter a ancora cambial e
evitar um crescimento da demanda apds a queda da inflacdo
(VASCONCELOS, GREMAUD e TONETO JUNIOR 2006). (...).

(...) Ao mesmo tempo, ao elevar a taxa de juros, o governo atraiu dolares
dos investidores estrangeiros e aumentou as suas reservas monetarias,
de forma a financiar o déficit nas transacdes correntes mantendo a taxa
de juros interna maior que a externa”.
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No mesmo sentido, Beuren (2012) explica que a deterioragdo das contas publicas da
Unido no Brasil entre 1995 e 1998 pode ser atribuida a dois fatores principais, que seriam
a federalizag&o das dividas dos governos subnacionais e a politica monetaria restritiva de

elevadas taxas de juros praticada no primeiro mandato de FHC. O autor salienta que

“Nesse sentido, o déficit nominal do governo central, segundo
Giambiagi (2002) também registrou progressiva deterioracdo. Dentre
os determinantes, destaca a federalizagéo das dividas estaduais, a qual
gerou uma socializagdo dos prejuizos. Adicionalmente ressalta o
aumento do custo financeiro dessas dividas decorrente da politica
monetéaria implementada no periodo. Durante os primeiros anos do
Plano Real a taxa de juros foi fortemente pressionada. Essa elevacédo
refletia o risco de emprestar para um governo em situacdo fiscal
crescente, além de atrair financiamento externo para cobrir o déficit em
conta corrente do balanco de pagamentos.”

Seguindo essa linha de argumentacdo, Grasel (2005:6) aponta

“quatro causas para a escalada da divida publica no periodo do Plano
Real: i) os déficits primarios presentes em todo o periodo do primeiro
mandato; ii) a elevada taxa real de juros para captar recursos e sustentar
0 regime de cambio fixo até 1999; iii) dividas existentes, mas
indevidamente contabilizadas ou incorporagdo dos esqueletos a divida
publica; e iv) aindexagdo da divida publica a taxa de juros e parte dela
a taxa de cambio.”

Acerca desse tema da politica monetaria restritiva do 1° mandato de FHC, Nassif

(2002:44) explana que, em relacdo aos efeitos da referida politica,

“O primeiro efeito foi 0 aumento do déficit e dos passivos publicos. O
segundo foi que, como a taxa de juro praticada pelo Banco Central
servia de parametro para a corre¢do da maioria das dividas estaduais e
municipais (sobre esta taxa ainda se pagava um sobrepreco expressivo),
houve crescimento exponencial da divida publica em todos 0s niveis.

Do lado do Governo Federal, o processo foi mais complicado. A
apreciacdo do cambio, sustentada por juros inacreditavelmente
elevados, fazia a divida publica crescer a taxa elevadas e produzia
déficits comerciais crescentes. Para financiar os déficits, o governo
aumentava ainda mais os juros, visando atrair capitais de curto prazo.”

Abrucio e Asazu (2003) fornecem um exemplo concreto do efeito multiplicador da
politica monetaria restritiva do 1° mandato de FHC sobre o tamanho das dividas dos

Governos subnacionais mencionando o exemplo do Estado de S&o Paulo:

“A politica de juros praticada a partir do governo Fernando Henrique
teve forte impacto sobre as dividas estaduais em méaos dos respectivos
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bancos. A titulo de exemplo, a divida do Estado de S&o Paulo com o
Banespa, de R$ 9 bilhGes em 94, passou para R$ 20 bilhdes ao final de
dois anos, o que representava quase a metade do total da divida desse
Estado com a Unido (R$ 56 bilhdes).”

A respeito da trajetoria das contas publicas no primeiro mandato de FHC, Abrucio e

Asazu (2003:4) nos informam o seguinte:

“A despeito da énfase dada ao equacionamento do déficit fiscal e das
medidas implementadas, as contas apresentaram, a partir de 1994, uma
rapida deterioracdo, grande parte da qual corresponde ao aumento das
taxas de juros que se sucederam as crises externas —do Mexico, em
1995, da Asia, em 1997 e da Russia, em 1998. A politica capitaneada
por Gustavo Franco, comandante do BC na maior parte do primeiro
mandato, tornou o pais altamente dependente da atragdo de recursos
externos para o financiamento dos déficits de transacdes correntes. Tal
dependéncia estava umbilicalmente ligada a utilizacdo da &ncora
cambial como estratégia de estabilizacdo monetaria, formula que se
esgotou com a crise de janeiro de 1999. A manutencéo de altas taxas de
juros, em suma, piorou as contas publicas, sorvendo recursos obtidos
com a privatizacao e outras politicas destinadas ao ajuste fiscal — o que
se ganhava de um lado, perdia-se no ralo da estratégia Franco de
estabilizacao”.
Relativamente a privatizac&o, é relevante mencionar que, apesar de o Governo Federal
ter alienado vérias importantes empresas estatais durante os mandatos de FHC, tais como
a Companhia Vale do Rio Doce e o sistema Telebras entre outras, a divida publica
aumentou enormemente nesse periodo conforme mencionado anteriormente. O
argumento era o de que a receita obtida com a venda das empresas estatais seria utilizada
para abater/diminuir o endividamento publico, liberando o Estado para investir mais em
setores estratégicos para a populacao, tais como salde e educacdo, porém o que ocorreu
foi o contrario, a divida publica cresceu. Segundo Biondi (1999:63), foram arrecadados
nas principais privatizagdes federais e estaduais cerca de US$ 50 bilhdes, numa época em
que havia quase que uma paridade entre o délar e o real, devido a politica de controle
cambial entdo praticada. De acordo com Benjamin (1998:182) a divida mobiliaria federal
erade R$ 59,5 bilhdes em julho de 1994 e, em dezembro de 1997, a aludida divida passou

a ser de R$ 254,5 bilhoes.

Para manter valorizada a taxa cambial, 0o BACEN vendeu bilhdes e bilhdes de doblares das
reservas cambiais brasileiras para conservar o dolar barato, a0 mesmo tempo em que
aumentava o endividamento do pais praticando juros de até 45% ao ano. Essa combinacgéo

de queda das reservas internacionais com incremento do endividamento foi a receita da
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crise cambial, ou seja, da falta de dolares para pagar os compromissos com os credores.
Al, para resolver esse problema, o Brasil, com a ajuda de Bill Clinton, entdo Presidente
dos Estados Unidos, obteve o0 empréstimo de emergéncia de cerca de US$ 40 bilhGes do
Fundo Monetario Internacional (FMI) e passou a dever ao Fundo. Como decorréncia da
obtencdo do empréstimo e como condicado necessaria para quita-lo, o Brasil foi obrigado
a iniciar a politica de obtencdo de superavit primario, para assegurar o pagamento do
servico da divida pablica (amortizacdo + juros). Sobre esse assunto, Abrucio (2004:60)
informa que “O ano de 1999 tornou-se, assim, ponto de inflexdo importante ndo s6 na
politica cambial e monetaria, mas também na area fiscal, com a adocdo de uma forte
restricdo orcamentéria e busca por superavits primarios crescentes e sucessivos,

acordados com o FMI”.

Para combater o desequilibrio fiscal, o Brasil passou a adotar uma Lei de controle das
Financas Publicas (prevista no artigo 163 da Constituicdo Federal) para evitar novas
deterioracdes da situagdo fiscal do pais. Pode-se considerar que a politica monetéria
restritiva executada no primeiro mandato de FHC contribuiu para a deterioracdo das
financas pablicas da Unido. A mencionada Lei, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
adotada numa conjuntura desfavoravel ao equilibrio das financas publicas nacionais,
acarretou a institucionalizagdo de varios controles sobre as despesas publicas com pessoal
ativo e inativo, concessdo de subvencdes ao setor privado, divida publica mobiliaria e
contratual, concessdo de garantias e assuntos correlatos. Desta forma, foi introduzida no
ordenamento juridico patrio uma poderosa estrutura de controle sobre os gastos publicos,
na qual a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) desempenha um papel estratégico,
principalmente no que se refere ao controle do endividamento dos entes subnacionais

(Estados, Distrito Federal e Municipios).

No segundo mandato de FHC, a conjuntura da politica fiscal é assim caracterizada por
Loureiro (2001:89):

“Além dos superavits primarios alcancados desde 1999, ndo soO pelo
governo federal mas também pelos governos subnacionais, as
realizagdes do governo na éarea fiscal envolvem a privatizagdo ou
liquidacdo da maioria de bancos estaduais, a renegociacao das dividas
dos governos subnacionais, a aprovacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e de regras mais rigorosas para o endividamento publico
no pais”.
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Antes da edicdo da LRF, o contexto das financas publicas brasileiras se caracterizava pelo
fato de a Unido sempre socorrer financeiramente Estados e Municipios endividados junto
a seus bancos ou instituigdes financeiras (no caso dos Estados), o que deixou de acontecer
apos a promulgacdo da LRF. Abrucio (2002:157) nos informa que um dos aspectos
relevantes da conjuntura pos LRF ¢ “a proibicao da pratica de socorro entre diferentes

niveis de governos, reduzindo assim o chamado risco moral entre agentes publicos”.

Acerca desta tematica, Nassif (2002:48) explica que

“No periodo anterior a 1994, a principal fonte de financiamento dos
estados foram os bancos estaduais, muitos deles recorrendo a emisses
frias de certificados de depdsito para captar recursos e emprestar para
seus respectivos estados.

Havia um moto continuo nesse jogo. Os bancos se endividavam e
emprestavam aos estados. Quando quebravam, eram assumidos
provisoriamente pelo Banco Central, que os saneava e devolvia aos
estados — para novas rodadas de endividamento.”

Convém destacar, também, que a fragilizacdo da situacdo fiscal do Governo Federal no
primeiro mandato de FHC ndo foi causada exclusivamente pela politica monetéaria
restritiva de elevadas taxas de juros; também contribuiu para esse quadro a assun¢éo de
obrigac@es e dividas assumidas pela Unido em decorréncia da renegociacdo dos débitos
dos Governos Subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios) que foram

assumidos pela instancia federal.

A respeito da aludida renegociacédo, Abrucio (2004:57) nos informa que

“Vinte e cinco estados assinaram um novo acordo com a Unido,
amparado pela Lei 9.496. O valor total do refinanciamento foi de R$
132 bilhGes. Para tanto, os governos estaduais tiveram de assumir uma
série de compromissos, inclusive a obtengdo de superavit primario,
aumento da arrecadacdo, privatizacdo de empresas e/ou bancos, além
das penalidades mais claras e efetivas, como a retengdo dos recursos do
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) — o que recebeu o aval
constitucional do Supremo Tribunal Federal”.

Houve o caso, também, do reconhecimento, pela Unido, de débitos que ndo estavam
explicitos no or¢camento federal e que passaram a ser demonstrados na pe¢a orcamentaria
federal. Os mencionados débitos foram denominados “esqueletos fiscais™, cuja assungao,

necessaria para conferir transparéncia, também foi uma das causas da aludida
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deterioracdo das financas publicas da Unido na segunda metade da década de 90. Segundo
editorial da Folha de Séo Paulo (2002), os mencionados “esqueletos fiscais” sdo dividas
antigas que sdo reconhecidas pelo governo por serem consideradas como liquidas e certas.
Sdo exemplos de esqueletos fiscais os subsidios concedidos pelo Fundo de Compensacao
das Variacdes Salariais (FCVS) aos antigos mutuarios do Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH), dividas remanescentes de 6rgdos e empresas extintas da administracdo
federal, de territorios federais que se tornaram Estados, antigas desapropriacdes, 0
saneamento dos bancos estaduais, a liquidacdo dos bancos privados no ambito do
Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro
Nacional (PROER), e a securitizacdo de dividas de empresas extintas, do setor agricola e
da antiga Previdéncia Social.

Sobre a renegociacdo das dividas de Estados e Municipios, Abrucio e Loureiro (2004:59)

nos informam que

“Em dezembro de 2001, o Senado elabora duas novas resolugdes, a
40/01 e a 43/01, que mantém as condicOes da anterior (78/98), mas
transferem do Banco Central para a Secretaria do Tesouro Nacional o
poder de decidir sobre os pedidos de endividamento dos governos
subnacionais. Antes de examinarmos o significado politico desta
delegagdo de poder e suas implicagbes para a accountability
democrética, é importante marcar o carater excessivamente rigoroso
destas resolucBes que proibem, por exemplo, a emissdo de titulos
publicos por mais de dez anos (até 2010)”.

Sobre o assunto do paragrafo precedente, Abrucio e Loureiro (2002:154) explicam que

“Por um outro lado, constata-se que as reformas econdmicas e 0s
programas de ajuste fiscal podem comprometer certos principios
democréticos , tais como a accountability, uma vez que, para se obter
governabilidade, os processos decisorios na gestdo macroecondmica
podem levar ao enfraguecimento dos mecanismos de responsabilizacdo
dos governantes, frequentemente insulando-se em arenas fechadas as
pressdes do restante do sistema politico e restritas, em geral a atores ndo
eleitos, e, por isso, ndo constrangidos a prestas contas de seus atos ou
omissdes ante os cidadaos”.

No caso em tela, os “atores ndo eleitos” sdo os burocratas da STN (0s Analistas de
Financas e Controle) e a “arena fechada as pressdes do restante do sistema politico e
restrita, em geral a atores ndo eleitos, e, por isso, ndo constrangidos a prestar contas de

seus atos ou omissoes ante os cidaddos” € a propria Secretaria do Tesouro Nacional.
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5) Antecedente da instituicdo da L RF: A renegociacdo das dividas de Estados e

Municipios:

De acordo com Puttomatti (2002:1),

“Embora a LRF seja um marco na histdria de gestdo fiscal brasileira,
ela significa apenas uma parte das iniciativas que foram implementadas
para dar suporte ao ajuste fiscal de longo prazo. Os acordos de
refinanciamento de dividas entre a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e os estados, e, em seguida alguns municipios, bem como a
legislacdo introduzindo limites para despesas de pessoal em todos 0s
niveis de governo, sdo medidas estruturais importantes introduzidas
desde 1995 que pavimentaram o caminho para a aprovacdo de uma lei
mais abrangente como a LRF.”

Ainda segundo a mesma autora Puttomatti (2002:2),

“Os acordos de renegociagdo das dividas entre a Unido, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e o0s estados, e
subseqguentemente, alguns municipios, tiveram um papel fundamental
na consolidagdo do ajuste fiscal em niveis subnacionais. O crescimento
exagerado da divida dos governos subnacionais desde o inicio da
década de 90 exigiu a intervencdo do governo federal. Na auséncia de
regras para evitar o uso dos bancos estaduais para aumentar sua
capacidade de tomar empréstimos, e, tendo como cenario
macroecondmico um ambiente de inflacdo alta, muitos governos
subnacionais utilizaram as instituigdes financeiras que controlavam
para financiar seus déficits orcamentarios. E importante destacar que
ndo houve a preocupacdo em adotar nenhum tipo de mecanismo de
avaliacdo de crédito para evitar o ndo pagamento dos empréstimos por
parte dos estados aos seus respectivos credores, no caso, 0s bancos
estaduais.”

Desta forma, em decorréncia da inexisténcia de regramentos restritivos, 0s Governos

Estaduais utilizavam suas instituicfes financeiras regionais para levantar recursos junto

ao mercado financeiro. Depois, os Bancos Estaduais emprestavam as cifras arrecadadas

junto ao mercado aos respectivos Governos Estaduais, sem exigir garantias e sem avaliar

se esses Governos seriam efetivamente capazes de quitar os empréstimos no futuro.

A respeito do assunto objeto da citacdo anterior, é interessante destacar o caput do artigo

36 da LRF, o qual tem a seguinte redacdo: “E proibida a operagiio de crédito entre uma

instituicdo financeira estatal e o0 ente da Federacdo que a controle, na qualidade de

beneficiario do empréstimo.
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De acordo com Puttomatti (2002:3),

“Os acordos de refinanciamento de dividas reforcaram o controle
federal sobre as finangas subnacionais por meio de rigidos mecanismos
de sancdo para ndo cumprimento das regras. (...) Um aspecto importante
dos acordos de refinanciamento foi um maior acompanhamento das
financas estaduais por parte da STN, baseado na metodologia de
avaliagdo da performance fiscal para pagamento das dividas. 1sso
permitiu o inicio de um processo de consolidacédo sistematica dos dados
fiscais muito antes da implementacdo da LRF. Ao mesmo tempo a
introducdo de limites e outros pardmetros fiscais pela LRF est&
consistente com aqueles utilizados nos acordos de refinanciamento das
dividas, portanto, facilitando a prestacdo de contas por parte dos
governos subnacionais junto ao Tesouro Nacional.”

A mencionada autora (2002:4) também informa que

“De maneira complementar ao programa de refinanciamento, foi
aprovada a Resolugdo 78 de 1998, do Senado Federal, que estabeleceu
condi¢des mais rigidas para endividamento e novas operacdes de
crédito internas e externas dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e de suas respectivas autarquias e fundagoes.”

E relevante lembrar, conforme ja mencionado, que o descontrole do endividamento dos
Estados, no periodo entre 1994 e 1997, foi causado, em parte, pelas elevadas taxas de
juros decorrentes da politica monetéria restritiva executada pelo Banco Central no
primeiro mandato de FHC, o que, por sua vez, era provocado pela ado¢do da ancora
cambial como fundamento para a obtencdo da estabilizacdo dos precos e do controle da
inflacdo. Esse fator, qual seja, a politica monetaria de juros altos, em conjunto com a
absor¢ao dos ja referidos “esqueletos fiscais”, representou 0 motivo mais importante para

o incremento que houve nos debitos dos entes subnacionais na déecada de 90.

Uma outra medida de ajuste fiscal adotada antes da instituicdo da LRF foi a implantacao
do Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria
(PROES). Segundo Puttomatti (2002:4)

“(...) em setembro de 1997, um outro programa foi implementado para
incentivar a reducdo da presenca do setor publico estadual na atividade
financeira bancaria, 0 PROES, com financiamentos para a privatizag&o,
extincdo ou transformacdo em instituicdo ndo-financeira, inclusive
agéncia de fomento, de institui¢bes financeiras sob controle acionario
da unidade da federagao”.
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6) O processo de implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

Segundo Abrucio e Asazu (2003, passim 1-16) a constru¢do da LRF resulta de um
processo mais amplo de transformacéo das instituicGes e das preferéncias dos atores, que
se sucedeu de forma incremental e no qual estiveram presentes fenbmenos de path

dependence e aprendizado social (social learning).

Path dependence (dependéncia da trajetdria) se refere a um processo no qual as mudangas
ocorridas num periodo afetam as modificacBes posteriores. Ja social learning
(aprendizado social) consiste na tentativa deliberada de ajustar os objetivos e
instrumentais da politica pablica (policy) em resposta as experiéncias passadas e novas

informacoes.

O processo de ajuste fiscal (politica fiscal contracionista, com o aumento dos tributos e a
reducdo dos gastos governamentais) e construcdo da LRF foi marcado tanto pelo
incrementalismo e pelo fendmeno do path dependence quanto pelo aprendizado
decorrente da experiéncia e de tentativas e erros que caracteriza o social learning. O
incrementalismo diz respeito ao fato de que as mudancas ndo foram realizadas de uma

vez s6 de modo global, e sim de forma gradativa e paulatina.

Isso se deveu a uma série de medidas tomadas ao longo da redemocratizacao pos ditadura
civil militar de 64, as quais, se ndo lograram alcancar éxito imediato, fundamentaram
avancos futuros. Entre estas, destacam-se a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional e
a racionalizacdo do processo orcamentario no ambito do Poder Executivo, bem como o
retorno do fluxo de recursos externos a partir de 1993, como reflexo da renegociacao da
questdo da divida externa com os credores internacionais chefiada pelo entdo Presidente
do Banco Central Pedro Malan. Além desses fatos pode-se acrescentar outros tdpicos
que fizeram parte do processo de organizacdo institucional das financas publicas
brasileiras nas décadas de 80 e 90, tais como o fim da conta movimento no Banco do
Brasil, a implantacdo do Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI), o fim do orgamento monetario, a explicitagdo, no Orgcamento Geral da Uni&o,

dos subsidios federais a agricultura e a exportacdo, a desvinculagéo de recursos da Uniéo
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(DRU), e a ja referida criacao da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para ser o 6rgao

responsavel pela execucdo da politica fiscal da Unido, entre outros itens relevantes.

N&o obstante, as modificacdes ndo ocorreram com base em reformas do tipo “once for
all” (de uma vez por todas). Ao contrério, foram implementadas gradualmente e com base
no aprendizado resultante dos erros anteriores. E aqui que entram 0s conceitos de
dependéncia da trajetéria e aprendizado social como ferramentas importantes na
explicacdo das alteracdes fiscais, especialmente no que tange a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). Pode-se considerar que o aprendizado institucional assimilado pelo
Governo Itamar Franco, na gestdo de Fernando Henrique Cardoso no Ministério da
Fazenda, foi relativo as tentativas fracassadas de implementacdo de planos de
estabilizacdo econémica e de reformas monetarias malogradas que ocorreram na segunda
metade dos anos oitenta (Planos Cruzado, Bresser e Verao) e no inicio dos anos noventa
(Planos Collor I e I1) e que langaram mé&o de mecanismos como o congelamento de pregos

e salarios, confisco da poupanca entre outros instrumentos heterodoxos.

Ainda de acordo com Abrucio e Asazu (2003, passim 1-16), contrapondo-se as
experiéncias anteriores de estabilizacao e reforma econdmica, a agenda da reforma fiscal
foi levada adiante, no final da primeira metade dos anos 90, de forma paulatina e gradual,
registrando avancgos e recuos e envolvendo ainda negociacdes com o0s diversos atores
envolvidos no contexto politico brasileiro caracterizado por fatores que complicam a
governabilidade, tais como o federalismo, o presidencialismo de coalizdo, o
multipartidarismo e a fragmentacdo politica.

Abrucio e Asazu (2003:8) ressaltam a importancia do uso habil, nesse processo de
reordenamento fiscal, por parte do Executivo, dos mecanismos institucionais no interior
do Legislativo. Dentre 0s mecanismos constitucionais pro-Executivo existentes no ambito
do Legislativo, além da possibilidade de edicdo das Medidas Provisorias pelo Presidente
da Republica, destaca-se o dispositivo constitucional contido no artigo 64, § 1° o qual
preconiza que “O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciagdo de
projetos de sua iniciativa.” Além disso, de acordo com o mesmo artigo 64, § 2° da Carta
Politica, caso a Camara dos Deputados e o Senado Federal ndo apreciem 0s projetos de
Lei do Presidente da Republica para os quais foi solicitada a urgéncia em até quarenta e
cinco dias, sobrestar-se-do todas as demais deliberacdes legislativas da respectiva Casa,

com excecdo das que tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a
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votacdo. A utilizacdo desses mecanismos foi importante para agilizar e dar celeridade a

tramitacdo do projeto da LRF.

Segundo Abrucio e Asazu (2003, passim 1-16), as mudangas na ordem fiscal se
sucederam, primeiramente, num contexto de centralizacdo dos poderes da Unido e
enfraguecimento dos governos subnacionais. O sucesso do Plano Real explica em grande
parte a modificagdo do jogo federativo, a partir da qual o governo federal conquistou
legitimidade para criar um novo paradigma de relagdes financeiras entre os diferentes
niveis de governo. O equacionamento do deficit pablico e o equilibrio das contas publicas
em bases permanentes, presentes nas medidas adotadas nesse periodo — do Programa de
Acdo Imediata (PAI), de 1993, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000 —, foram
premissas basicas na nova correlacdo de forgas atinente as relacfes federativas entre o
ente central e as unidades federadas. A implementacéo dessa nova agenda fiscal seguiu
uma ldgica de dependéncia da trajetdria e incremental, diferentemente dos programas de
ajuste que a antecederam, o que também sugere que houve aprendizado politico nesse
processo. Cada medida implementada gerou uma nova situacdo e mudanca nas
preferéncias dos atores, viabilizando a implementacdo das medidas seguintes. A Lei de
Renegociacdo das Dividas de Estados, Distrito Federal e Municipios, de 1997, as Leis
Camata 1 e 2, que tentaram limitar os gastos com funcionalismo, as restricdes a emissédo
de titulos e de operagdes de crédito de Antecipacdo de Receita Orcamentaria (AROS)
pelos entes subnacionais constituiram antecedentes que depois foram contemplados na
LRF, na qual foram estabelecidos percentuais maximos de dispéndios com servidores

ativos e inativos por Poder e por esfera da federacao.

7) O impacto da LRF na estrutura organizacional da STN:

A partir do inicio do segundo mandato de FHC, para tentar remediar a precaria situacdo
fiscal do Brasil em 1999, quando foi assinado o acordo de empréstimo de US$ 41 bilhdes
com o Fundo Monetario Internacional (FMI), houve o inicio da elaboracao do projeto de
lei da LRF, a qual instituiu mecanismos de controle mais rigidos sobre o endividamento
dos entes subnacionais, atribuindo ao Ministério da Fazenda, segundo o caput do artigo

32 da referida Lei, a incumbéncia de verificar “o cumprimento dos limites e condi¢des
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relativos a realizacdo de operacdes de credito de cada ente da Federacdo, inclusive das

empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.”

Dentro da estrutura organizacional interna do Ministério da Fazenda, o qual € integrado
por 6rgaos singulares (tais como as Secretarias da Receita Federal do Brasil, do Tesouro
Nacional, a de Politica Econdmica etc) e entidades (tais como a autarquia Banco Central
do Brasil, a sociedade de economia mista Banco do Brasil e a empresa publica Caixa
Econdmica Federal etc), o 6rgdo que foi encarregado de exercer este controle mais
rigoroso sobre o endividamento dos entes subnacionais foi a STN, principalmente no que
tange a contratacdo de operacgdes de crédito pelos Estados, Distrito Federal e Municipios,
tendo sido criada, dentro da sua estrutura organizacional, a Coordenagdo Geral de
Operac0es de Crédito de Estados e Municipios (COPEM).

O regimento interno da STN foi modificado para incluir a COPEM na estrutura
organizacional desta instituicdo. De acordo com o caput do artigo 94 do aludido

normativo é atribuicdo da COPEM:

“Art. 94. A Coordenacio-Geral de Operacdes de Crédito de Estados e
Municipios (COPEM) compete:

I - coordenar, supervisionar e avaliar a execugéo das atividades relativas
a Anadlise de Operagdes de Crédito de Estados, Distrito Federal e
Municipios;

Il - verificar os limites e condigdes para a contratacdo de operacoes de
crédito pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art.
32 da Lei Complementar n° 101, de 2000;

111 - instruir os processos de autorizacéo de operacdes de crédito externo
de Estados, do Distrito Federal e Municipios, dirigidos ao Senado
Federal conforme procedimentos definidos por aquela Casa
Legislativa;

IV - acompanhar as alteragdes ocorridas nos demonstrativos fiscais
referentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios e propor as
adaptacbes devidas nos sistemas de coleta e consolidacdo de
informagdes provenientes dos Relatérios de Gestdo Fiscal e Relatério
Resumido de Execucdo Orgamentaria;

V - acompanhar e propor, no ambito de suas atribuicBes, normas
reguladoras e disciplinadoras relativas aos limites e condi¢cdes de
endividamento dos Estados, Distrito Federal e Municipios;
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VI - acompanhar os aspectos fiscais relacionados aos limites e
condicBes de endividamento dos Estados, Distrito Federal e
Municipios;

VII - verificar os limites e condi¢Bes para a concessdo de garantias da
Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo suas
autarquias, fundos e empresas estatais;

VIII - participar do processo de negociacdo de operaces de crédito
interno ou externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
incluindo suas autarquias, fundos e empresas estatais, que envolvam a
garantia da Unido;

IX - assistir o Secretario do Tesouro Nacional na COFIEX, e em seus
grupos técnicos, relativamente as operacbes de crédito externo de
Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo suas autarquias,
fundos e empresas estatais;

X - manifestar-se junto ao BCB, para efeito de credenciamento dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo suas autarquias,
fundos e empresas estatais, na contratacdo de operagdes de crédito
externo;

XI - encaminhar periodicamente ao Senado Federal as principais
caracteristicas das operacdes de crédito e concessdo de garantias
analisadas;

XII - divulgar no sitio da Secretaria, dados atualizados relativos a
informacdes fiscais e de endividamento dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, no que tange a Lei Complementar n® 101, de 2000; e

X1l - disponibilizar ao puablico interessado instrutorias sobre os
procedimentos legais para verificacdo de limites, condicdes e anélise da
garantia da Unido constantes no Manual para Instrugdo de Pleitos —
MIP.”

8) O impacto da LRF na cultura organizacional da STN;

A Resolucdo do Senado Federal n® 43/2001 transferiu do Bacen para a STN o poder de
decidir sobre os pedidos de endividamento dos governos subnacionais, o que inclui o0s
pedidos de Estados, Distrito Federal e Municipios a serem enviados ao Senado Federal.
Tendo em vista que sdo vinte e seis Estados, um Distrito Federal e mais de cinco mil
Municipios, em algumas ocasifes a quantidade de pleitos de operacdes de crédito
remetidas a STN para analise é superior a capacidade operacional da COPEM. Devido a
isso, foi necessario, em algumas ocasides, a formacao de forcas tarefas envolvendo as
Coordenacdes do Tesouro Nacional subordinadas a Subsecretaria de Relagdes
Financeiras Intergovernamentais, o que ndo era comum antes da edi¢do da LRF. Desta

forma, pode-se considerar que, ap6s a instituicdo da LRF, houve um incremento da
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colaboracdo interorganizacional no ambito da estrutura interna do 6rgdo. Um outro
aspecto relevante foi o trabalho conjunto entre distintos setores do Tesouro Nacional para
proceder a elaboracdo do Manual de Instrucdo de Pleitos (MIP), cujo objetivo é
regulamentar “0s procedimentos de instrucdo dos pedidos de analise dirigidos ao
Ministério da Fazenda — MF (verificacdo de limites e condicOes e analise da concesséo
de garantia). Pretende-se, assim, orientar os técnicos dos Entes pleiteantes no adequado
fornecimento das informagdes necessarias para a analise da proposta” (STN,
MIP:2013,8). Pode-se considerar, também, que a elaboracdo do aludido manual é uma
comprovacdo do incremento da cooperacdo interorganizacional na instituicdo, a qual
decorre da participacdo da STN nas diversas atividades por ela exercidas em fungéo do
contetido dos dispositivos da LRF.

Um outro impacto na cultura organizacional da STN decorrente de dispositivo da LRF
foi o relativo & implantacdo do SICONFI (Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro). Esta também foi uma iniciativa que comprova o aumento do
grau de colaboracao/cooperacéo interorganizacional entre as diferentes unidades da STN.
Este sistema foi desenvolvido em fun¢do do contedo do caput artigo 51 da LRF, o qual
é um importante marco da transparéncia fiscal no Brasil: “O Poder Executivo da Unido
promoverd, até o dia trinta de junho, a consolidacdo, nacional e por esfera de governo,
das contas dos entes da Federacdo relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacéo,
inclusive por meio eletronico de acesso publico.” Neste sistema sdo disponibilizados
relatdrios referentes as contas anuais da Unido, Estados, DF e Municipios, os Relatérios
Resumidos da Execucdo Orcamentaria e de Gestdo Fiscal dos entes federativos, e 0s

respectivos cadastros de operac@es de crédito dos mencionados entes.

Para salientar o carater de colaboracdo interorganizacional que caracterizou a implantagao
do SICONFI, transcrevo o seguinte trecho presente na intranet da STN: “O projeto ¢
inovador com uma gestdo multidisciplinar que foi desenvolvida em parceria pelas
Subsecretarias de Assuntos Corporativos, de Relagdes Financeiras Intergovernamentais,
de Planejamento e Estatisticas Fiscais e a Subsecretaria de Contabilidade Publica, com
participacao de seis Coordenagdes-Gerais (CCONF, COSIS, CESEF, COREM, COPEM
e COINT) no objetivo de substituir o antigo Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos
Entes da Federagdo (SISTN), enquanto veiculo para recepcdo de dados de natureza

contabil, orcamentéria, financeira e fiscal, declarados pelas unidades federativas”.
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9) Consideracoes Finais:

A proposta do presente trabalho foi a de enunciar e analisar as principais consequéncias
da edicdo da LRF na estrutura organizacional do 6rgédo que € o formulador e executor da
politica fiscal do Governo Federal brasileiro.

Procurou-se, inicialmente, definir o significado da politica fiscal como sendo o conjunto
das praticas governamentais concernentes a receita publica (tributos) e aos dispéndios
publicos (despesas publicas fixadas no orcamento do Governo). Posteriormente,
discorreu-se sobre o papel da STN como gestora da politica fiscal nacional, ao atuar como
recolhedora central da receita publica tributaria na conta Unica do Tesouro e como 6érgéo
que dita o ritmo da execucdo financeira do orcamento contingenciando a despesa
orcamentaria quando ha risco de descumprimento da meta fiscal estabelecida no Anexo
de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias. Em seguida enunciou-se a
explicacdo tedrica da deterioracdo das financas publicas brasileiras ocorrida,
principalmente, no primeiro mandato do Presidente FHC, em decorréncia da estratégia de
estabilizacdo monetaria e de combate a inflacdo calcada na denominada “adncora
cambial”, pela qual a alta dos precos era enfrentada mediante o controle da taxa de cambio
relativa ao dolar estadunidense, juntamente com politicas complementares, como a
abertura comercial as importacdes e a desindexacdo da economia. A referida estratégia
causou déficit comercial, déficit nas transacGes correntes e, para evitar o déficit no
balanco de pagamentos, praticou-se, nesse periodo, uma politica monetaria extremamente
restritiva, caracterizada por taxas de juros extremamente elevadas, que contribuiram
significativamente para o incremento exponencial da divida publica e para a ocorréncia
de altas taxas de desemprego. Essa politica visava obter superavit na conta de capital do
balango de pagamentos e assim evitar o déficit neste ultimo. Por fim, em janeiro de 1999,
0 Banco Central brasileiro aumentou a taxa de juros demasiadamente quando houve o
ataque especulativo contra o real, o que piorou ainda mais a situacéo fiscal nacional. O
Brasil teve, entdo, de recorrer a empréstimo de cerca de US$ 41 bilh6es do Fundo
Monetario Internacional (FMI) para sanar a crise cambial e pagar 0S compromissos
internacionais. Em decorréncia disso, como parte do acordo, o Brasil se comprometeu a
adotar uma legislacéo restritiva dos gastos publicos e direcionada ao equilibrio fiscal,
contexto no qual se insere a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no ordenamento

normativo e juridico brasileiro. Na secdo 5 é feita uma descricdo do processo de
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renegociacdo das dividas de Estados, Distrito Federal e Municipios que precedeu o
estabelecimento da LRF. Na secdo 6 é feita uma retrospectiva do processo de evolucéo
institucional das finangas publicas nacionais, de carater incremental e caracterizado pela
dependéncia da trajetoria (path dependance) e pelo aprendizado social (social learning),
que culminou com a instituicdo da LRF. E descrita a sucessdo de aperfeicoamentos
institucionais continuos ocorridos nas financas publicas brasileiras a partir da década de
80, tais como a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a implantacdo do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal, o SIAFI, a adogéo
da conta unica do Tesouro Nacional, o fim do orgamento monetario e da conta movimento
do Banco do Brasil, a transferéncia para a STN dos dispéndios pertinentes a politica
federal de fomento a agricultura e a exportacdo, antes concentrados no Banco do Brasil
etc. Na secdo 7 é examinada especificamente a principal repercussdo da instituicdo da
LRF na estrutura organizacional da STN, que foi a criacdo da COPEM. Na se¢do 8 sdo
analisadas as duas principais modificaces ocorridas na cultura organizacional da STN
em fungdo da vigéncia da LRF, e que dizem respeito ao aumento da
colaboracgdo/cooperacdo interorganizacional, e que resultou na criacdo das forcas tarefas
para andlise de opera¢des de crédito de entes subnacionais, a elaboracdo do Manual de

InstrucOes de Pleitos e a implantacdo do SICONFI.

10)  Referéncias Bibliograficas.

° ABRUCIO F. e LOUREIRO M., “As reformas fiscais no Brasil recente:

Gradualismo, Negociacdo e Accountability”, in “Balanco da Reforma do Estado no
Brasil — A Nova Gestdo Publica”, Brasilia, 2002;
° ABRUCIO F. e LOUREIRO M., “Politica_e Reformas Fiscais no Brasil

Recente”, Revista de Economia Politica, vol. 24, n® 1 (93), Sdo Paulo, janeiro-
mar¢o/2004;

. ABRUCIOF. e ASAZU C., “A GENESE DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL (LRF): A CONSTRUCAO DE UMA AGENDA”, Paper apresentado no
ENANPAD 2003;

° ALVERGA C.F., “A atuacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da

Secretaria de Orcamento Federal (SOF) na formulacdo e na execucdo da politica




27

fiscal”, Revista do Tribunal de Contas da Unido, nimero 122, setembro/dezembro 2011,
paginas 50 a 55, Brasilia, 2011,

. BENJAMIN, C., “A opcdo brasileira”, Editora Contraponto, Rio de Janeiro,
1998;

) BEUREN, A., “Analise das Financas Publicas e Politica Fiscal Brasileira nas
Duas Ultimas Décadas”, Monografia de Graduagio UFRS, Porto Alegre, 2012;

. BIONDI, A., “Brasil privatizado”, Editora Fundagao Perseu Abramo, S&o Paulo,
2003;

. BRESSER PEREIRA, L., “A Construcado Politica do Brasil”, Editora 34, Sdo
Paulo, 2015;

o Brasil, Constituicdo Federal de 1988;
o Folha de S&o Paulo, Editorial, S&o Paulo (2002);

. GRASEL, D., “Brasil: Plano Real e a estabilizacdo econémica inacabada”,

Revista da Unioeste, volume 9, n° 1, Toledo Parana, 2005;
° GIAMBIAGI, F. ¢ ALEM, A., “Financas Publicas”, 2* edicdo, Rio de Janeiro,
Editora Campus, 2000;

. LOUREIRO M., “Instituicdes, politica e ajuste fiscal: O Brasil em perspectiva

comparada”. In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 2001, vol. 47, n° 16, pp. 75-96;
° NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, Illvo. “Lei complementar n°
101/2000: Entendendo a lei de responsabilidade fiscal”. 2 ed. Brasilia: ESAF, 2002.
185p.;

. NASSIF, L., “Politica macroeconémica e ajuste fiscal”, capitulo do livro “A Era
FHC — Um Balango”, organizado por LAMOUNIER, B. e FIGUEIREDO, R., Cultura

Editores Associados, Sdo Paulo, 2002;

° NOGUEIRA, P., “Plano Real: Estabilizacdo Monetaria e Desequilibrio
Externo”, Fundagao Getulio Vargas (FGV), Sao Paulo, 1996;
° PUTTOMATTI, G., “Os dois anos de implementacdo da lei de

responsabilidade fiscal no Brasil: avancos e desafios”, Paper apresentado no VI

Congresso Internacional do CLAD sobre Reforma do Estado e da Administragéo
Publica, Lisboa, 2002;

o REZENDE, R., “Uma Anédlise das Politicas Macroeconémicas do Governo
EHC e do Governo Lula”, Monografia de Graduagao UFSC, Florianopolis, 2009;




28

° STN., MANUAL PARA INSTRUCAO DE PLEITOS Operacdes de crédito
de Estados, Distrito Federal e Municipios, Brasilia, 2013.

. . Intranet, consulta em 12/2/2015;



