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Resumo

O presente estudo procura explicar quais variaveis levaram a mudanca de um cenario
de desarranjo fiscal prolongado no Brasil, iniciado no ocaso do regime militar, para outro em
que, paulatinamente, um novo modelo de finangas publicas foi construido, especialmente com
a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Para tanto, o artigo mostra que cinco
fatores foram responsaveis por tal modificagdo. Em primeiro lugar, o sucesso do Plano Real
modificou a distribui¢do de poder entre os atores, especialmente no plano federativo, e com
isto foi possivel criar um paradigma fiscal com contornos suprapartidarios. Em segundo lugar,
as medidas de ajuste fiscal foram aprovadas de forma incremental e tiveram um efeito de path
dependence sobre as acles futuras. Também foi importante o papel da burocracia na
formulagdo e defesa da proposta, o que ndo se verificou em outras areas, como a Tributaria ou
a Previdencidria. Ademais, a midia atuou ativamente junto a opinido publica, pressionando o
comportamento dos parlamentares. O uso dos mecanismos institucionais a disposi¢cao do
Executivo, por fim, foi essencial para agilizar a tramitacdo do projeto de Lei. Em termos
teoricos, o artigo ressalta, na contracorrente da literatura, que ¢ preciso ir além do
neoinstitucionalismo para explicar alteragdes nas politicas publicas.

Introducio

O tema da responsabilidade fiscal incorporou-se a agenda politica brasileira nos anos
1990, tornando-se elemento-chave nas propostas de estabilidade econdmica. O presente
trabalho analisa o ciclo recente de mudancas fiscais, com destaque as ocorridas no plano
federativo, centrando-se em um de seus pontos cruciais: a génese ¢ aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O pressuposto norteador do texto ¢ que a constru¢do da LRF
resulta de um processo mais amplo de transformacgdo das instituicdes e das preferéncias dos
atores, que se sucedeu de forma incremental e no qual estiveram presentes fendmenos de path
dependence e aprendizado social (social learning).

O estudo procura, portanto, explicar que variaveis levaram a mudanga de um cenario
de desarranjo fiscal prolongado, iniciado no ocaso do regime militar, para outro em que,
paulatinamente, um novo modelo de finangas publicas vem se construindo. Para tanto, o
artigo se divide em quatro partes. Na primeira, ¢ descrito o cendrio de irresponsabilidade
fiscal federativa que vigorou no Brasil de 1982 a (pelo menos) 1994, procurando entender sua
logica, para depois analisar o impacto do Plano Real, como plano econdmico e arranjo
politico, na modificacao dessa realidade. Na se¢do seguinte, analisamos os fatores que ao
longo da década de 1990 contribuiram para o avango da discussdo acerca da responsabilidade
fiscal, constituindo-se num alicerce institucional e social para a criagdo da LRF. A terceira
parte estuda as varidveis intrinsecas ao processo de formulacdo, legitimagdo e aprovagao da
Lei de Responsabilidade Fiscal. A conclusdo visa mostrar quais foram os avangos obtidos e
quais desafios fiscais ainda permanecem, além de ressaltar os beneficios de uma perspectiva
tedrica que combine a visao institucionalista com outras duas dimensdes: uma mais estrutural,
que diz respeito a distribui¢ao de recursos e de poder, e, em especial, a que trata da formagao
e do papel das idéias na construcao do consenso social.



Cabe, antes de tudo, definir dois conceitos — o de path dependence e o de social
learning — que fundamentam o presente trabalho. Path dependence (ou rota dependente) se
refere a um processo no qual as mudangas ocorridas num periodo afetam as subseqiientes.
Obviamente, trata-se de compreender quais alteragdes de rota sdo essenciais e quais fatores
levaram a sua consecugdo. Ja social learning, segundo Peter Hall (1993), consiste na tentativa
deliberada de ajustar os objetivos e instrumentais da politica (policy) em resposta as
experiéncias passadas e novas informagdes. O autor estabelece trés ordens de mudangas nesse
processo de aprendizado. A primeira ordem diz respeito a mudancgas pontuais, pertencentes a
rotina da administragdo publica. A segunda ordem de mudanga se da por meio do
desenvolvimento de novos instrumentais politicos que, por sua vez, abrem caminho para
acoes estratégicas. Por fim, mudancas de terceira ordem, que representam a mudanga de
paradigmas, de /oci decisorios, de aprendizado via tentativa e erro que resultam de debates
publicos que se tornam politicos (com efeitos eleitorais) e incorporam a agenda politica.

Em termos tedricos, portanto, incorporamos estes dois conceitos a andlise mais de
cunho institucional e a referéncia da estrutura de poder, pois eles ajudam melhor a entender as
razdes das mudancas, enquanto o viés institucionalista € mesmo o socioldgico-estrutural
ajudam mais a explicar a continuidade do que a ruptura.

Buscamos mostrar aqui que o processo de ajuste fiscal e constru¢do 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. Nosso estudo envolveu, para tanto, o levantamento de vasto material jornalistico, a
analise de discursos e do tramite legislativo no Congresso Nacional, a realizagdo de
entrevistas com os principais formuladores da Lei de Responsabilidade Fiscal, com destque
para Martus Tavares, entdo ministro do Planejamento e principal interlocutor do governo na
tramitacdo da LRF no Congresso, ¢ José Roberto Afonso, ex-chefe de Assuntos Fiscais do
BNDES e um dos principais formuladores da lei.

1. O pano de fundo federativo: da crise do modelo estadualista ao Plano Real

O periodo compreendido entre a crise da divida externa (1982) e o Plano Real (1994)
caracteriza-se pelo profundo desarranjo das relagdes federativas, decorrente da emergéncia de
um novo modelo ao longo da redemocratizagdo: o federalismo estadualista. Em tal dindmica,
os governadores estaduais passaram a atuar como forte veto player as politicas propostas de
estabilizacdo monetéria e fiscal dos trés primeiros governos civis. Isso ndo apenas serviu para
ampliar o poder de negociag@o por uma fatia maior de recursos, mas também para o repasse, a
Unido, dos déficits de seus respectivos estados, num jogo em que a moeda de troca era a
promessa de apoio politico. Os governadores tornaram-se, neste sentido, "bardes da
Federag¢ao" (ABRUCIO, 1998), alimentando um modelo intergovernamental predatério.

A crise terminal do Estado nacional desenvolvimentista, com o fechamento dos canais
de financiamento externos em 1982, a aceleragdo do processo inflacionario e o federalismo de
cunho estadualista instauraram, no terreno das contas publicas, um cenario de desgaste do
Executivo federal, com um saldo de cinco planos de estabilizagdo fracassados e
endividamento crescente.

Tal quadro comegou a dar os primeiros sinais de mudanca em 1993, mais
precisamente a partir da nomeacgdo de Fernando Henrique Cardoso ao Ministério da Fazenda
do governo Itamar, mas se consolidou de fato com a implementacdo do Plano Real e seu
respectivo sucesso no combate a inflagdo.

Isso se deveu, em primeiro lugar, a uma série de medidas tomadas ao longo da
redemocratizagdo, as quais, se ndo lograram alcangar €xito imediato, deram base para avangos
futuros. Entre estas, destacam-se a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional e a



racionalizacdo do processo or¢amentdrio dentro do Executivo, bem como o retorno do fluxo
de recursos externos a partir de 1992, como reflexo da abertura econdmica promovida ainda
no governo Collor (1989-1992), que garantiam folego financeiro ao Executivo federal para
equacionar a questdo da divida externa'.

O sucesso do Plano Real foi o fator mais importante neste processo. Capitaneado pelo
entdo ministro da Fazenda e posteriormente vencedor da disputa presidencial, os seus
resultados afetaram decisivamente o posicionamento e as preferéncias dos atores. Assegurou,
em primeiro lugar, o posto presidencial a Fernando Henrique. O pleito de 1994 foi também a
primeira eleicdo “casada” com as disputas para deputado federal e governador depois da
redemocratiza¢do.O presidente eleito teve, assim, ao contrario de pleitos anteriores, influéncia
decisiva na formagdo da Camara, bem como na definicdo da composicdo das governadorias.

Além de respaldado pelo Real, FHC conseguiu em sua campanha mobilizar o
establishment politico-partidario, em especial o PFL, com forte ascendéncia sobre os estados
nordestinos, contra o avanco de Lula, possibilitando a forma¢ao de um bloco hegemonico no
Congresso. Com este suporte politico ¢ o éxito do plano, a equipe econOmica teve
legitimidade para levar adiante uma agenda que governos anteriores nao haviam conseguido
implementar.

E nesse contexto em que se fala em fortalecimento institucional e “delegagio de
poder” por parte do Congresso ao Executivo, o qual, fazendo bom uso dos mecanismos
institucionais pro-Executivo no interior do Legislativo, conseguiu ndo apenas fazer valer a sua
agenda (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998), mas também neutralizar boa parte da agdo
reativa dos “bardes” no plano nacional.

A implementacdo do Real, ademais, derrubou de imediato a inflacdo. O efeito
imediato disto foi o fim do float, ou seja, da pratica que permitia proteger a receita (impostos)
da infla¢do, enquanto as despesas permaneciam em termos nominais, cobrindo o “rombo”
(efeito Oliveira-Tanzi as avessas ou efeito Bacha). A maior estabilidade monetaria também
desencadeou uma crise no sistema bancario, com o fim dos ganhos inflacionarios, que
chegavam a representar 30% das receitas para a maioria dos bancos privados. Bancos
publicos, em especial os estaduais, por sua vez, tinham outro agravante: 0s passivos
acumulados com seus respectivos governos.

O uso politico dos bancos estaduais constituia pratica recorrente para a obtengdo de
crédito fécil e repasse de déficits. Em Sdo Paulo, por exemplo, os titulos estaduais em maos
do Banespa em 1994 eram equivalentes a R$ 9 bilhdes, os quais ndo tinham valor algum no
mercado. Além disso, 90% dos ativos do Banco estavam emprestados ao governo do Estado”.
Em dezembro de 1994, o Banco Central intervém nos dois principais bancos estaduais, o
Banespa (SP) e o Banerj (RJ), numa prévia do PROES (Programa de Reducdo da Presenga do
Setor Publico Estadual na Atividade Financeira Bancaria). Apds o anuncio do PROES,
contudo, todos os demais bancos estaduais tiveram, paulatinamente, de aderir ao programa,
que previa a federalizagdo do banco para posterior liquidagdo, privatizagdo ou saneamento a
cargo do governo do respectivo estado, para obter o socorro da Unido. Isto porque as maiores
instituicdes financeiras estaduais serviam como um "farol" as demais, seja pelo seu poder de
barganha junto ao Governo Federal, seja pelo seu poder de barganha junto ao mercado. A
crise dos maiores bancos estaduais condenou os menores.

A federalizacdo dos bancos estaduais retirou dos ‘“bardes” outro importante
instrumento no manejo das politicas fiscais locais — o primeiro, como dissemos, foi a inflagao.
No caso do saneamento dos bancos, entretanto, cabe ressaltar que a grande adesdo dos
governadores ao PROES deveu-se antes ao custo fiscal e politico que manter o status quo
(ndo federalizar) representaria ao seu estado. Explica-se. A politica de juros praticada a partir
do governo Fernando Henrique teve forte impacto sobre as dividas estaduais em maos dos
respectivos bancos. A titulo de exemplo, a divida do Estado de Sao Paulo com o Banespa, de



RS 9 bilhdes 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).

Recorrer a Unido passou a ser, assim, uma questdo de sobrevivéncia, principalmente
em vista do descontrole das despesas ndo-financeiras. Em 1995, os aumentos de salarios dos
funcionalismos estaduais concedidos ao apagar das luzes das administragdes passadas
amarravam os or¢amentos de praticamente todos os principais governos. Em Sao Paulo e em
Santa Catarina, por exemplo, os gastos com pessoal representavam 70% das receitas. No Rio
Grande do Sul, esse percentual chegava a 77% e, no Rio de Janeiro, ultrapassava 80%°. Em
quase todos os estados, atrasos no pagamento dos servidores passaram a ser freqilientes.

Vé-se, assim, que o jogo federativo mudou de figura a partir do governo FHC. Os
estados ndo apenas perderam importantes prerrogativas fiscais (o uso dos bancos estaduais e
do float) como encontravam-se, por conta da politica de juros praticada pelo governo central e
pela expansdo dos gastos ndo-financeiros, em total bancarrota. Dependiam, assim, dos
recursos provenientes da Unido, em uma situacdo em que sua influéncia sobre os
parlamentares federais ja ndo era tao forte como fora antes.

O presidente, por outro lado, respaldado pelo sucesso de seu plano de estabilizacdo
monetaria, chamava para si um grau de legitimidade que seus predecessores nao haviam
conseguido, inclusive para levar adiante propostas de altera¢do de dispositivos constitucionais
(mudangas, portanto, no nivel da polity) e no jogo politico (politics). O jogo politico
brasileiro, como mostram Claudio Couto e Rogério Arantes (2002), enfrenta um “problema
constitucional”:o engessamento do policy-making em razdo da constitucionalizacdo de
dezenas de dispositivos referentes a politicas publicas — que sdo objeto de governo, e ndo de
Estado, na maioria dos paises democraticos do mundo. O efeito imediato disso é que se faz
necessario, para implementar a agenda politica do governo de ocasido, enfrentar antes uma
agenda constitucional, que, por sua vez, requer a formagdo de amplas coalizdes partidarias
(trés quintos dos votos nas duas Casas Legislativas, em dois turnos).

Apesar disso, em linhas gerais, o governo FHC foi bem sucedido nessa agenda
constitucional, conseguindo aprovar, durante seus dois mandatos, 34 das 44 emendas feitas a
Constituicdo ao longo de 14 anos de sua vigéncia. Em especial no primeiro mandato, o
governo procurou centrar esforcos para aprovar mudancas relativas a ordem econOmica,
aprovando um total de 13 emendas, grande parte dos quais tiveram algum tipo de efeito fiscal.

O Plano Real garantiu também maior independéncia na montagem de seu gabinete.
Em seu primeiro mandato, FHC conseguiu estruturar seu governo ndo apenas com base na
distribuicdo de cargos a partidos importantes e, em menor medida, a governadores aliados,
mas sobretudo resguardando para a “quota do presidente” ministérios e secretarias-executivas
estratégicos, nos quais alocou pessoas de sua estrita confianca e de alto nivel técnico
(LOUREIRO & ABRUCIO, 1999).

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 México, em 1995, da Asia, em 1997 ¢ 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 atra¢do de recursos externos para o financiamento dos déficits de
transacdes correntes. Tal dependéncia estava umbilicalmente ligada a utilizagdo da ancora
cambial como estratégia de estabilizagdo monetaria, formula que se esgotou com a crise de
janeiro de 1999. A manutencdo 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 estabilizacgao.

O impacto dos juros sobre um montante ja consideravel de estoque da divida foi
impressionante. De janeiro de 1995, o inicio do mandato de FHC a maio de 2002, a divida



liquida do setor publico passou de R$ 153,2 bilhdes (30,5% do PIB) para R$ 708 bilhdes
(56% do PIB), um aumento de R$ 555,3 bilhdes. Os gastos com juros nominais
corresponderam a R$ 506,5 bilhdes. A desvalorizagdo cambial, a partir de 1999, aumentou a
divida em R$ 138,6 bilhdes por conta do grande passivo atrelado a moeda forte. Por fim, o
reconhecimento de “esqueletos”, muitos dos quais pertenciam aos estados e foram
reconhecidos a partir de 1995, representou um acréscimo de R$ 103,2 bilhdes”.

Entretanto, sem entrar no mérito de se os custos do ajustamento fiscal proposto pelo
governo FHC se justificaram ou ndo, fato ¢ que tal esfor¢o exigiu o ordenamento da situagao
de “moral hazard” que se encontrava as financas subnacionais, que em algum momento
precisaria ser equacionada. O impacto dos juros sobre os passivos estaduais gerou uma
situagdo de insolvéncia desses entes, deixando os “bardes” sem alternativa sendo depender
dos ja escassos recursos da Unido, num quadro em que j& ndo era possivel recorrer aos antigos
instrumentos de crédito e artificios inflacionarios e tampouco ao mercado. Lembre-se ainda
que o Plano Real, mesmo depois de sucessivas crises e do aumento dos juros, contava com a
aprovacio de 61% da populacio ao final de 1998, garantindo a FHC um segundo mandato”.

O sucesso do Plano Real constituiu, assim, uma ‘“conjuntura critica”, ou seja, um
ponto de inflexdo a partir do qual a posi¢do relativa dos atores, em temos de poder e
preferéncias, foi modificada a favor da proposta de ajuste fiscal (LOUREIRO e ABRUCIO,
2002). Nao obstante, as mudancas ndo ocorreram com base em reformas do tipo “once for
all”. Ao contrério, foram implementadas gradualmente e em base no aprendizado resultante
dos erros anteriores. E aqui que entram os conceitos de path dependence e social learning
como ferramentas importantes na explicacdo das alteragcdes fiscais, especialmente no que
tange a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2. O ajuste pdés-Real: path dependence e social learning

Contrapondo-se as experiéncias anteriores de estabilizacdo e reforma econdomica, a
agenda fiscal foi levada adiante de forma paulatina e gradual, registrando avangos e recuos e
envolvendo ainda negocia¢des com os diversos atores politicos. Foi pautada, assim, por uma
logica essencialmente incrementalista, que normalmente procurou combinar a concentragao
de poder e de recursos com a negociagao e o aprendizado.

Dito de outro modo, foi necessario fortalecer as capacidades governamentais do
Executivo e criar mecanismos para incluir um maior numero de atores no processo decisorio e
diminuir os diversos veto players presentes na combinagdo federalismo, presidencialismo de
coalizao e multipartidarismo.

A énfase nas medidas de ajuste fiscal e de ordenamento das finangas subnacionais fica
mais clara pela primeira vez no PAI (Programa de Acdo Imediata), que precedeu a
implantacdo do Real, e nos demais planos e programas langados pelo governo FHC (URV,
Real, pacote de 1995, de 1997 e de 1998). Destaca-se, dentre tais agdes, trés tipos de medidas:

1) as de efeito fiscal imediato e provisérias, que buscaram um equilibrio inicial por

meio da melhoria da capacidade arrecadatéria ou pela retencdo de parcelas dos

repasses aos entes subnacionais;

2) as que procuraram limitar os diversos mecanismos de endividamento dos Estados e

Municipios;

3) as medidas de contencdo e restricio do gasto publico, em especial com o

funcionalismo.

A FSE (Emenda Revisionall) e a instituigdo da IPMF/CPMF enquadram-se na
primeira categoria citada. O FSE, em particular, constituiu um dos instrumentos mais
importantes para o balanceamento das contas no ano de 1994, abrindo caminho para a
implementagdo do Plano Real, a grande “promessa” de combate ao fantasma da inflagdo. Foi,



por outro lado, segundo argumenta Edmar Bacha (1994), um dos principais articuladores
deste plano econdmico, uma espécie de “demonstracdo de forga” —além de permitir equilibrar
0 orcamento ex ante, possibilitou mostrar que o governo central era capaz de promover um
ajuste sem depender do imposto inflacionario. Constituiu ainda um primeiro passo na dire¢ao
da centralizagcdo de poderes distributivos em torno do Executivo, uma tendéncia que vai se
cristalizando a medida que os demais dispositivos foram sendo aprovados.

O que estava previsto para ser provisorio, porém, passou praticamente a ser perene
durante o governo Fernando Henrique. O FSE foi prorrogado por trés vezes (EC 10/96, EC
17/97, e EC 27/00), sempre tendo como justificativa a iminéncia de crise. O mesmo ocorreu
com a instituicdo do IPMF/CPMF (EC 3, art. 2°) e suas prorrogagdes (EC 12 e EC 37, art.
3°), que se tornaram essenciais para “fechar o caixa”. Somados ao aumento das contribuigdes
sociais e outros tributos, porém, asseguraram um crescimento constante da receita tributéria.

O novo ordenamento financeiro da Federagdo se deu com o fechamento gradual das
“torneirinhas” de crédito facil a disposicdo dos governadores e prefeitos. Em primeiro lugar,
proibiu-se, por meio da EC 3/93, em seu art. 5°, a emissdo de titulos da divida publica
estadual e municipal que ndo fosse para o refinanciamento do principal e do servigo da divida
correspondente. A emissdao desses papéis, adquiridos quase integralmente pelos bancos dos
respectivos estados, como se viu, era a principal fonte de crédito dos governadores. A partir
dessa limitagdo, procurou-se criar condi¢des para evitar o inchago ainda maior do rombo dos
bancos estaduais, pavimentando caminho para sua federalizagdo nos moldes do PROES. A
unica ressalva feita dizia respeito a emissao de titulos para pagamento dos precatorios.

Fechada essa “torneira”, a proxima etapa foi a de renegociar as dividas estaduais, por
meio da lei 9.496/97 (Lei da Divida), e criar condigdes para que os acordos fossem
cumpridos, fortalecendo o enforcement desse dispositivo legal. A contrapartida dos governos
estaduais implicava um grande 6nus. Era necessario, antes de tudo, comprometer de 11,5% a
15% das receitas liquidas e cumprir metas de resultados primarios, de arrecadacao de receitas
proprias, de privatizagdo, permissdo ou concessdo de servigos publicos ¢ de despesas com
funcionalismo publico. A lei refor¢ou ainda a proibi¢do de emissdo de titulos prevista no art.
5°da EC 3, proibindo a colocagdo de novos papéis enquanto a divida financeira do estado em
questdo for superior a sua receita liquida anual. Novos endividamentos, inclusive junto a
organismos internacionais, s6 seriam permitidos caso o ente estivesse cumprindo as metas.

O Senado assumiu papel de extrema relevincia na renegociacdo € no processo de
controle do endividamento. Tendo a prerrogativa constitucional de autorizar os pedidos de
endividamento de todos os entes da Federagdo, esse controle constitui a mais importante
atividade exclusiva do Senado. Cerca de 80% das resolucdes dessa Casa entre 89 a 99,
envolveram autoriza¢do para endividamento ou repactuacao de dividas (LOUREIRO, 2001).

Entretanto, como a CPI dos Precatorios mostrou, muito dessa prerrogativa foi
flexibilizada no atendimento das demandas de governadores e prefeitos. O proprio relatério da
CPI, instaurada em novembro de 1996 e encerrada em julho do ano seguinte, constatou que o
desvio dos recursos, obtidos mediante empréstimos e alegadamente destinados ao pagamento
de precatoérios, foi favorecida pela negligéncia do Senado e do Banco Central na avaliagdo do
processo de endividamento. A obten¢do de empréstimos para o pagamento precatorios, vale
ressaltar, era a unica brecha permitida tanto na EC 3, quanto na Lei da Divida, que passou a
ser uma importante fonte de crédito, pelo menos comprovadamente aos envolvidos na CPI.

Apesar de nenhum dos acusados da CPI ter sido judicialmente processado®, as
repercussoes serviram para conter outra das “torneirinhas” de crédito dos Estados e
Municipios. Nesse sentido, a resolucdo 78/98 do Senado deu dois passos significativos,
ampliando as restrigdes quanto a emissdo de titulos, a contratacio de AROs e limitando,
paradoxalmente, sua atuagdo, ao determinar ao Banco Central o encaminhamento apenas dos
pedidos de endividamento de Estados devidamente em dia com as dividas da Unido. A



limitagdo das AROs, em particular, veio a reforgar controles antes feitos por resolugdoes do
Banco Central.

Até 2001, todos os 27 Estados da Federagdo aderiram a algum tipo de renegociagdo,
seja pela Lei da Divida, seja pela Medida Provisoria 1.773/98, que abriu a possibilidade para
empréstimos destinados ao saneamento dos bancos estaduais exclusivamente para sua
privatizag@o ou transformag@o em agéncia de fomento. A divida financiada chegou a R$ 197
bilhdes’. A renegociagio envolveu também, na etapa final, os municipios.

Um outro capitulo deste processo de constituicio de uma nova ordem fiscal diz
respeito a limitacdo dos gastos com o funcionalismo. O limite dos gastos com pessoal esta
previsto no art. 169 da Constituicdo de 1988. No entanto, a falta de regulamentacdo, os
Estados estabeleciam um limite médio de 70% das receitas para o funcionalismo. A
regulamentagao veio com a Lei Complementar 82 (Lei Camata), aprovada em 1995.

A Lei Camata previa um limite de até 60% da receita corrente liquida para as despesas
totais com pessoal ativo e inativo da administrag@o direta e indireta da Unido e de 70% para
estados e municipios. A lei entraria em vigor a partir de 1997, estabelecendo um prazo de trés
anos para o enquadramento nos limites, sendo que, a cada exercicio financeiro, a redug¢do
deveria ser de um terco do excedente. Nao obstante, face a crise financeira dos Estados e aos
aumentos concedidos por governadores e prefeitos as vésperas de eleigdes, além do avango
constante dos gastos com o Legislativo e o Judiciario, poucos foram os que conseguiram
enquadrar-se nos limites estabelecidos pela Lei no prazo previsto.

Em maio de 1999, nova lei (96/99, chamada de Lei Camata 2) ¢ editada, concedendo
prazo de mais dois anos para o enquadramento. O novo dispositivo reduziu o limite de gasto
da Unido para 50% e dos estados ¢ municipios para 60% e estipulou um novo prazo de
enquadramento. Constituiu, na pratica, uma quase-moratéria, que gerou parcos resultados, ja
que a nova lei continuou nao sendo cumprida pela maioria dos governos subnacionais.

O mérito da lei, apesar de seu enforcement ter sido fraco, foi a de delimitar um
parametro para que os Executivos pudessem realizar cortes por insuficiéncia de recursos, um
pardmetro que ndo existia antes. Serviu também para trazer a tona o fato de que o ajuste fiscal
ndo poderia concentrar-se apenas no esfor¢co de um dos Poderes.

Todo este processo descrito até aqui, de medidas aprovadas, reagdes, avangos € novos
posicionamentos dos atores, vai afetar a aprovag¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal e suas
caracteristicas normativas, estabelecendo, a cada alteragdo, uma nova ‘“camada”, que
dificultava sobremaneira a volta ao estagio anterior. A LRF foi resultado, desse modo, de um
processo de path dependence. Ademais, tais mudangas seguiram uma trajetdria incremental
que, acima de tudo, incorporou uma série de aprendizados, tanto dos atores do Executivo
federal como dos congressistas e da sociedade. A lei foi resultado, além disso, de uma
conjugac¢do de varidveis institucionais e outras especificas da arena fiscal, o que fica claro na
génese e na tramitacdo da lei.

3. As especificidades da tematica fiscal e a génese da LRF

A tematica do ajuste fiscal conquistou posicdo de destaque na agenda politica
especialmente por conta de um processo gradual de restricdo da capacidade de endividamento
dos estados, de controle dos gastos e de centralizacdo das decisdes de ambito fiscal no
governo central. Cristalizando vérios desses elementos, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) tornou-se a mudanga estrutural mais significativa dentro do quadro de ajuste,
encerrando um ciclo que comegara em 1993/1994.

Ha de se lembrar, no entanto, que a partir de 1998 o jogo politico comeca a se alterar
por conta da mudanca do cenario do primeiro para o segundo mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso, quando houve uma piora das condi¢des de governabilidade. Isso



se deveu a duas razdes. Primeiramente, ocorreu um aumento da disputa politica interna a
coalizdo, representada por batalhas de idéias — (neo)desenvolvimentistas versus monetaristas
(malanistas) — e lutas por posicdo de poder, entre os partidos majoritarios (PSDB,PFL e
PMDB) e entre liderangas regionais e o ntcleo duro do governo FHC — sua cota pessoal. Ja
estava em jogo aqui a tomada de posi¢des tendo em vista as eleigdes municipais de 2000 e,
mais importante, o pleito presidencial de 2002. De fato, encerrado o pleito de 1998 e com os
efeitos negativos da crise cambial de janeiro de 1999 — algo agravado posteriormente com o
chamado “apagdo”, em 2001 —, os partidos iniciaram tomadas de posi¢cdes antecipando as
eleicdes seguintes, dificultando a manutencdo da coalizdo que assegurava maioria no
Congresso (RANULFO, 2002).

A segunda razdo refere-se a grave crise cambial deflagrada logo no primeiro més do
novo periodo presidencial, o que levou a desvalorizagdo do Real e a queda do comandante do
Banco Central, Gustavo Franco. Ao fim e ao cabo, o Plano Real perdera o seu encanto inicial
e a crise econdmica, com ameaca inflaciondria e recessdo, batia a porta do pais. Manter a base
governista seria cada vez mais dificil, dali por diante.

A despeito disso, as medidas de ajuste fiscal continuaram sendo implementadas com
relativo sucesso, sendo a rapida tramitagdo do projeto de LRF e o resultado de sua votagdo nas
duas Casas legislativas claros exemplos disso. E possivel tecer algumas hipoteses para
explicar tal fendmeno, tendo em vista algumas especificidades dessa issue, aliando as analises
feitas até este ponto. Pode-se afirmar assim que a LRF deveu-se:

a) a uma mudanga de paradigma politico e o sucesso da estabilizagio monetaria
moldada dentro desse paradigma, que conferiram ao issue fiscal contornos suprapartidarios ao
longo de seu processo de implementagdo. Isso tornou a agenda politica maior do que a
coalizao partidaria.

b) a coeréncia e coesdo da burocracia na formulagdo e encaminhamento proposta, além
da existéncia de fortes policy advocates, o que ndo se verificou em outras issue dreas, como a
reforma Tributaria ou Previdencidria.

¢) a maior pressdo da midia e da opinido publica por um comportamento responsavel
dos governantes, em vista dos sucessivos escandalos envolvendo o erario publico

d) ao carater de path dependence e incremental das medidas de ajuste fiscal, que
pavimentaram o caminho para a aprovacao da LRF, como procuramos mostrar antes

e) por fim, o uso habil, por parte do Executivo, dos mecanismos institucionais no
interior do Legislativo.

O programa de ajuste promovido pelo governo FHC, no qual se insere a LRF, resultou
em primeiro lugar de uma mudanga de paradigma politico. Paradigmas, explica Hall (1993),
constituem estruturas de idéias que pautam as tomadas de decisdoes dos atores politicos. A
partir da nomeacao de Fernando Henrique ao Ministério da Fazenda, vieram a tona novas
concepgdes sobre as causas inflacionarias € os meios para combaté-las. Esta visdo ganhava
destaque na agenda publica, levada adiante, por sua vez, por um grupo de economistas
estritamente alinhados ao novo framework de idéias, no qual o ajuste das contas publicas era
particularmente enfatizado. A medida que a agenda era implementada e os resultados eram
favoraveis — a inflacdo, de fato, foi reduzida a um digito e vem se mantendo nesse patamar —,
a estabilizagdo monetaria promovida pelo governo central passou a ser uma espécie de “bem
publico”, ou seja, desvinculou-se de certa forma das coloragdes partiddrias. Em suma, a
agenda politica do ajuste — e particularmente, da estabilizacdo - conquistou autonomia,
tornando-se, de tal sorte, maior do que coalizdes partidarias.

Essa “autonomizagdo” da tematica fiscal ndo ocorreu apenas no Brasil, como mostra
Boix (2000), ao analisar o processo de ajuste na Inglaterra da era Thatcher e na Espanha de
Felipe Gonzéalez. Com certa independéncia em relagdo a orientagdo politica, ajustar as
financas havia se tornado um consenso tanto entre conservadores ingleses como entre



partidarios de esquerda espanhois. Guardadas as devidas diferencas, esse consenso a favor da
idéia do ajuste fiscal também ocorreu no Brasil, num processo, como vimos, incremental, tal
qual a sedimenta¢do de “camadas geologicas”. Reforga-se tal argumento pelo fato de que
mais do que as administracdes municipais do partido da situacdo, os da oposi¢ao, em especial
o PT, promoveram um esfor¢o fiscal maior, contrariando, prima facie, as expectativas
politicas (Loureiro e Abrucio, 2002).

A segunda hipotese diz respeito a coesdo no interior da burocracia responsavel pela
conducdo da agenda fiscal. Ao contrario de outras issues areas, em especial a da Previdéncia
e a Tributaria, praticamente ndo se verificou conflitos inter ou intraburocraticos entre o
Ministério da Fazenda, do Planejamento e outros orgdos condutores do ajuste. Tanto a
reforma Tributaria quanto a Previdenciaria foram marcadas por divergéncias interburocraticas
e conflitos Executivo-Legislativo. Ademais, as negociacdes de medidas de ajuste e, em
particular, do encaminhamento do projeto da LRF, foram marcadas pela presenca de fortes
interlocutores do governo no Congresso € na midia, o que também ndo se verificou tao
fortemente em outras areas.

A LRF foi marcada pela forte articulacdo vertical e horizontal entre seus formuladores
e interlocutores politicos. Os estudos sobre a criacdo da lei foram iniciados em 1997, no
BNDES, o6rgdo entdo subordinado ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo
(MPOG). Os trabalhos do grupo, formado por economistas, contadores e advogados do
BNDES, STN e do BACEN e liderado pelo economista José Roberto Afonso, funcionario de
carreira do BNDES, incorporou alguns principios dispostos em legislagdes e doutrinas
estrangeiras, dentre as quais se destacam o Tratado de Maastricht, o Budget Enforcement Act
(BEA) dos EUA e o Fiscal Responsibility Act da Nova Zelandia.

Na fase de preparacdo, foram realizados contatos técnicos com governos estaduais e
municipais. “A principal sugestdo deles, que ndo era original do governo, dizia respeito ao
desdobramento dos limites de gasto com pessoal em sublimites por Poder. Muitos brigaram
por isso, principalmente AL, RS, MG e BA, entre outros governos comandados pela
oposi¢do” disse José¢ Roberto Afonso®. E interessante notar que tal mudanga resultou da
incorporacdo de idéias e da negociagdo federativa, ¢ ndo simplesmente da imposicdo da
Unido. Tal proposta advinda dos governos subnacionais, ademais, derivava da experiéncia
que seus governantes tinham tido nos ultimos anos de crise financeira. Afora isso,
governadores e prefeitos conheciam minucias das finangas locais que eram, no minimo, pouco
conhecidas dos burocratas de Brasilia — alias, foi esse desconhecimento que levou a erros
crassos nas Emendas 19 (Reforma Administrativa) e, sobretudo, 20 (Reforma Previdenciaria),
uma vez que os gestores federais ndo continham um diagndstico claro, por exemplo, da
situacdo do funcionalismo estadual e dos gastos com seus aposentados. Houve, na verdade,
um aprimoramento neste processo, por conta do acumulo de informagdes.

A elaboragdo do anteprojeto no ambito do BNDES foi apressada a partir de 1998 por
conta do contdgio da crise da Russia, o aumento excessivo do déficit publico nesse ano e a
iminéncia de uma crise cambial. Como afirma Martus Tavares, entdo ministro do
Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG):

“Tinhamos acabado de elaborar a proposta or¢amentadria para 1999, e a crise da
Russia estourou. O Brasil se tornou a ‘bola da vez’ e exigiu de nos um esfor¢o concentrado
de resposta mais estruturada, mais duradoura, que ndo fosse apenas mais uma resposta de
um esforco fiscal baseado em resultados visando atender as metas de superavits .

A Emenda Constitucional 19 (Reforma Administrativa) havia ainda estipulado um
prazo para que o Executivo apresentasse um projeto de LRF ao Congresso até dezembro desse
ano'’. O anteprojeto foi entdo divulgado na Internet, no site do Ministério do Planejamento.
No processo de consulta publica, houve um total de 5 mil acessos com sugestdoes de mudanca
na lei. “Ndo se esperava tanto retorno pela Internet. Algumas sugestoes foram incorporadas,



especialmente aquelas mais especificas sobre orcamentos e contabilidade, a maioria das
quais era de contadores e servidores piiblicos”!. A inclusdo do pagamento de precatorios
nos limites de endividamento foi uma delas.

Ao contrario do que se verificou no processo da Reforma da Previdéncia, o governo
chegou com um projeto coeso, segundo afirma José Roberto Afonso:

“sempre tivemos um sO projeto. Naturalmente, houve visoes diferentes sobre um
mesmo assunto. Todos puderam expressar suas opinioes e, na duvida, o ministro [Martus
Tavares] ou o presidente decidiram”.

Encaminhada ao Legislativo, a coordenagao politica ficou a cargo do ministro Martus
Tavares, que constituiu, ao lado do proprio presidente, num forte policy advocate tanto no
Congresso quanto na midia.

O projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi aprovado na Camara dos
Deputados no dia 25/01/2000, ap6és uma tramitacdo de um pouco mais de nove meses. De
pronto, o que chama a atencdo ¢ a rapidez no tramite e a pouca modificagdo no seu sentido
original em comparagdo a outros projetos. Mesmo considerando a maior dificuldade de se
aprovar uma Emenda Constitucional (EC), vale lembrar que a Reforma Administrativa (EC n°
19) passou 23 meses na Camara, num processo marcado por diversas descontinuidades e
alteragdes na proposta original (MELO, 2002).

A imensa quantidade de votos favoraveis ao projeto — 385 votos a favor, 86 contra ¢ 4
abstengdes — constitui outro grande trago distintivo. Novamente a titulo de comparacao,
podemos utilizar o trabalho de Jairo Nicolau (2000), no qual se procura avaliar o grau de
apoio dos partidos as proposi¢cdes do Executivo durante o primeiro mandato de FHC. Ao
longo desse periodo, os partidos governistas (PFL/PSDB/PMDB/PPB/PTB) somaram, em
média, 396 cadeiras, o que possibilitaria a aprovagao tranqiiila de Emendas Constitucionais.
Todavia, os parlamentares situacionistas contribuiram na mediana com 318 votos durante as
tramitacdes das ECs, ou seja, pouco acima dos 308 (3/5) necessdrios para aprova-las. Na
aprovagdo da LRF, eram necessarios 257 (50% + 1), mas a votacdo obtida garantiu uma
notavel margem de 128 votos.

O que explica esse resultado? A pesquisa empirica nos revela que o resultado
verificado no processo de aprovagdo da LRF derivou da conjugacdo 6tima do uso eficiente
dos mecanismos institucionais pro-Executivo existentes no ambito do Legislativo (1), do
clima de opinido expresso e refor¢ado nos principais veiculos de comunicacao (2) ¢ da
formag¢ao de um consenso em torno da matéria entre os parlamentares (3). Sendo vejamos.

O projeto de lei (PL) chegou a Camara federal no dia 13 de abril de 1999. Por
determina¢do da Mesa, presidida por Michel Temer (PMDB-SP), o PL foi enviado para
deliberacdo a quatro Comissdes Permanentes, sendo a de Finangas e Tributagdo encarregada
da andlise do mérito e da “adequacdo financeira ou or¢amentaria da proposi¢ao”, tendo seu
parecer carater terminativo. Foi criada, além disso, a Comissdo Especial da Lei de
Responsabilidade Fiscal, atendendo ao art. 34 do Regimento Interno, que prevé a formacgao de
comissao especial quando a proposi¢cdo versa sobre matéria de competéncia de mais de trés
comissdes, lembrando que a competéncia para definir a quantas e quais comissdes
determinada matéria deve ser apreciada € prerrogativa do presidente da Mesa.

Toda proposi¢ao, antes da deliberagdo em plenario, deve passar pelas comissdes de
mérito a que a matéria estiver vinculada, pela Comissdo de Financas e Tributacdo (CFT) para
analise do aspecto financeiro, pela Comissdao de Constituicdo e Justica e de Redagdo (CCJR)
para exame de constitucionalidade, legalidade e técnica legislativa, todas Comissodes
Permanentes, e pela Comissao Especial (CESP), instaurada ad hoc.

Uma semana depois de chegar a Camara, entretanto, a proposta ¢ retirada das
Comissoes Permanentes por ato da propria presidéncia e passa exclusivamente a analise da
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Comissao Especial, com prazo maximo de 40 sessOes para apresentar parecer (o prazo de
tramite ordinario), numa jogada negociada entre os lideres partidarios, o relator e o governo'%.

A retirada das Comissdes Permanentes foi o primeiro trunfo do governo. Na CESP, a
matéria deixaria de ser objeto de andlise em trés comissdes e passaria a ser deliberada por
apenas uma delas, cujos membros sdo escolhidos criteriosamente pelo Colégio de Lideres,
diminuindo consideravelmente a possibilidade de emendas, o que de fato se verificou a
posteriori.

O segundo trunfo foi o de ter garantido a elei¢do de Joaquim Francisco (PFL-PE) para
a presidéncia da comissdo e, a nomeagdo, por este, de um relator favoravel a proposta do
governo. Responsdvel pela elaboracdo do parecer de cardter terminativo sobre a
admissibilidade do projeto e a apresentacao ou ndo de substitutivos, a relatoria ficou a cargo
de Pedro Novais (PMDB-MA), que havia sido presidente da comissdo que analisou o Fundo
Social de Emergéncia na Camara — outro processo em que o governo havia sido vitorioso.

O terceiro feito governista foi o de ter conseguido apressar os trabalhos da CESP, cujo
parecer foi concluido e votado em 27 sessdes. Como ja observou Marcus Melo (2002):

“(...) interessa ao Executivo encerrar o mais rdpido possivel os trabalhos em uma
Comissdo Especial, porque no plendrio as decisoes sdo mais politizadas, e seu conteudo
substantivo pouco discutido devido: a) ao numero de atores envolvidos ser maior; b) ao fato
de que a Comissdo (ao contrario do plenario, em geral, reune parlamentares com
conhecimento especializado, que podem divergir por razoes técnicas de propostas do
governo, c) ao fato de que o tempo disponivel para exame da matéria é menor, considerando
que o prazo maximo de 40 sessoes pode ser encurtado” (idem: 161).

Para apressar o encaminhamento, o governo novamente mostrou-se habil no uso da
engenharia institucional legislativa: mobilizou desta vez sua bancada para aprovar um
requerimento de urgéncia, que dispensa a observancia de todos os trAmites para o
encaminhamento do projeto a deliberagdo. Para garantir uma ampla margem de vitdria, o
Planalto negociou também o apoio da frente parlamentar do cooperativismo, que retne 219
deputados e senadores, garantindo em troca que o Tesouro assumiria riscos de crédito de R$
800 milhdes de novos empréstimos para sanear cooperativas'-.

Outro grupo importante na votagdo era constituido pelos 150 deputados que eram
candidatos nas elei¢cdes daquele ano, como observa Gustavo Franco (“A revolugdo fiscal
apenas comegou”, O Estado de Sao Paulo, 13/2/2000). Apesar de a lei representar o
engessamento dos gastos aos futuros prefeitos, ela continha dois componentes de peso no
calculo eleitoral. Primeiro, ela aliviaria os custos futuros, impedindo que os atuais prefeitos —
muitos deles adversarios dos deputados-candidatos — deixassem, no apagar das luzes, “restos
a pagar” inexeqliiveis. Segundo, constituia um grande ganho imediato dada a ampla cobertura
do tema pela imprensa, o que serviu de plataforma eleitoral.

As bancadas do PT e do PSB/PC do B orientaram expressamente seus correligionarios
a votarem contra o projeto, mas foram votos vencidos: ao final, o projeto havia obtido 385
votos a favor, 86 contra e 4 absten¢des, quando precisava de 257 votos a favor para ser
aprovada.

No Senado, onde o governo contava com maioria absoluta, a relatoria ficou a cargo do
senador Jefferson Peres (PDT/AM), que, assumindo o cargo, acertou, em encontro com FHC,
que ndo apresentaria emendas alterando o conteudo das proposi¢cdes — caso em que o projeto
teria de retornar & Camara —, de modo a apressar o tramite. A vitoria do governo se confirmou
novamente com ampla margem: 60 votos a favor, 10 contra e 3 abstengdes.

A midia colocou-se, desde o primeiro momento, favoravel a iniciativa do governo de
propor uma “lei de responsabilidade fiscal”, dedicando razodvel espago para o tema. Chama a
atencdo, entretanto, que o debate na midia sobre a lei focava ndo o conteido do projeto

11



proposto pelo Executivo federal, mas a importancia de uma lei que regulasse com maior
eficiéncia a “gastanca de dinheiro publico” promovida pelos governantes.

A analise da atuagdo dos veiculos de comunicagdo apresentada a seguir € resultado do
acompanhamento de 6 jornais diarios, dos quais trés sdo paulistas (O Estado de Sdo Paulo,
Folha de S.Paulo, Gazeta Mercantil), dois do Rio de Janeiro (O Globo e Jornal do Brasil) e
um de Brasilia (Correio Brasiliense), pelo periodo de 15/4/1999, ou seja, os primeiros dias
apds a chegada do projeto de lei a Camara, até o dia 19/5/2000, ou seja, os dias que
precederam a aprovacdo da Lei dos Crimes Fiscais na Camara, lei ordinaria de carater penal
que prevé as sangOes as condutas que violem os dispositivos da LRF. Nesse periodo, foram
publicadas 137 inser¢des que expressamente faziam referéncia a LRF, entre reportagens
acerca do tramite, editoriais, colunas assinadas por colunistas fixos e por convidados.

A maior cobertura foi dada pelos jornais “O Estado de Sao Paulo” e pelo “Jornal do
Brasil”, que foi o primeiro a tratar em editorial o tema, ap6s o inicio do tramite na Camara. O
diagndstico do jornal carioca sobre a situagdo financeira do pais, que fazia eco em todos os
demais, era que o desarranjo fiscal resultava da “ineficacia dos mecanismos de controle dos
gastos nos trés niveis da Federagcdo”, o que seria corrigida com a proposta enviada pelo
governo central ao Legislativo'®. O espago destinado aos criticos a lei foi quase nulo. Dentre
as 137 reportagens, editoriais e colunas contabilizados, apenas quatro traziam opinides
contrarias ao projeto proposto’".

E dificil avaliar em que medida a midia influencia os trabalhos legislativos. Entretanto,
¢ bastante provavel que a midia tenha, para usar os termos de Peter Hall, “catapultado” a idéia
de ajuste do governo na agenda publica, “magnificado” a importancia da LRF e, de certa
forma, alterado as preferéncias de atores importantes, como avalia Martus Tavares:

“Quando a LRF chegou ao congresso ja havia uma consciéncia por parte da
imprensa da importdncia desse projeto de lei. Formou-se de uma consciéncia, que ndo
chegou a se alastrar a todas as camadas, mas chegou aos formadores de opinido e, naquele
primeiro momento, a lei chegou ao Congresso ja com uma opinido formada a respeito. Tanto
¢ que tivemos condig¢oes de trabalhar com as liderangas do governo para que fosse criada
uma Comissdo Especial”*®.

Pouco do conteido da lei era debatido pela imprensa. Todos os 26 editoriais do
periodo mencionado procuraram vender a idéia de que a LRF era uma “garantia de vida
financeira saudavel” ou de que “a credibilidade do pais estaria em jogo sem a aprovagdo da
lei”. O “Correio Brasiliense” resume dessa forma:

“Que sinal estariamos enviando ao mundo — nés mesmos incluidos — ao rejeitarmos
uma proposta que pretende instituir no pais a responsabilidade no trato com dinheiro
publico? A de que aprovamos a irresponsabilidade, ndo menos que isso™"”

Mesmo a “Folha de S.Paulo”, que procurava manter uma postura mais critica com
relagdo ao governo FHC, seguiu a mesma linha dos demais jornais, como mostra o editorial
de 13/4/2000:

“Parlamentares de oposi¢do levantaram criticas a lei. Algumas delas de fato parecem
fazer sentido. Mas o fato de a legislagdo ndo ser perfeita ndao significa que ndo deva ser
adotada e, com o tempo, melhorada. O Brasil ja ndo suporta mais ser corroido pela gastanca
irresponsavel e pela corrup¢do desenfreada™®.

Por outro lado, se ¢ verdade que a midia exerceu papel decisivo nesse processo, ndo se
pode deixar de afirmar que existiu, no ambito do Legislativo, razoavel grau de consenso em
torno da idéia de ajuste promovida pelo Executivo.

Uma analise dos discursos de parlamentares na Camara, entre fevereiro de 1999 a
maio de 2000, totalizando 70 discursos, mostra claramente essa convergéncia e distribuicao
de preferéncias a favor do projeto de LRF proposto pelo Executivo. Desse total, 49 foram
discursos de apoio ao projeto, muitas vezes citando editoriais de jornais que faziam referéncia
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a lei, de elogio pela aprovacdo e pela sua imediata implementacdo. Onze discursos
manifestaram-se contrarios a lei, sendo a maioria deles dos dois partidos/coligacdes que
votaram contra o projeto do governo. Outros dez traziam sugestdes de aperfeicoamento da lei,
anuncios de emendas ou levantavam questdes de ordem na votagao.

Em resumo, na tramitagdo da LRF, o uso habil dos mecanismos institucionais,
particularmente do pedido de formagdo de Comissdo Especial e do pedido de urgéncia,
exerceu papel importantissimo. Além disso, contou bastante a capacidade negociadora do
Executivo tanto para evitar modificacdes significativas no contetido proposto pelo governo
quanto para neutralizar a agdo de potenciais vetos, em especial a dos prefeitos e governadores,
tendo como forte policy advocate o proprio presidente Fernando Henrique Cardoso.

Entretanto, ndo teria o governo obtido o resultado verificado sem a pressao da opinido
publica e das mudancas de preferéncias dos atores congressuais, sobretudo porque o governo
central estava mais fragilizado no segundo mandato e os custos de implementar ajustes,
portanto, haviam ficado mais altos. Isso mostra que, de fato, a agenda fiscal proposta pelo
governo FHC ganhara contornos suprapartidarios ao longo do processo de ajuste, superando a
coalizdo partidaria e facilitando, por outro lado, a convergéncia de preferéncias dos
congressistas.

4. Conclusao

Fazendo uma analise do processo de ajuste fiscal que culminou com a aprovacao da
LRF, procuramos mostrar neste trabalho as inumeras especificidades que marcaram o ciclo
de mudancas dos anos Fernando Henrique Cardoso (1993 a 2000). Buscamos aqui resgatar as
abordagens institucionais e tentar apresentar solugcdes para alguns de seus impasses, sempre
com a preocupagao de dar historicidade a esse processo.

As mudancas na ordem fiscal se sucederam, primeiramente, num contexto de
centralizagdo dos poderes da Unido e enfraquecimento dos governos subnacionais. O sucesso
do Plano Real explica em grande parte a virada do jogo federativo, a partir da qual o governo
federal conquistou legitimidade para criar um novo paradigma de relacées financeiras
entre os diferentes niveis de governo. O equacionamento do déficit publico e o equilibrio
das contas publicas em bases permanentes, presente em todas medidas adotadas nesse periodo
— do Programa de A¢do Imediata (PAI), de 1993, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de
2000 —, constitui sua premissa basica. Nesse contexto, o reordenamento das relagdes fiscais
entre o governo central, estados e municipios, a contengdo de gastos nao-financeiros, em
especial os referentes aos gastos com funcionalismo, ¢ a centralizacdo das prerrogativas
fiscais em torno do governo federal tornaram-se issues centrais dentro da dessa agenda.

A emergéncia de uma burocracia fortemente ligada ao novo paradigma completou
a mudanga dentro do Executivo federal. Vinculado politica e pessoalmente ao ministro da
Fazenda e posteriormente ao presidente FHC, o grupo condutor desse processo era composto
por economistas-académicos que conheciam profundamente a proposta que pautou o Plano
Real. Esse plano, por sua vez, baseou-se em larga medida no aprendizado obtido com o
fracasso das experiéncias heterodoxas anteriores. A convergéncia de idéias a respeito das
causas da inflacdo e dos meios a serem adotados para combaté-la contribuiram para o baixo
grau de conflito intra e interburocratico desse grupo. Além disso, os vinculos pessoais e
politicos desses economistas com o presidente facilitaram o estreitamento dos lagos verticais
com a Presidéncia e a atuacdo coordenada entre eles. Nao raro, o proprio Fernando Henrique
constituiu um forte policy advocate das medidas definidas pelo grupo.

A implementacdo dessa nova agenda fiscal seguiu uma légica de path dependence e
incremental, diferentemente dos programas de ajuste que o antecederam, o que também
sugere que houve aprendizado politico nesse processo. Cada medida implementada gerou uma
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nova situacdo ¢ mudanca nas preferéncias dos atores, pavimentando o caminho para a
implementagdo das medidas seguintes. A Lei da Divida, de 1997, que permitiu a renegociacao
das dividas estaduais, a Lei Camata 1 e 2, que buscou limitar os gastos com funcionalismo, as
restricdes a emissao de titulos e de AROs constituiram cada qual uma “camada geologica”
que foi sedimentada na LRF.

O periodo também foi marcado por crescentes pressdes e contra-pressdes da opinido
publica e da midia por atitudes mais responsaveis e responsivas por parte dos governantes.
Sucessivas dentncias sobre mau uso dos recursos publicos, com grande visibilidade na midia,
além da grave crise que acometia as financas estaduais e municipais, afetando a qualidade dos
servigos publicos, passaram a ser menos tolerados por parte da sociedade, gerando um efeito
“bola de neve” de pressdes por alteragdes no modus operandi da classe politica no trato da
coisa publica.

A medida que a agenda fiscal era consolidada, porém, ela passou a adquirir autonomia
frente aos interesses partidarios. Tanto a estabilizagdo monetaria quanto a fiscal deixaram de
ser um projeto deste ou daquele grupo politico. Nesse sentido, a agenda fiscal conquistou
grande autonomia, tornando-se maior que a coalizio que sustentava o governo FHC, o
que explica a aprovagdo da LRF num contexto politico menos favoravel ao governo central,
como fora o periodo do segundo mandato. Esta agenda, mais do que isso, ¢ hoje algo que se
impde até a um partido antes critico dela, como mostra o governo Lula.

Sob o ponto de vista das institui¢des, € certo que o poder legislativo do Executivo e o
uso habil da engenharia institucional no interior do Congresso constituiram fatores
determinantes para o sucesso na implementacdo de varias das medidas fiscais e
particularmente da LRF. No entanto, essa abordagem encontra limitagdes analiticas. Primeiro,
porque nao capta as especificidades de cada issue. A Reforma da Previdéncia, que tramitou
em um momento politico mais favoravel ao governo central (1995 a 1998) teve resultados
aquém da expectativa governista; a LRF, ao contrdrio, apesar das vicissitudes politicas
enfrentadas pelo governo central no momento de sua tramitacdo, registrou resultado
fortemente favoravel ao governo. Os atores politicos eram os mesmos, bem como o0s
constrangimentos e incentivos institucionais; todavia, os resultados foram diferentes. Em
segundo lugar, porque a andlise unicamente institucional ndo d4 conta da conformag¢do das
preferéncias dos atores ao longo do processo. Nao abarca, de tal sorte, as variaveis que levam
a mudanca da visdo dos agentes . E como vimos no caso da LRF, a modificagdo legal s6 foi
possivel porque ja havia um outro clima entre os politicos e a opinido publica no que tange a
questao fiscal.

Em resumo, o presente estudo mostrou que para entender o processo de mudanca do
Estado e suas politicas publicas ndo basta tratar do jogo institucional, como grande parte da
literatura de cunho neoinstitucionalista tem feito; € preciso incorporar também as mudancas
na distribuicdo de poder e, sobretudo, as varidveis relacionadas a conformacao das
preferéncias: o papel das idéias e de seus defensores (que devem ter virtt para convencer
pessoas e coordenar agdes), os processos de path dependence, a construcdo de novos
consensos na opinido publica — e aqui € importante a posi¢do da midia — e o aprendizado dos
atores em relagdo aos resultados do jogo politico. A Lei de Responsabilidade Fiscal foi
aprovada, neste sentido, primeiro porque os politicos sabem que a sociedade ndo aceita mais o
padrdo anterior de manejo dos recursos publicos; segundo, porque ja ndo ¢ mais possivel,
depois de diversas mudancas ocorridas ao longo da década de 1990, ter o mesmo modelo
gastador; e, finalmente, porque a classe politica também estd aprendendo a atuar de forma
diferente em relagdo ao Orgamento. Em suma, mudaram as regras, mas também os atores
sociais e politicos.
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Notas

" Em 1992, por exemplo, o pais registrava um superavit comercial recorde de US$ 15,6 bilhdes, além de um
ingresso de US$ 7 bilhdes em investimentos e reinvestimentos estrangeiros, 0o maior volume de recursos
recebido desde a eclosdo da crise em 1982.

2 “Banco Central vai nomear direco do Banespa”, Folha de S.Paulo, 26/11/1994

3 “Estados mais ricos gastam dinheiro de impostos com saldrios de servidores”, Gazeta Mercantil, 293/1995

* “Dijvida do governo salta para 56% do PIB”, Folha de Sao Paulo, 28/6/2002

> “Cresce pessimismo sobre economia” Folha de S.Paulo, 27/12/1998

6 “Ninguém ¢ punido quase 3 anos ap6s CPI”, Folha de S.Paulo, 19/3/2000

7 “Entre Estados e Unido débitos estdo acertados”, Gazeta Mercantil, 18/1/2001

¥ Entrevista realizada no dia 21 de fevereiro de 2003.

’ Entrevista, 17/3/2003

" EC 19/98, art. 30: “O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constitui¢io Federal sera
apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento e oitenta dias da
promulgacdo desta Emenda.”

"' Em entrevista de José Roberto Afonso, idem.

12 Martus Tavares, entrevista, 17/3/2003

B «Lei de Responsabilidade Fiscal é aprovada”, Gazeta Mercantil, 26/1/2000

14 «Austeridade”, Jornal do Brasil, 15/4/1999, editorial

1% Sio eles: “TCU diz que lei de responsabilidade fiscal fere autonomia federativa”, Gazeta Mercantil,

16/9/1999; “Lei fiscal ¢ criticada por diretor do BC”, Jornal do Brasil, 11/11/1999; “Irresponsabilidade”,
assinada pelo deputado Sérgio Miranda, O Globo, 30/1/2000; “Responsabilidade fiscal e social”, assinada pelo
governador do Parand, Jaime Lerner, O Globo, 4/2/2000.

! Em entrevista, idem

17 «Reformas abortadas”, Nelson Torredo, Correio Brasiliense, 5/6/1999

18 “Freio a gastanga”, Folha de S.Paulo, 13/4/2000
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