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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar de forma critica os diferentes estagios da
gestdo fiscal do Pafs a partir da década de 70 e suas tentativas de garantir direitos
sociais, desenvolver-se, reduzir desigualdades sociais e, 20 mesmo tempo, manter
a estabilidade econémica e fiscal. A partir desse exame chega-se a conclusio de
que a boa administragdo publica nio se limita as estratégias fiscais austeras que
equilibrem inflacdo e emprego inviabilizando, contudo, as prestacGes estatais
adequadas. Enfim, a gestdo financeira estatal envolve a prestacdo de servicos, o
controle das variaveis fiscais e de crescimento econémico, cujos reflexos sobre a
vida do cidaddo sio diarios e permanentes inserem-se no rol de atuacGes estatais
que visam a garantir o direito fundamental a boa administracdo publica.
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Abstract

This article aims to eritically analyze the different stages of the country's fiscal management from
the 1970s and its attempts to guarantee social rights, develop, reduce social inequalities and, at
the same time, maintain economic and fiscal stability. From this examination it can be conclud-
ed that good public administration is not limited to anstere fiscal strategies that balance infla-
tion and employment, however, making adequate state benefits impossible. Finally, the right fo
receive good state financial management involves the provision of services, the control of fiscal
variables and economic growth, whose repercussions on the lives of the citizen are daily and
permanent, are included in the list of state actions aimed at guaranteeing the fundamental right

10 good public administration.
Keywords
Public administration. State benefits. Economic growth. Fundamental rights.

INTRODUCAO

A partir dos anos 1960 e 1970 do século XX o mundo
assistiu a um persistente aumento no nivel geral de precos,
decorrente em parte da crescente intervencio dos governos
empenhados na manutenc¢ao do crescimento pela via do aumento
do gasto publico em moldes preconizados pela politica anticiclica
Keynesiana (PINHO, 1991, pp. 21-22). Esse aumento no indice
inflacionario nem sempre veio acompanhado por crescimento
econémico ou pela redugdo do desemprego nos moldes
preconizados pelo modelo representado pela curva de Phillips
(MANKIW, 1999, p. 740). Em alguns casos passou-se a conviver
numa situacdo de baixas taxas de crescimento aliada a pressao
inflacionaria, uma situagdo conhecida como estagflacao.

Esse movimento de intervencdo estatal na economia
iniciado 14 pelos anos 1930 foi reforgado no pds-guerra, seja por
uma maior regulamentagao, seja pelo aumento na producao de
bens sociais em sociedades massificadas, passou a enfrentar criticas
cada vez maiores seja pela perda de eficiéncia alocativa decorrentes
das distor¢oes causadas pela a¢io do Estado, sob argumento do
custo crescente das a¢Oes estatais detentoras de menor eficiéncia
produtiva imposta pelas regras e controles burocraticos.



Revista Duc In Altum Cadernos de Direito, vol. 10, n® 21, mai.-ago. 2018. | 109

Ao perceber tal situagdo os economistas de formacao liberal
- cujas teses haviam sido deixadas de lado, desde que se passou a
desconfiar da capacidade de auto regulacio dos mercados para a
manuten¢do da atividade econdmica apds as crises econodmicas
observadas no século XIX, e depois do grande crash da bolsa de
Nova lorque de 1929, com repercussdes em toda a economia
mundial - passaram a se articular para a retomada da defesa dos
valores das politicas liberais na economia.

Momento em que as politicas Keynesianas passam a ser
veementemente questionadas a partir de nomes como Misses e
Hayek que que a partir da Escola Austriaca advogam os dogmas da
economia liberal.

Da Universidade de Chicago o seu maior expoente Milton
Friedman (1982) também segue a mesma linha de pensamento.

O fato ¢ que esse modelo de atuagdo estatal em que se
baseou o Estado de Bem-Estar Social foi chegando aos seus
estertores, ¢ em alguns paises de tradicao liberal passaram a ser
implementadas reformas liberalizantes, como a Inglaterra da entao
Primeira Ministra Margaret Thatcher , ¢ os Estados Unidos da
América com o presidente Ronald Reagan, que pregavam menor
presenca do Estado na economia (MORAES, 2013) e uma nova
politica de produgao calcada no estimulo a iniciativa privada.

1. OS ANOS 1970 E A POLITICA
DESENVOLVIMENTISTA

A partir de eventos adversos externos como o primeiro
choque do petréleo em 1973 ha forte retracio da atividade
econémica mundial e um periodo de ajuste a uma nova realidade
em que o principal insumo energético do mundo moderno teve um
incremento de custo de aproximadamente 300%, quadruplicando o
seu preco em apenas trés meses, representando uma forte onda de
transferéncia de renda para os paises da Organizacio dos Paises
Produtores de Petréleo (OPEP), cujos petrodolares tiveram nos
mercados financeiros internacionais a via de escape para o
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financiamento da atividade de econdémica dos paises
subdesenvolvidos carentes de capital.

Com a retracao da atividade econémica mundial, o Brasil
adotou a opgdo de continuar o ciclo de expansio econémica do
periodo antetior de 1967/1973, mediante a implementacao do
segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, o II PND, que se
estendeu até 1979 quando ocorre o segundo choque do petrdleo e,
em sequéncia, o choque dos juros com o aumento da taxa ao
patamar de aproximadamente 20%, e a retracio do mercado
internacional de capitais (MARQUES, 1989).

O II PND consistia de agdes do governo federal para o
aumento da capacidade energética e da producdo de insumos
basicos e de bens de capital, mediante a agdo do Estado, da
iniciativa privada e do capital externo, com vistas a nao deixar a
economia desacelerar, e estruturar cadeias produtivas integrais no
ambito da economia nacional, o que ocorreu pela primeira vez em
um pafs periférico MANTEGA, 1997).

Além desse quadro externo adverso uma série de elementos
de natureza institucional relacionados ao déficit democratico e a
falta de transparéncia e controle das contas publicas permitiam total
descontrole e falta de participacio do Congresso Nacional na
fixacao da despesa publica.

Existiam a ¢época trés instrumentos de natureza
orcamentaria que nio se comunicavam. Pelo contrario, se
sobrepunham gerando forte confusio e impossibilitando o controle
da despesa e, portanto, do déficit publico.

Esses instrumentos eram:
(i) o orcamento geral da Unido;
(ii) o orcamento monetario; e

(iii) a conta da divida.

O orcamento Geral da Unidao regido pelas disposi¢coes
contidas na Lei n° 4.320/1964 tinha a necessatia apreciacdo do
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Congresso Nacional, onde ao final do processo tornava-se lei cujo
cumprimento era obrigatorio.

O or¢amento monetario fixava o montante desejavel da
expansao dos meios de pagamento definido pelo Conselho
Monetario Nacional e tinha como meios de financiamento as
operagoes do passivo nao monetario, ou seja, que NAo acarretavam
a emissao de moeda, e as do passivo monetario, decorrentes da
emissao de moeda.

Interessante notar que o or¢amento monetario permitia a
execu¢ao de programas governamentais de natureza tipicamente
orcamentaria, sem que tivesse que passar pelo Congresso,
dependendo apenas das autoridades monetarias.

A sua natureza era, portanto, extra-or¢amentaria, e
registrava despesas com subsidios, linhas de crédito a setores
considerados prioritarios e as contas cambiais, de modo que sob o
aspecto politico, com a perda da intermediagao caracteristica do
Poder Legislativo, o Poder Executivo centralizava fortemente o
poder. Nesse contexto o Executivo tornava-se alvo de assédio
pelos mais diversos grupos de pressao. O que levou a expansao do
gasto e a impossibilidade de adogao de uma estratégia de controle
do déficit.

Segundo GIAMBIAGI (2001, p.114):

As consequéncias da expansio do poder executivo
e o esvaziamento do poder legislativo em matéria
financeira levaram ao descrédito do OGU, com o
surgimento de orcamentos paralelos submetidos
apenas ao poder executivo.

Em outra passagem os referidos autores reforcam a critica
relativa a inadequada constru¢ao dos orcamentos (GIAMBIAGI,
2001, p. 116):

A aprovacdo de cada or¢amento era submetida: a) a
autoridades distintas; b) em épocas diferentes e c)
era baseada em planilhas de parametros
prospectivos nao uniformes. Sendo assim, ndo sé6 a
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execugdo das politicas fiscal e monetaria se
superpunham de forma ndo articulada e confusa,
como a mera consolidagdo das contas fiscais, para
se obter uma visao global das financas do setor
publico federal, tornava-se praticamente impossivel.

A execugdao e acompanhamento do or¢amento monetario
cabia entio 20 Banco Central, ao Tesouro Nacional e ao Banco do
Brasil, que funcionavam como um unico caixa mediante a adogiao
da conta movimento que permitia o livre transito de recursos entre
Banco Central e Banco do Brasil, oriundos da capta¢ao de recursos
pela expansao da base monetaria e pela emissao de titulos da divida
publica pelo Banco Central.

A situagao de descontrole da despesa era tio grande, com a
existéncia de focos ocultos ou nido conhecidos de potenciais
desequilibrios fiscais na estrutura administrativa federal que o
proprio governo desconhecia quantas autarquias, fundagoes e
empresas estatais detinha, e consequentemente, quanto de despesa
e divida essas entidades carregavam. Somente em 1979 com a
criacao da Secretaria de Controle das Empresas Estatais esse
cadastramento passou a ser feito.

Desse modo apenas a partir do or¢amento geral da Unido
para 1980 os dados sobre a despesa e as fontes de financiamento
dessas entidades passou a ser incorporado e consolidado numa
peca orcamentaria unica, dando visibilidade e possibilitando o
controle do déficit publico, a partir de entdo consolidado.

2. OS ANOS 1980 E O CONTROLE DE PRECOS

Os anos 1980 no Brasil marcam um periodo de acelerada
espiral inflacionaria agucada apods a redemocratizagio (MUNHOZ,
1997).

A partir da segunda metade dessa década foram
implementados planos econémicos de controle de alguns
importantes precos da economia, a exemplo dos bens e servicos
finais ao consumidor, além do cambio e a taxa de juros, somados a
tentativa de desindexacdo da economia.
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Medidas que num primeiro momento surtiam algum efeito
sobre a tendéncia persistente de aumento generalizado dos precos
mas, por carecer de intervengdo estrutural nos fundamentos
econémicos, logo desembocavam na retomada da inflagao.

Um dos efeitos mais adversos dessas politicas era a
distor¢io nos precgos relativos e os seus efeitos perversos nos
mercados de insumos com o desabastecimento e o
comprometimento da atividade produtiva e da oferta de bens e
Servicos.

Nessa receita de politica econdémica conhecida como
heterodoxa mecanismos tradicionais de politica monetaria e fiscal
nao sao acionados.

A primeira dessas tentativas ocorreu em fevereiro de 1986
com o Plano Cruzado (AVERBURG, 2005), no qual houve
reforma monetaria com o corte de trés zeros nos pre¢os em vigor
antes da medida, convertendo-se a moeda de cruzeiro para cruzado,
e adotando-se um indice redutor para obrigacbes contratuais
futuras, que embutiam expectativas inflacionarias, trazendo-as a
valor presente, tudo “congelado” e tabelado naquele momento.

Como consequéncia passou a haver desabastecimento e
quebra da cadeia produtiva em face do desalinhamento de pregos
relativos, congelados num dado instante.

O que tinha fundo eminentemente econdémico passou a ser
tratado como caso de policia mediante a ideia de que a negativa de
oferta implicava atitude especulativa.

Com o congelamento de precos, ou seja, a impossibilidade
de sua flutuagao ao sabor dos ajustes dinamicos de mercado entre
oferta e demanda, ou seja, na auséncia do principal elemento
econdémico para mediar a escassez de recursos, 0 pre¢o, passou a
haver a cobranga de agio.

Nao tardou muito para ao final do ano ja haver pressoes
inflacionarias suficientes para em fevereiro de 1987 ser lancado o
Plano Bresser (MARCARINI, 2009). Mais uma tentativa fracassada
de estabilizagdo a qual se somou ainda durante a segunda metade da
década de 1980 o Plano Verdo, no comeco de 1989 (BRASIL,
1989).



114 | Revista Duc In Altum - Cadernos de Direito, vol. 10, n® 21, mai-ago. 2018.

Muito embora nio se saiba exatamente os motivos que
levaram a uma hiperinflacio no petiodo 1985/1989, havendo um
forte componente inercial e de formagao de expectativas, o fato é
que nesse periodo houve um significativo aumento da despesa
publica, combinado com uma queda na carga tributaria tomada
como uma propor¢ao do PIB. Segundo GIAMBIAGI (2001,
p.143) a catga tributiria passou de 25,6% do PIB entre 1983/1984
para 23,6% do PIB entre 1988/1989. Ao mesmo tempo o gasto
corrente do governo passou de 9,8% do PIB para 14,5% do PIB
para o mesmo periodo respectivamente. O maior componente
nesse caso foi a despesa com pessoal que passou de 6,3% do PIB
em 1984 para 10,5% do PIB em 1989.

No entanto, apesar disso, Iimportantes mudangas
institucionais ocorreram na década de 1980, constituindo-se em
marcos no processo de controle fiscal (GIAMBIAGI, 2001, p.142):

@) incorporacdo gradual, a partit de 1985, das
contas do orcamento monetario, como subsidios,
ao OGU, votado pelo Congtresso;

(ii) extingdo da conta-movimento em 1986;

(iii) extingdo das fungdes de fomento do Banco
Central;

(@iv) criagio em 1986 da STN com as fung¢des de
uniformizar e unificar a gestio financeira do
governo federal;

(v) exigéncia de que todas as despesas integrassem
o OGU a partir de 1988, inclusive os juros da
divida;

(vii) realiza¢do do controle da divida pelo Tesouro
Nacional e a submissao ao Congresso Nacional dos
limites de endividamento, o que retirava a
prerrogativa do Banco Central de emitir divida sem
limites.

Tais medidas deram inicio as tentativas de dotar a gestdo
fiscal de maior responsabilidade e equilibrio.
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3. 0S ANOS 1990 E O CONTROLE DA INFLACAO: UM
AJUSTE FISCAL PARCIAL

Fato ¢ que no inicio de 1990, quando assumiu o primeiro
governo eleito apés o periodo 1964/1989, a inflacio estava na casa
dos 90% no més anterior ao lancamento do Plano Collor
(PEREIRA, 1990). Responsavel pela tentativa de controle da
inflagdo ndo apenas mediante outra reforma monetaria, mas pelo
bloqueio e congelamento da divida publica representada pelas
aplicagoes financeiras de curto prazo feitas pela classe média
brasileira, tratava-se de um projeto ousado. Nessa situagao o
quadro que melhor descreveria a situacdo critica daquele momento
seria de hiperinflagdo, fenomeno ja observado em outras épocas e
paises, no qual toda a credibilidade da moeda sucumbe, ¢ ha
inevitavel ruptura economica e institucional tal ¢ a transferéncia de
renda entre os diversos grupos sociais. Com efeito mais deletério
sobre aqueles com menor capacidade de defesa, a populagio mais
pobre (GUIMARAES, GONCALVES, 2010, p.155).

O detalhe significativo ¢ de que no momento do bloqueio e
da reforma monetaria nio houve o repasse para essas aplicagoes do
indice de reajuste da BTNf, o que implicou perdas aos poupadores
e investidores domésticos e uma reducao do estoque da divida
publica. O que nao foi propriamente uma moratéria, mas uma
liberagao programada de acesso a essas aplicagdes apds mais de um
ano sem o reajuste devido.

Esse petiodo foi marcado por dois importantes fatos
mundiais, a queda do Muro de Berlim e o subsequente desmonte
do Império Soviético, refletindo-se internamente na abertura, ainda
que timida, da economia brasileira aos mercados internacionais.

No entanto, as crises da divida externa experimentadas em
1983 e 1989 haviam limitado o acesso do Brasil ao mercado de
internacional de capitais.

Apbs o Plano Collor II e a crise politica que culminou no
impeachment em 1992 a inflagdio somente passou a ser
efetivamente combatida com o advento do Plano Real (BRASIL,
2001) a partir de 1° de julho de 1994.
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A partir daf, ndo obstante mais uma reforma monetaria
baseada na chamada Unidade Real de Valor — URV, adotou-se uma
politica monetaria ativa e apoiada na ancoragem cambial que
passou a oscilar entre bandas, com o real sobrevalorizado.

Nao obstante o periodo anterior da segunda metade da
década de 1980 e o grave desajuste fiscal observado, o periodo
imediatamente anterior a implanta¢ao do Plano Real compreendido
entre os anos 1990 e 1993, contou com uma relativa estabilizacao
fiscal que gerou as pré-condi¢bes necessarias para sua viabilizagao.

O efeito desse ajuste nas contas publicas nesse periodo
pode ser considerado parcial por ter decorrido de condigdes, em
parte, de natureza conjuntural como a queda da despesa do
governo devida a defasagem temporal existente no processamento
da despesa que corrofa o seu valor real, ao passo que a receita do
governo se encontrava em parte indexada.

Colaboraram também com equilibrio fiscal o aumento real
da arrecadagio em funcio da retomada do crescimento do PIB a
partir de 1993 e a correcao incompleta da despesa com pessoal
entre 1990 e 1993, fazendo com que esse gasto cafsse em termos
reais.

No entanto, a auséncia de condic¢bes fiscais de natureza
estrutural duradouras como uma pré-condicio necessaria a
implantacao do Plano Real gerou desconfiancga e ceticismo quanto a
seu sucesso, apesar da inten¢ao governamental de promover no
conjunto de medidas que envolviam a implementagao do Plano o
necessario ajuste fiscal.

Acreditava-se que por meio de um ajuste fiscal, ainda que
transitorio, seria possivel chegar a estabilizagdo necessaria. Isso se
tornaria viavel mediante a implementa¢ao de reformas estruturais
necessarias ao longo do tempo, de modo a se alcancar a um
equilibrio fiscal duradouro. Assim, o ajuste ainda que parcial seria
uma “ponte” a viabilizar a estabilizagdo e o necessario controle das
contas publicas.

De outra ponta havia quem entendesse que essa solugao
transitoria de ajuste nao seria suficiente para permitir as
consequentes reformas estruturais.
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O fato é que as condig¢Oes favoraveis como a abundante
oferta de capitais internacionais e a relativa abertura da economia —
associada a valorizagdo do real face ao ddlar ensejando aumento
das importagdes - somadas a elevada taxa de juros praticada pelo
governo e a aprovagao da emenda constitucional que autorizou a
desvinculagio das receitas vinculadas da Unido por dois anos
mediante o Fundo Social de Emergéncia, permitiram manter o
nivel de precos sob controle. Foi possivel a partir de entdo
implementar as aguardadas reformas estruturais visando a
contengao dos gastos primarios do governo e, com isso, o controle
do déficit.

Privatizagdes foram realizadas reduzindo o grau de
estatizacdao da atividade economica visando a obtencao de recursos
decorrentes da venda dos ativos da Unido e, a0 mesmo tempo, a
maior governang¢a empresarial (MELLO Jr., 2000).

Ao lado da reforma administrativa houve a reforma
previdenciaria e, se ndo trouxeram um novo patamar fiscal,
certamente contribuiram para a adog¢ao de novos conceitos pelo
setor publico, como a ideia de controle e avaliagao dos passivos de
natureza atuarial dos sistemas previdenciarios, e o conceito
econdémico de eficiéncia, elevado a categoria de principio
constitucional (ALCANTARA, 2009).

No entanto, o comportamento fiscal observado no periodo
que se estendeu de 1994 a 1999 apresentou um relativo paradoxo
do ponto de vista do controle inflacionario pela via da reducao do
déficit publico.

Nesse perfodo houve uma piora das condi¢oes fiscais pelo
desajuste entre receitas e despesas. Com o fim da inflagio e a
impossibilidade de diminuir o valor real do gasto mediante o
simples retardo na execucao despesa, nao havia mais como tornar
compativeis receitas e despesas. Num quadro de crescente rigidez
orcamentaria da despesa, decorrente de vinculagdes constitucionais,
legais, ou resultantes do crescimento vegetativo de despesas como
as de pessoal, a necessidade de ajuste fiscal foi se tornando cada vez
mais inadiavel (RAMOS, 2001).
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O modelo de bem-estar social tracado a partir da
Constituicao Federal de 1988 comecava a representar um maior
onus para o or¢amento federal. Trata-se de despesas sobre as quais
o governo federal tem pouca disponibilidade para ajustar, como os
gastos com pessoal, os gastos previdenciarios, as transferéncias
obrigatdrias aos Estados e municipios, e as aplicagdes minimas em
educacio e satde, essa ultima estabelecida posteriormente por meio
de Emenda Constitucional n® 29/2000.

E bom ressaltar que a questio fiscal dos Estados nesse
periodo também teve peso significativo, o que foi motivo de a¢oes
de estimulo pelo governo federal ao ajuste nessas unidades
federadas mediante programas de refinanciamento da divida
atrelados ao incentivo a privatizagdo de estatais e desestatizagoes
por meio de concessdes publicas.

No entanto, apesar disso, o governo central se encarregou
de conceder beneficios salarias acima da inflacio com relevante
peso nas contas previdenciarias e de aumentar o gasto total com
rubricas em que nao havia rigidez constitucional para execugao.
Assim ¢ que esse grupo de despesas de livre aplicacdo, apesar de ter
tido sua participagao diminuida no total da despesa, de 19% em
1991, para 16% em 1995 - o que revela maior enrijecimento da
despesa orgamentaria -  contou, num periodo de inflacdo
decrescente, com um aumento substancial entre 1994 e 1998,
passando de R$ 17 bilhées em 1994 para R$ 31 bilhoes em 1998.
Evidencia-se =~ o resultado de necessidades sociais ou de
infraestrutura, em parte reprimidas, e em parte decorréncia do
proéprio crescimento da economia, que o jogo de forgas politicas
passou a mediar e atender.

Com o fluxo estavel de capitais ingressando no pais,
estabilidade cambial, juros altos da divida publica interna, e
aumento consequente da relacao divida/PIB em bases estaveis,
havia a crenga de que o crescimento da economia levaria a reversio
do déficit fiscal pelo crescimento da receita. Isso somente passou a
ser revertido apds a crise asiatica em 1997, e a decretagao da
moratoria russa em 1998, que fez com que esse fluxo de capitais
cessasse, com forte impacto sobre os juros e a divida.
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Em 1999 o Brasil se deparou com um sério ajuste fiscal e
com algumas medidas traumaticas na condu¢ao do Plano Real que
culminaram na flexibilizagdo cambial, no repique da inflacdo e no
retorno ao FMI ap6s mais de uma década.

Apesar disso o pais estava mais estruturado em sua
economia tendo havido um retorno gradual da confianca sobre as
variaveis macroeconomicas, implicando queda na percep¢ao de
risco da economia brasileira.

Observe-se que pela primeira vez o Brasil viveu uma
situacdo de ajuste fiscal real, tal como expde GIAMBIAGI (2001,
p.181) “De fato, o pais viveu entdo, pela primeira vez em
praticamente trés décadas, um quadro de rigor fiscal como nio se
via desde a experiéncia do PAEG de 1964/1967.”

4. A PRIMEIRA DECADA DO NOVO MILENIO:
RESPONSABILIDADE FISCAL E EQUIDADE

Desse modo, tendo vivido até entio com um regime de
restricao fiscal fraca, soff budget constraint, no qual a meta de déficit se
adequa as demandas de gasto, passa a haver a necessidade de um
regime fiscal caracterizado por uma restricdo or¢amentaria rigida.
Nesse regime a relacio divida/PIB fica “amarrada”, de modo que a
meta de déficit ¢ que ira determinar o volume de despesa.

A lei de responsabilidade fiscal (LRF) — Lei Complementar
n® 101 - aprovada em maio de 2000 veio atender ao desiderato de
impor essa disciplina rigida.

A tendéncia mundial no sentido da adocao de uma boa
administragdo publica como concebida a partir da Carta de Nice
(VALLE, 2010) inspirou a edi¢ao da referida lei, inspirada no New
Public Act da Nova Zelandia (CARNEIRO, 2014, p. 134).

Contudo, a LC n° 101/2000 é branda quando comparada a
Emenda Constitucional n° 95/2016 que estabeleceu uma
verdadeira “trava” representada pelo crescimento da despesa
primaria da Unido condicionada unicamente a variagao da inflagao
medida pelo Indice de Precos ao Consumidor (IPCA) num periodo
de 20 anos, com reavaliagao prevista ao final dos 10 primeiros anos.
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A lei de responsabilidade fiscal traduz a ideia de que o
equilibrio fiscal e o fim do déficit conduzem nao apenas ao
controle da inflacdo, mas aditivamente ao crescimento da
economia. Segundo esse entendimento uma restricdo inicial da
despesa mediante seu enquadramento a0 um crescimento menor
que o do PIB permite a reducdo da taxa de juros real e com isso da
divida publica com forte estimulo ao investimento privado.

Ou seja, a ideia convencional que ajustes fiscais sdo
recessivos foi revista compreendendo-se que sob certas
circunstancias um ajuste fiscal podera ter consequéncias
expansionistas quando baseado no corte de despesas. Seriam trés as
influéncias positivas sobre o produto: i) mudanga na composi¢ao
da demanda agregada privilegiando o investimento; ii) a queda da
taxa de juros do pafs associada ao ajuste; e iii) a melhora no
ambiente de negdcios. (GIAVAZZI, 1990, upud GIAMBIAGI, p.
187).

De modo que se forma um circulo virtuoso representado
por uma troca ou fade-off entre os gastos governamentais, menos
eficientes e voltados ao custeio, e o investimento privado, dotado
de efeito multiplicador sobre a renda corrente e futura.

A lei de responsabilidade fiscal traz e reforga conceitos
como o planejamento, o controle e a transparéncia
(NASCIMENTO, 2012). Para tanto, estabelece o regramento ¢ a
previsao de limites para a divida publica, operag¢oes de crédito e de
garantia; estabelece a previsio de metas fiscais e de riscos que
possam vir a comprometer o cumprimento dessas metas, bem
como a responsabilizacdo para os agentes publicos que a
descumprirem.

Bom frisar que os limites da divida, operagoes de crédito e
de garantia foram estabelecidos pelo Senado Federal mediante as
Resolucoes n° 40/2001 e 43/2001. Essas resolucdes, no entanto,
nao regulamentaram os limites globais da divida puablica federal,
tendo feito para Estados e Municipios.

Na pratica, ndo obstante as imposicoes de metas de
resultado pelo LRF, essa auséncia de limites além de poder
acomodar eventuais desajustes fiscais, pode significar uma restricao
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fiscal do tipo fraca, estimulando uma certa indisciplina fiscal, ou
uma politica de juros altos que continue a impactar a divida.

Ao longo desses quase vinte anos de vigéncia a LRF
produziu impacto positivo sobre a ordenag¢ao das finangas publicas
e sobre o viés de controle do déficit, como era seu objetivo
(OLIVEIRA, 2013, p. 510).

Se por um lado a despesa de pessoal cresceu nesse periodo,
quando tomada como parcela do PIB apresentou redu¢ao nessa
relacao em todos os trés niveis de Poder.

Nao obstante haja criticas de que essa redu¢ao nao tenha
propriamente decorrido das restricdes impostas pela lei como a
vedagdo de novos aumentos, contratagoes, ¢ promogoes, mas do
aumento da receita relacionada ao aumento da carga tributaria
experimentado desde a segunda metade da década de 1990, o fato é
que o mérito da LRF estd mais ligado ao processo de internalizacio
da pratica de controle sobre importantes variaveis fiscais, como a
despesa com pessoal, divida e operagoes de crédito.

Porém, apesar das prescricoes contidas na LRF, o periodo
que segue a partir de 2003 vé o aumento dos gastos sociais,
representados pelas transferéncias de natureza previdenciaria e
gastos com educagdao e saide, desempenhar importante efeito na
equidade e distribuicdo de renda, favorecendo as camadas mais
pobres da populacio.

E sabido que o sistema tributario nacional nio consegue
alterar a forte desigualdade de renda existente no pais,
representando ele mesmo um dos fatores pelo qual essa diferenca
se mantém. Isso se deve a regressividade da tributagao indireta e a
relacio existente entre os tributos diretos e os indiretos no
conjunto da carga tributaria, representando esses ultimos cerca de
setenta por cento do total arrecadado (BRASIL, 2015).

A via eleita pelo Estado brasileiro para promover equidade
na distribuicio de renda foi entdo mediante a administracdo do
gasto publico em politicas sociais, ja num ambiente de
responsabilidade fiscal.

Os efeitos dessa politica foram objeto de estudo realizado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada no qual sio
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apresentados os resultados sobre o efeito de reversio da baixa
equidade fiscal do sistema tributario pela via do aumento do gasto
social IPEA, 2011).

Os gastos analisados foram compostos pelas transferéncias
de natureza previdenciaria e assistencial e pelos gastos diretos com
saude e educacio.

Considerou-se a renda analisada agrupada em original,
inicial, disponivel, pés tributagdo e final:

(i) renda original: considera todos os rendimentos, exceto

beneficios, recebidos pelo domicilio;

(i) renda inicial: considera a renda original somada aos

beneficios;

(i) renda disponivel: é aquela inicial menos os tributos

diretos;

(iv) renda pos-tributagdao: é a renda disponivel menos os

tributos indiretos.

(v) renda final: quando for acrescentado o valor monetario

dos beneficios-em-espécie, como saide e educacdo

publicas.

A pesquisa indica que o coeficiente de Gini, que mede
desigualdade de renda, apresenta queda, ou seja, melhora em todas
essas categorias de renda entre os anos analisados, 2003 e 2009
(IPEA, 2011).

Tabela I — Desigualdade de Renda no Brasil (2003 a 2009)
: .. iv)
Coeficiente ® (i) (i) renda )
.. renda | renda renda , renda
De Gini . . . . pOs-
original | inicial | disponivel | . . final
tributacao
2003 0,645 0,617 0,605 0,633 0,548
2009 0,634 | 0,586 0,571 0,598 0,496

Destaca-se, no entanto, inobstante a representagao das
transferéncias previdenciarias e assistenciais, o importante papel
que os gastos sociais diretos em saude e educa¢ao desempenharam
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para reverter a desigualdade de renda observada especialmente apos
o efeito da tributacdo indireta sobre a renda.

De modo que essas despesas, decorréncia das aplicagbes
compulsoérias contidas na Constituicao Federal de 1988, tém
contribuido para concretizagao desses direitos fundamentais através
da melhor distribuicio de renda mediante reversio da falta de
equidade do sistema tributario.

Ou seja, as distor¢oes do sistema tributario que nao observa
a capacidade contributiva como elemento chave da equidade fiscal
foram corrigidas pela via do aumento dos gastos sociais.

Muito embora haja a necessidade de manter a disciplina
fiscal em toda a condugdo da gestio orcamentaria e financeira
estatal, torna-se preocupante um ajuste rigido como o adotado pela
via da Emenda Constitucional n® 95/2016, a emenda do teto de
gastos, que introduziu o Novo Regime Fiscal.

5. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 95/2016 E O TETO
DE GASTOS: EQUILIBRIO FISCAL OU REDUCAO DE
PRESTACOES ESTATAIS?

O novo regime fiscal representa uma mudanga mais radical
em relagdo ao regime fiscal introduzido pela LRF pois passa a
estabelecer uma “trava” a impedir o crescimento das despesas
primarias da Unido que somente poderdo crescer, em termos
nominais, pela variagao do IPCA amplo.

Essa restricao fiscal se aplica a todo o or¢camento fiscal e de
seguridade social da Unido, abrangendo todos os Poderes e 6rgaos
federais.

O novo regime fiscal, ao incidir sobre as despesas primarias
da Uniao inclusive as aplicagdes obrigatorias em saude e educacao,
impede que elas crescam acima da inflagado. A emenda nao
ressalvou situagOes especiais a exemplo da necessidade de
atendimento a demandas sociais ou a incorpora¢ao de novos ativos,
inclusive tecnoldgicos, como ocorre com o setor de saude. O
Banco Mundial reconhece a magnitude do ajuste do teto de gastos
(2017, p. 33):
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Ao longo de dez anos isso corresponde a
uma redu¢ao de mais de um quarto nas
despesas primarias federais. Trata-se de um
ajuste grande, que evidencia a necessidade
de um planejamento cuidadoso para
garantir a sua qualidade.

Na pratica, o que devera ocorrer é o fim da vinculagao das
receitas as despesas, como ocorre em educagao e saude, o que ¢é
considerado elemento de rigidez ao orcamento federal, em que
90% da despesa estaio comprometidas. Sobre as razoes das
vinculagdes pondera (GRUPO BANCO MUNDIAL, 2017, p. 31):

O sistema atual de indexacido e vinculagio
das receitas é um vestigio do passado de
hiperinflagdo e, ao mesmo tempo, um
esforco do Legislativo para estabelecer
prioridades de gastos além do ciclo
orcamentirio anual e proteger  tais
prioridades da  discricionariedade  do
Executivo.

Aditivamente, ao atrelar a expansao dos gastos sociais 2
variacao da inflacdo o teto de gastos impedira ou dificultara muito
o processo de reversio da iniquidade observada no sistema
tributario que nao consegue contribuir para melhorar a distribui¢ao
de renda, como o observado no periodo 2003/2009.

Pode-se argumentar que a emenda ira contribuir para busca
da eficiéncia, seja pela melhor alocacio de recursos ou por
processos mais produtivos que impliquem diminui¢ao da despesa e,
portanto, folga fiscal. Isso pode ser verdade, mas pensar dessa
forma num intervalo tio longo de tempo, leva a crer que havera
limites para esse aperfeicoamento de capacidade produtiva e que
devera haver perdas sociais, agravando ainda mais as desigualdades
de renda, revertendo tendéncia dos ultimos anos.
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Portanto, o regime fiscal que se impos ¢ muito mais rigido
que o anterior, que permitia uma execu¢ao or¢amentaria balizada
pela agdo planejada e pela busca de equilibrio entre as metas de
receitas e despesas, aonde os ganhos de produtividade da economia
poderiam ser repassados para as politicas sociais.

Ao tratar apenas das despesas primarias ficam livres, no
entanto, as despesas com o pagamento de divida e encargos, de
modo a possibilitar a reducdo do seu estoque e frear a trajetoria
ascendente que vem seguindo como fracio do Produto Interno
Bruto.

A Unido devera, portanto, passar entdo cada vez mais a
executar menos diretamente, e recaira cada vez mais aos Estados e
Municipios a execugido das politicas publicas de natureza social que
garantam a concretizagdo dos direitos fundamentais. Serdo
imprescindiveis o aperfeicoamento técnico e a capacitacio
funcional dos servidores para lidar com um ambiente de forte
restricao de recursos.

Enfim, os prognosticos nao sio os melhores como
reconhece o relatério do Banco Mundial (2017, p. 33): “A
qualidade do ajuste fiscal tera repercussdes na prestagao de servigos
publicos, na equidade e no crescimento economico.”

CONCLUSOES

Ao longo de toda histéria recente o Brasil se viu diante da
escolha entre a necessidade de crescer e se desenvolver, de forma
rapida ainda que desequilibrada, de modo a tornar-se menos
dependente da economia internacional, e o combate a inflagdo e a
falta de equidade.

A escolha parece ter sido a de crescer com limitada oferta
de capitais internos, ao mesmo tempo apelando a inflagio como
um imposto invisivel que transfere renda e impede a defesa dos que
sao mais afetados por ela.
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Enfim, ter de garantir de forma progressiva direitos sociais
20 mesmo tempo em que se faz necessario estabilidade economica
e fiscal, levando a diferentes estratégias de a¢do estatal.

Estratégias que parecem convergir para um enrijecimento
fiscal e uma ortodoxia monetaria como formas de garantir inflacao
baixa, e crescimento econémico, 0 que somente O tempo € a
experiéncia histérica poderao confirmar.

E af mais um desafio se coloca. O direito fundamental a
boa administragdo publica no Brasil foi resultado da construcio
hermenéutica a partit do nosso texto Constitucional, nao sera
apenas o que diz respeito a atividade burocratica do Estado, mas
também compreendera, cada vez mais, a qualidade da nossa gestao
financeira estatal, e o controle sobre as wvariaveis fiscais e de
crescimento economico, cujos reflexos sobre a vida do cidadao sao
diarios e permanentes.
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