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A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, A RENEGOCIACAO DE DiVIDAS ESTADUAIS E A
DISCIPLINA DE MERCADO

Adolfo Sachsida’

1. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Existem quatro posturas possiveis do governo federal frente a politica fiscal executada pelos governos locais:
a) nao interferéncia, com garantia de solvéncia; b) nao interferéncia, sem garantia de solvéncia; c) interferéncia,
com garantia de solvéncia; e d) interferéncia sem garantia de solvéncia. A alternativa “d” nio parece plausivel, pois
permite a Unido interferir nas politicas ptblicas estaduais sem se responsabilizar por elas. A alternativa “a” também
nao ¢ a mais adequada, pois impede que a Unido interfira nas politicas regionais, mas a obriga a saldar seu énus.

Por algum motivo, que nio cabe aqui discutir, a relagio entre governo central e estados, no Brasil, se asseme-
lhava a uma mistura das alternativas “a” e “c”. Gerando pouca interferéncia do governo federal nas politicas fiscais
dos estados, mas o obrigando a pagar pelos seus resultados. Esse tipo de relacionamento propiciou aos estados um
grau de endividamento superior a sua capacidade de pagamento. Tentando mudar esse comportamento, o governo
federal poderia tentar mudar a forma de relacionamento com estados e municipios, optando pelas alternativas “b”

« »

ou cC.

Com a aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal, o governo federal parece ter optado pela alternativa “c”.
Tal lei pode se caracterizar como um marco da histéria das financas publicas brasileiras. Virias caracteristicas traba-
lham nesse sentido. A possibilidade de se responsabilizar e punir maus administradores; a exigéncia de se mostrar a
origem dos recursos para financiar novas despesas; e a proibigao de se transpor determinados montantes de dividas
de um governo para o seguinte (restos a pagar), sao alguns exemplos das exigéncias geradas por essa lei.

O grande mérito da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ tentar disciplinar os gastos publicos, evitando abusos, por
quem quer que seja, com fins eleitoreiros. Dessa maneira, vdrios dispositivos sio empregados, visando ao controle
das finangas da Unido, estados e municipios. Espera-se, com isso, diminuir as necessidades de financiamento do
setor publico, liberando recursos para serem usados de maneira mais produtiva.

Apesar de inegdveis méritos, surge uma questao: por que o governo federal deve versar sobre as finangas de
estados ou municipios? Nao seria isso uma afronta aos entes da federagio? Independentemente de ferir a autono-
mia de estados e municipios, o posicionamento do governo federal visa proteger suas financas. Afinal, a Unido ¢
obrigada a socorrer estados, ou municipios, caso estes se tornem insolventes. Isto ¢, caso algum estado nio consiga
honrar seus débitos, em ultima instdncia, a Unido é que assume esse encargo. Além disso, o governo central é o
responsdvel pela politica de estabilizacdo macroecondémica, que pode ser dificultada se os estados adotarem uma
politica fiscal distinta daquela praticada pela Unido. Assim, nada mais justo do que algum controle federal sobre as
finangas estaduais e municipais.

Uma alternativa a Lei de Responsabilidade Fiscal seria o governo fazer passar, no Congresso Nacional, uma
lei mais simples que torne os estados independentes e autdnomos para realizar qualquer politica fiscal. A Gnica
salvaguarda seria que a Unido nio mais se responsabilizaria por eles, isto ¢, o governo poderia ter escolhido a opgao
“b”.

Note que a proposta do pardgrafo acima tem os mesmos objetivos que a Lei de Responsabilidade Fiscal, mas
com algumas vantagens. Primeiro, ¢ mais clara e por isso mesmo menos propicia de ser burlada por manobras ju-
ridicas. Segundo, respeita as preferéncias locais. Os politicos locais sao eleitos com a finalidade de representar essas
preferéncias, nada mais justo que possam realizar seu intento. Terceiro, como d4 maiores poderes a administragao
regional, torna as politicas publicas mais flexiveis e dgeis para combater os problemas da regiao.

Em resumo, a idéia da Lei de Responsabilidade Fiscal parece ser correta. O que se questiona é que uma lei mais
simples, e clara, poderia obter resultados superiores, evitando o engessamento das despesas e, consequentemente,
perda de eficiéncia dos gastos publicos. Afinal, um politico que endivida seu estado criando escolas ¢ aumentando
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o saldrio dos professores, nao pode ser visto como irresponsdvel. Por outro lado, existem restrigoes & implantagio da
regra de disciplina de mercado: serd que os estados e municipios estao dispostos a aceitarem a impossibilidade de
assuncdo das suas dividas incondicionalmente e eles mesmos assumirem a sua disciplina fiscal? Serd crivel a politica
da Unido em nao prestar socorro em casos de grandes dividas estaduais?

A experiéncia brasileira ao longo de décadas mostra que o setor publico nio tem assumido uma postura de
conservadorismo e prudéncia fiscal. Portanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser um passo importante na
transi¢ao para uma regra em que a disciplina de mercado seja o melhor pardmetro para se confiar a responsabilidade

fiscal.

2. A RENEGOCIACAO DAS DIiVIDAS ESTADUAIS

A discussio que o governo federal realizou com os estados, entre 1997 e 1998, no sentido de renegociar as
dividas estaduais, teve a seguinte diretriz: desde que a Unido consiga rolar os compromissos assumidos a um custo
menor ao que seria possivel aos estados, a situagio do setor ptblico como um todo melhoraria. A intuigao é simples:
como a Unido tem mais credibilidade, poderia obter taxas para a rolagem das dividas menores, melhorando assim a
situagao do setor ptiblico consolidado. Apesar de ter seu lado positivo, a renegociagio das dividas estaduais apresen-
tou pelo menos trés caracteristicas distorcivas: a) dado que a renegociagio foi feita de maneira individual, quanto
mais endividado era o estado, maior foi seu beneficio em termos de subsidio. Indiretamente penalizou-se os estados
que no passado foram mais prudentes quanto ao seu or¢amento; b) forneceu aos estados uma espécie de garantia de
solvéncia, estimulando-os a aumentar gastos (ou reduzir receitas) sem a devida precaucio contra a sustentabilidade
dos déficits orgamentdrios, pois esperaram contar nova renegocia¢io das dividas no futuro (o que parece estar se
concretizando); e ¢) altera a alocagao de recursos por parte dos estados.

Dado que o governo federal passa a rolar as dividas estaduais a um custo menor para os estados, estes sentem-
se compelidos a gastar suas receitas (como as de privatizacoes, por exemplo) em investimento e custeio em detri-
mento do abatimento de dividas. Com subsidio dado pelo governo federal tornou-se vantajoso mudar a alocacio
original das receitas estaduais, pois o custo de rolagem da divida para os estados tornou-se inferior ao retorno pro-
porcionado por outras aplicagoes. Se os estados usassem tais recursos para abater dividas, os subsidios dados pela
Unido poderiam ter sido menores.

Hoje, dez anos apés a renegociagio das dividas estaduais verifica-se que apesar dos estados j4 terem renegocia-
do suas dividas com a Unido, houve crescimento da divida total. Tal fato pode estar sinalizando para a ocorréncia
de trés eventos: estados podem estar aproveitando sua melhor situagio para realizarem novas dividas; ou estados
podem estar aumentando seus gastos apostando em futuras renegociagoes da divida; ou, ainda, que exista uma forte
rigidez na estrutura de gastos nio financeiros dos estados, que impede a contencio da divida. Se algum destes trés
eventos estiver realmente ocorrendo, esta ¢ uma sinalizagao da precariedade da politica de renegociagao de dividas
estaduais. Vejamos por que. Os dois primeiros eventos podem ser explicados pelos itens “a”, “b” e “c” do pardgrafo
acima, ou seja, a possibilidade de renegociar dividas teve como consequéncia a alteracdo do comportamento do
estado. Jd na ocorréncia do terceiro evento, isso indica que o problema dos estados era de origem estrutural e nio
financeira. Desse modo, a renegociagio das dividas apenas postergou (e possivelmente aumentou) o custo do ajuste
pelos quais os estados devem passar.

3. A DISCIPLINA DE MERCADO: UM VOTO FAVORAVEL A GUERRA FISCAL

A questdo da guerra fiscal entre estados j4 ocupou importantes espagos no noticidrio nacional. Contudo,
desde a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal tal guerra perdeu forca. Tal guerra tem inicio quando estados
da federacdo interessados em atrair novas empresas, gerando novos empregos, comegam a prometer vantagens - por
exemplo, doagao de terrenos, fornecimento de infraestrutura, abatimento de ICMS etc. - para que novas empresas
se instalem em sua regido. A guerra aumenta de magnitude quando o estado ameacado de perder determinada
empresa para outra unidade da federagio resolve dar incentivos maiores para que essa empresa permanega no lugar
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original. Isto ¢, guerra fiscal é uma disputa entre estados para que novas empresas se instalem, ou permanecam em
suas regioes de origem. As “armas” utilizadas nessa guerra sao os diversos incentivos econdmicos supracitados.

Pessoas contrdrias a guerra fiscal, geralmente argumentam que o resultado desse tipo de comportamento é
uma perda de arrecadagdo para o conjunto da federacio. Para ilustrar essa ideia, suponhamos que o estado A estd in-
teressado em atrair novas industrias. Assim, esse estado promete, por exemplo, facilidades fiscais, para que empresas
se mudem para l4. Suponhamos também que algumas empresas do estado B tomem a decisao de se mudarem para
o estado A, atraidas por tais facilidades. Entao, para nao perder suas empresas, B oferecerd pelo menos as mesmas
vantagens que A. Com isso, as empresas permanecerdo no estado B. Qual foi o resultado do processo? As empresas
continuam no mesmo local, s6 que pagando menos impostos. Mesmo que elas se mudassem de estado, o resultado
para a federa¢do como um todo seria uma redugao na arrecadagao.

Algumas consideragoes devem ser feitas ao argumento descrito acima. Primeiro, uma redugio nos impostos
nem sempre significa uma redugio da arrecadagio. Por exemplo, uma diminuicio da taxagio pode reduzir a sone-
gacio, ou incentivar o aumento da produgdo, aumentando assim as receitas de determinado imposto. Essa tese foi
proposta em 1974 pelo economista americano Arthur Laffer. Segundo, redu¢io nos impostos implica em queda nos
custos de produgio, que, se repassada aos consumidores, pode representar uma melhora no bem-estar da populagao.
Por fim, a guerra fiscal pode ser vista como um mecanismo de descentralizacio da produgio e distribui¢ao de renda
entre as diversas unidades da federacdo. Afinal, via de regra, as industrias migram de estados mais industrializados
para estados menos industrializados. Ou seja, a guerra fiscal ¢ um mecanismo a disposi¢io dos estados mais pobres
para tentarem aumentar o padrio de vida de sua populagdo. Portanto, sob certas condigoes, estados pobres tendem
a ganhar com a guerra fiscal, ao passo que estados mais ricos tendem a perder.

Mas qual seria a postura correta a ser assumida pelo governo federal? Deveria impedir a guerra fiscal, libera-
la totalmente ou deixar que ela ocorresse sob determinadas regras? Essa ainda ¢ uma questao em aberto, mas cabe
ressaltar que economistas do porte académico de Gary Becker (prémio Nobel de economia em 1992) aceitam a
guerra fiscal como um mecanismo que melhora o bem estar da populagio. Assim, nio ¢é claro que o governo federal
deva ser necessariamente contra esse comportamento, sobretudo se ele servir como meio de redistribuigao de renda
entre os estados da federacio.

4. CONCLUSAO

Esse ensaio analisou brevemente trés fatos importantes que marcaram a relagio entre o governo federal ¢ as
demais unidades da federagao: a Lei de Responsabilidade Fiscal, a renegociacio das dividas estaduais entre 1997 ¢
1998, e a guerra fiscal entre estados. Este ensaio ndo pretende encerrar a discussio sobre os temas aqui levantados,
pelo contrério: a ideia ¢ justamente aumentar e criar ambientes para que a discussio sobre como deve se dar o rela-
cionamento entre os diversos entes federativos passe a frequentar os circulos académicos e politicos brasileiros.

De maneira geral, a grande maioria dos analistas econdmicos e politicos aprova a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a renegociagio das dividas estaduais e o fim da guerra fiscal. O que esse ensaio procurou fazer foi mostrar que
esse “consenso” entre analistas pode estar perfeitamente equivocado. Isto é, alternativas superiores as empregadas
estao a disposicao dos legisladores e mais discussao sobre elas deve ser feita antes que as mesmas sejam rejeitadas.

A contribuigio desse ensaio é mostrar que um arcabougo liberal, onde os estados desfrutem de mais autono-
mia para decidir sobre suas politicas ptblicas e econdmicas, e que sejam responsabilizados pelas mesmas, pode ser
altamente vantajoso para toda a sociedade brasileira.



