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EDITORIAL

ASPECTOS MULTIDISCIPLINARES DA DIVIDA PUBLICA EM SANTA
CATARINA

Valdir Alvim*
Guilherme de Oliveira?

A divida publica é um elemento historicamente central do federalismo fiscal
brasileiro e tem recebido atencdo renovada desde o inicio da recessdo econémica no
Brasil. Coube a crise revelar a fragilidade da gestao intertemporal do or¢camento publico
em vérias Unidades da Federacdo. Essa exposi¢do emerge mesmo num contexto em que
os Estados subnacionais séo regidos por instituicfes fiscais restritivas, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

O Rio de Janeiro, por exemplo, decretou estado de calamidade financeira as
veésperas da Olimpiada de 2016. O estado de calamidade foi justificado pelo governo
devido & queda imprevista na arrecadagdo em virtude da reducdo do nivel de atividade
econbmica. Situacdes fiscais semelhantes foram observadas nos Estados de Minas
Gerais e Rio Grande do Sul, onde a receita orcamentaria declinante aprofundou o déficit
primario, resultando, dentre outros efeitos, no parcelamento dos salarios dos servidores
publicos estaduais. Nao gratuitamente, o nivel de endividamento ultrapassou os limites
impostos pela LRF.

Santa Catarina também se insere nesse contexto. Apesar de possuir uma divida
publica dentro dos limites institucionais, sua trajetoria recente é ascendente. Segundo
dados da Secretaria de Estado da Fazenda publicados em 2016, entre o primeiro
trimestre de 2013 e o ultimo trimestre de 2015, a divida publica catarinense expandiu
23,5% em termos reais. Compreender os motivos que levaram o Estado de Santa
Catarina a tal situacdo fiscal configura uma agenda cientifica e politica pertinente, que

por sua vez, requer uma reflexdo multidisciplinar.
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Mecanicamente, ndo é dificil compreender a dindmica da aceleragdo do
endividamento estadual. O estoque da divida pablica bruta varia no tempo em fungéo
dos juros e da correcdo monetaria que incide sobre o estoque previamente acumulado
mais o resultado nominal do setor publico, sendo esse Ultimo, o Unico elemento
discricionario da sua gestdo. Fortuitamente, a instabilidade politico-econdmica recente
combinou inflacéo e juros relativamente elevados - que aumentaram o servico da divida
- com a reducdo do nivel de atividade — que comprometeu o resultado nominal.

Contudo, essa perspectiva negativa é uma das facetas da divida publica. A priori,
a elevacdo do endividamento ndo € necessariamente ruim. O Estado realiza
investimentos que contribuem para a formacdo do estoque de capital na economia,
como a construcdo de hospitais, portos e rodovias. Os beneficios da formacdo desse
estoque nédo sdo apropriados apenas no presente, eles se estendem para o futuro. Nesse
sentido, o endividamento publico de longo prazo permite a distribuicdo dos custos no
tempo, suavizando o compromisso fiscal entre geracdes.

Essa logica intertemporal também pode ser perversa. Frente a adversidades
fiscais, como uma recessao econémica, 0s gestores publicos tém incentivo para contrair
divida publica de carater emergencial - que beneficia diretamente apenas a geracao
presente -, impondo parte dos custos as geracdes futuras. Mesmo assim, em termos de
seu estoque, a divida publica sé pode ser encarada como um problema econdémico per se
se sua trajetdria temporal se desvia da capacidade de pagamento.

Entretanto, mesmo um estoque “sustentavel” pode criar problemas em outras
dimensdes do orgamento publico. Em geral, um nivel de divida pablica elevado resulta
em fluxos de despesas financeiras relativamente elevadas. Ou seja, eventualmente o
servico da divida pode comprometer o fluxo de despesas primarias, que por sua vez,
afeta decisivamente a capacidade de manutencdo e ampliacdo das politicas publicas do
setor publico. Assim, orcamentos de éareas estratégicas como Saude, Educacdo e
Seguranca Publica sdo comprometidos.

Essa dinamica € particularmente mais severa nos Estados subnacionais, ja que
esses, inseridos num contexto de federalismo fiscal, ndo tem autonomia completa sobre
a arrecadacdo e algumas de suas despesas. Ndo e gratuito, portanto, que tais questdes
tenham emergido com tanta proeminéncia no debate nacional. Buscando refletir

contribuir nessa direcdo, a Revista do NECAT em parceria com o Nucleo de Auditoria
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Cidada da Divida Publica/lUFSC/SC, organizaram essa edi¢do multidisciplinar sobre as
carateristicas econémicas e sociopoliticas da divida publica, com destaque especial para
Santa Catarina.

O primeiro artigo, intitulado “A evolug¢do do endividamento publico em Santa
Catarina pos Lei de Responsabilidade Fiscal”, dos autores Paulo Victor Mercadante e
Guilherme de Oliveira, discute como o estoque da divida em sua composicao variaram
entre 2001 e 2016 no Estado. Esse tema é delicado, ja que, em geral, as estatisticas
disponibilizadas pela Secretaria da Fazenda, ndo sdo diretamente comparaveis ao longo
do tempo. Como os préprios autores destacam, uma contribuicdo importante do artigo
foi construir e compatibilizar as séries da divida publica consolidada em Santa Catarina.

De posse dessas informaces, o artigo faz uma andlise sintética da evolucdo da
composicdo da divida. Constatou-se que a razéo entre a divida consolidada liquida e a
receita corrente liquida diminuiu sensivelmente na primeira década do milénio, mas o
estoque da divida bruta ndo cedeu. Ademais, frente aos primeiros sinais de
desaquecimento da atividade econémica, em 2012, houve uma mudanca do perfil de
endividamento do Estado de Santa Catarina, caracterizado pela troca de uma parcela dos
passivos internos com a Unido por divida externa. No mesmo periodo, a contratacdo de
crédito para investimento aumentou, elevando o estoque da divida. Os autores discutem
que esse novo perfil, combinado com a recessdo econémica e a exposi¢cdo ao risco
cambial, aumentou a instabilidade do servico da divida publica.

O segundo artigo, “Santa Catarina e o Rentismo: a Divida Publica do Estado na
Crise economica brasileira” de Daniel da Cunda Corréa da Silva trata de compreender
0s motivos que levaram a expansao da divida catarinense sob a abordagem do rentismo,
fendmeno de aceleracdo do endividamento em fungdo da politica de juros elevados e
correcdo monetéria pela inflagdo. O autor destaca o protagonismo de Santa Catarina nas
negociacOes para novos ajustes fiscais da PECC/55 na politica do Governo Temer, que
compromete o orcamento publico pelos proximos 20 anos. Estes novos ajustes
implicam redistribuicdo dos recursos orgamentarios para a esfera dos servicos da divida,
gerando defasagem de investimentos e de gastos sociais em favor de um equilibrio
fiscal que ndo ocorre, mas sacrifica os servigos publicos para a ja tdo sofrida populacéo.
O autor destaca as renegociacdes das dividas do Estado de Santa Catarina com a Unido

no cendrio da crise econdbmica de 1998 e no ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal,
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que aumentaram os servicos da divida e tomou conta da economia brasileira ap6s o
Plano Real de 1994. O estudo demonstra que as transferéncias progressivas dos recursos
orcamentarios até 2014 implicaram na redistribuicdo do Orcamento numa série de
restricbes nos investimentos publicos, adocdo de politicas de austeridade econdmica e
fez com que houvesse prejuizos sociais quanto ao atendimento a populacdo. Conclui,
dadas raz0es expostas, pela necessidade de auditoria das dividas do Estado de Santa
Catarina e da Unido e demais Estados da federacdo, para que efetivamente as politicas
de endividamento estejam a servigo da populagéo.

O terceiro artigo, de autoria de Valdir Alvim, destaca o papel preponderante do
sistema da divida publica a partir de uma analise sociopolitica do sistema financeiro.
Intitulado “O Sistema da Divida Publica: novo regime fiscal e a restauracdo neoliberal
da era FHC”, parte das considera¢fes do Novo Regime Fiscal (NRF) e das politicas de
austeridade aprovadas pelo Congresso Nacional em 2016. O autor busca caracterizar
este contexto como de restauracdo neoliberal, ocorrido no po6s Plano Real.
Complementando o artigo anterior acerca das renegociacdes da divida de Santa Catarina
no cendrio da crise de 1998, o autor destaca 0s mecanismos institucionais atraves de
programas e contratos, que permitiram a expansao ofensiva das politicas de ajuste fiscal
como o Proes - de incentivo a reducdo das atividades bancérias no Sistema Financeiro
Nacional, e o Parafe - para ajuste fiscal dos Estados. Os dois programas visavam
reestruturar o Estado com privatizacGes através da assinatura de contratos de
refinanciamento das dividas com a Unido. Este artigo destaca que os contratos deveriam
contar com adequadas garantias, incluindo obrigatoriamente a vinculagdo de receitas
proprias, impostos e patrimbnio, e a partir de condicionalidades institucionais, a
privatizacdo dos bancos estaduais no &mbito da assisténcia financeira do Grupo Banco
Mundial. O artigo ressalta ainda que o0 processo desta assisténcia financeira ocorre com
as parcerias das Diretorias Executivas do Banco Mundial, FMI e BID, atuando como
“inteligéncia auxiliar” aos governos e exercem influéncia no “assessoramento politico”
aos paises membros. Como resultado dos programas Proes e Parafe, as estratégias
adotadas na politica de privatizacdo demonstraram ser bem 4&geis e eficientes,
produzindo o efeito desejado pelo Governo de FHC num curto espaco de tempo. Até o
ano de 2001, 65% dos bancos estaduais foram extintos, liquidados, privatizados,

federalizados ou transformados em agéncias de fomento. Nestes casos a Unido emitiu
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cerca de R$ 61,4 bilhdes em titulos publicos para financiar os programas, criando linhas
especiais de assisténcia financeira no ambito do Tesouro Nacional e do Banco Central, o
que perpetua o sistema da divida, denunciado como problema nacional através das
criticas e iniciativas da Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD).

O quarto artigo de Ricardo Fagundes Silveira, aborda uma perspectiva de analise
sociopolitica dos principios constitucionais da capacidade contributiva, progressividade
e seletividade tributarias nos temas “Justica Fiscal e Tributaria: contradigdes e
antagonismos — auditores fiscais como especialistas e intelectuais organicos”. A partir
das experiéncias concretas do autor como auditor fiscal da Receita Federal, busca
contribuir para a ampliacdo do debate publico acerca do papel das “autoridades de
Estado”. Concebe o autor relevancia como “sujeitos sociais” que detém no exercicio de
sua préaxis qualificacdo técnico-politica e compromisso com a res publica, e atuam
muito proximo das decisdes de politicas geradoras de injusticas fiscal e tributaria. Numa
dimensdo tedrica, minerar conhecimentos das contradi¢des existentes nas atividades
especialistas de seu campo de saber, explora a categoria gramsciana de “intelectual
organico” e 0 relaciona as abordagens interpretativas de Ernesto Laclau, Chantal
Mouffe e em trés textos de Giovanni Semeraro. E, por outro lado, especula os sentidos e
as experiéncias ativas em tributacdo no Estado. Insiste explicitar o latente antagonismo
politico contido na popularizagdo deste debate quanto ao proposito de uma intervencao
politica-pedagogica e militante e de representacdo na Sociedade Civil, para fornecer
armas para batalhas concretas contra as injusticas fiscais. Como resultado, aborda a
recente cria¢do do Instituto Justica Fiscal e os motivos que envolvem sua constituicao e
possibilidades de contribuicdo politica junto a setores da sociedade civil e movimentos
sociais.

O quinto artigo, denominado “Dimensdo politica da Selic sob a perspectiva de
uma controvérsia sociotécnica”, e elaborado por Rabah Benakouche, destaca o0s
componentes politicos como fundamental em seus argumentos quanto a determinacéo
de uma das principais variaveis da economia brasileira, a taxa de juros. O autor busca
explicar por que a taxa Selic adquire dimensdes estratosféricas, impactanto diretamente
na dimensdo da divida publica brasileira, enquanto a inflagdo encontra-se em patamares
baixos e sob o controle. A perspectiva sociotécnica Ihe permite mapear os argumentos

prés e contras neste debate, e permite detectar a questdo-chave na busca para saber
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realmente que ela continua alta porque atende “interesses”, principalmente das classes
rentistas.

Por fim o artigo “O Sistema Divida Publica ¢ a Economia do Endividamento”,
escrito por Henrique Kiyoshi Ishihara e Vanessa Micheli Canei, busca evidenciar maior
amplitude da divida publica que consumiu em média cerca de 34,3% do PIB dos paises
latinoamericanos em 2015. Para o autor tal aplicacdo entra em confronto com
investimentos sociais como Saude, Educacdo e Previdéncia Social, aumentando ainda
mais os indices de desigualdade. A fim de analisar a problematica em torno da divida
publica e a economia do endividamento, o artigo aborda o assunto teoricamente a partir
da forma do Capital produtor de juros e os efeitos da expansédo da divida pablica externa
nos paises latino-americanos; a relacdo da divida pablica interna e externa com a
emissdo dos titulos brasileiros; e, as despesas com juros e encargos nos pagamentos de
amortizagdo/refinanciamento. Conclui ressaltando as preocupagdes com as solugdes
neoliberais propostas para resolver as crises locais ou globais propondo sempre a
preservacdo do pagamento da divida publica beneficiando a classe de rentistas, cortes
orcamentarios em areas que sdo essenciais aos trabalhadores, além de resistirem a

realizar auditoria da divida publica.

2
L <4

A Revista NECAT, em parceria com o Nucleo de Auditoria Cidada da Divida
Publica (ACD/SC), procura estimular o debate de temas e assuntos pertinentes ao
desenvolvimento socioecondmico catarinense, por entender que Ensino, Pesquisa e
Extenséo constituem elementos indissociaveis da comunidade académica, reafirmando o
compromisso que a Universidade em promover o dialogo com 0s conjuntos sociais que
compdem a sociedade catarinense. Visando dar continuidade a essa missédo, a Revista
disponibiliza o presente nimero, cujo foco destaca o0s aspectos multidisciplinares que
envolvem a Divida Pablica em Santa Catarina.
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A EVOLUCAO DO ENDIVIDAMENTO PUBLICO DE SANTA CATARINA
POS LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Paulo Victor Mercadante®
Guilherme de Oliveira®

Resumo: O presente artigo versa sobre a evolucdo da composi¢do da divida publica no
estado de Santa Catarina pés Lei de Responsabilidade Fiscal. Primeiramente, foi
realizado um esforco de construcdo e compatibilizacdo das séries financeiras, uma vez
que os dados brutos, tal como disponibilizados pela Secretaria da Fazenda, ndo sdo
comparaveis intertemporalmente. Em seguida, analisou-se a evolucdo da divida pelo
método acima e abaixo da linha. Constatou-se, que ap6s um periodo de estabilidade e
controle da divida estadual, houve uma mudanca do perfil de endividamento em 2012,
caracterizado pela troca de uma parcela dos passivos internos com a Unido por divida
externa. No mesmo periodo, a contratacdo de crédito para investimento aumentou,
elevando o estogue da divida. Esse novo perfil, combinado com a recessdo econdémica e
a exposicdo ao risco cambial aumentaram a instabilidade do servigo da divida publica.

Palavras-chave: Divida publica; Lei de Responsabilidade Fiscal; Economia
catarinense.

THE EVOLUTION OF PUBLIC DEBT IN SANTA CATARINA
AFTER THE FISCAL LAW RESPONSIBILITY

Abstract: The present paper discusses the evolution of the public debt composition in
the state of Santa Catarina after the Fiscal Law Responsibility. Firstly, it was made an
effort to build and compatibilize the financial series, since the gross data, as published
by the Secretaria da Fazenda, it is not intertemporally comparable. Then, we analyzed
the public debt evolution by the “below and above the line” methods. We found that
after a time of stability and public debt control, there were a change in the indebtedness
profile in 2012, characterized by the shift of a fraction of the internal passives with the
Union to external debt. At the same time, the credit demand for investment increased,
rising the stock of debt. That new profile, combined with the economic recession and
the exposition to the cambial risk increased the instability of public debt service.

Keywords: Public debt; Fiscal Law Responsibility; Catarinense economy.

® Graduado em Ciéncias Economicas pela Universidade Federal de Santa Catarina. E-mail:
paulov.mercadante@gmail.com

* Doutor em Economia pela Universidade de S3o Paulo e professor do Departamento de Economia e
Relacdes Internacionais da Universidade Federal de Santa Catarina. E-mail: oliveira.guilherme@ufsc.br
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1 INTRODUCAO

O Brasil € um pais de dimensdes continentais e com disparidades, de forma que,
desde o principio da republica, existe uma politica de centralizacdo dos recursos a fim
de equiparar as diferencas regionais. Tal pratica é endossada na Constituicdo de 1988
que institui um elevado grau de dependéncia dos entes federativos ao or¢camento da
Unido, em especial, no que tange ao financiamento de suas politicas publicas. As
limitacbes desse federalismo fiscal sdo frequentemente expostas. Em especial, a
recessdo econdmica entre 2014 e 2016 evidenciou a dificuldade de gestdo de uma
trajetdria intertemporal sustentavel da divida nos estados e municipios.

O déficit publico, como préatica recorrente de financiamento em estados e
municipios, j& estd embrenhado na histéria do Brasil tanto quanto os provaveis
maleficios que traz no curto e longo prazo. Buscando romper com essa ldgica, em 2000,
entrou em vigor a Lei Federal n°® 101, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Segundo Dalmonech, Teixeira e Sant’anna (2011, p. 1173), seu proposito préatico era
“estabelecer a simetria informacional, com obrigatoriedade de publicacGes de relatorios
governamentais, acdes planejadas e transparentes, e estabelecer uma relagéo entre as
despesas e as receitas com o objetivo de equilibrar as contas publicas”.

Nakaguma e Bender (2006) afirmam que LRF é um marco institucional
importante que contribui para o controle do endividamento e melhoria da qualidade dos
gastos publicos. No campo das receitas orcamentarias, por exemplo, as sancdes
previstas incentivam a reducdo das receitas de capital advindas de operac6es de crédito
em prol da elevagdo da arrecadacdo tributaria. No campo das despesas, prevé um teto de
gasto com pessoal, diminuindo assim os gastos de custeio da maquina publica de forma
a contribuir com a administragdo do orgamento ao longo do tempo.

Entretanto, € curioso que mesmo disciplinados pela LRF, alguns estados
brasileiros, a partir de 2014, tenham enfrentado crises fiscais com elevado risco de
insolvéncia. O governo do estado do Rio de Janeiro, por exemplo, via decreto
administrativo n°. 45.692 de 17 de junho de 2016, se viu obrigado a decretar estado de
calamidade publica as vesperas da Olimpiada que & estava sediada. O estado de
calamidade foi justificando pelo governo devido a queda imprevista na arrecadacao.

SituagOes fiscais semelhantes foram observadas nos Estados de Minas Gerais e Rio
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Grande do Sul, onde a receita declinante e a impossibilidade de contragdo de novas
dividas resultaram no parcelamento dos salérios dos servidores publicos estaduais.

Santa Catarina também se insere nesse contexto. Apesar de possuir uma divida
publica relativamente baixa, quando comparada a outros estados da nacdo, sua trajetéria
recente € ascendente. Segundo dados da Secretaria da Fazenda Estadual de Santa
Catarina (2016), entre o primeiro trimestre de 2013 e o dltimo trimestre de 2015, a
divida publica catarinense expandiu 23,5% em termos reais.

Compreender os motivos que levaram o estado de Santa Catarina a tal situacdo
fiscal configura uma agenda cientifica e politica pertinente. Sobretudo, pouco ainda se
sabe sobre a composicdo do endividamento e de que forma este vem evoluindo desde a
aprovacdo da LRF. Diniz (2009) investigou o comportamento da divida do estado
catarinense do periodo de 1938 a 2008. A analise, além de necessitar atualizac&o, trata
dos termos de modo muito agregado, de forma que a composi¢cdo dos contratos
formadores do montante devido necessitava uma discusséo detalhada.

Nesse sentido, a literatura de economia do setor publico em Santa Catarina
carece de estudos que avaliem a sustentabilidade dessa trajetoria ao longo do tempo,
mesmo em carater historico. O presente trabalho procura contribuir nessa direcdo ao
analisar como a composicao da divida publica do estado de Santa Catarina evoluiu no
periodo pds Lei de Responsabilidade Fiscal (2001-2016). Caldeira (2016, p. 287)
ressalta a pertinéncia de estudos como esse, ja que “um eventual descontrole fiscal no
nivel estadual pode afetar a credibilidade da gestdo fiscal do pais como um todo [...]”,
ou seja, criar um efeito em cadeia do endividamento que aprofundaria ainda mais o
cenario nacional.

Para atender esse objetivo, o presente trabalho esta organizado da seguinte
forma: Além desta introducdo, a Secdo 2 apresenta uma breve revisdo da trajetdria do
endividamento publico nos estados brasileiros. A Secdo 3 discute os procedimentos
metodologicos utilizados para a construcdo e padronizacdo das séries fiscais de Santa
Catarina, cuja composigéo e evolugdo temporal sdo analisadas na Segéo 4. A Secdo 5

faz breves consideragdes finais.
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2 A TRAJETORIA DO ENDIVIDAMENTO ESTADUAL NO BRASIL

A divida publica é uma variavel estoque. Para compreender seu montante atual €
necessario mapear sua trajetéria ao longo do tempo. Por essa razdo, a presente secao
tece breves consideragdes sobre os principais fatos historicos que afetaram a
composi¢édo do endividamento publico estadual.

O federalismo fiscal que caracteriza o Brasil passou por varias transformacdes
desde os anos 1970. Antes da Constituicdo de 1988, a arrecadacdo tributaria era
essencialmente centralizada a Unido, o que comprometida a autonomia da geracéo de
receitas estaduais necessarias para o planejamento publico de médio prazo. Essa
restricdo criava também um incentivo para que os estados acumulassem dividas junto a
instituicdes financeiras nacionais e internacionais com a finalidade de financiar, por
exemplo, investimentos em infraestrutura. As instituicdes fiscais ndo estabeleciam
limites restritivos para aquisi¢do de novas dividas.

A década de 80 ficou marcada pela escassez dos empréstimos internacionais,
que impediram a continuidade da politica de endividamento estadual. O cenéario
econdmico exigiu uma flexibilizacdo dos meios de financiamentos dos estados. Nesse
contexto, o governo federal auxiliou os estados por meio da Caixa Econémica Federal
(CEF) e da autorizacdo de emissdo de titulos da divida no mercado, por meio dos
bancos puablicos estaduais (RESENDE, 2001). Essa pratica de emissdo de titulos a
descoberto contribuiu para o descontrole na gestdo da divida publica dos estados.

Essa estrutura de incentivos resultou em um cenario de fragilidade fiscal e
patrimonial na maioria dos estados brasileiros ja na década de 1990. Uma primeira
tentativa de restruturacdo, em 1993 com a Lei 8.727, permitiu a renegociacdo dos
passivos de estados e municipios com a Unido, mas parte significativa do seu estoque
era formada em obrigacGes com o setor privado. Atrelada a dificuldade de renegociagéo
dos contratos da divida num periodo de inflacdo elevada no pais, essa parcela do
endividamento foi a principal responsavel pela trajetoria insustentavel do
endividamento apés 1994 (MORA; GIAMBIAGI, 1997).

A trajetoria insustentavel, amplificada pelo comportamento populista de muitos
governadores, evolui rapidamente para uma situacdo de insolvéncia. Em 1996, a divida

dos estados chegava a 16% do produto interno bruto (PIB) nacional (MORA;
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GIAMBIAGI, 1997). A Unido, entdo, desenhou um programa de reestruturagéo fiscal e
financeira mais abrangente, aprovado por meio da Lei 9.496 de 1997, e conhecido como
Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados. O ponto principal
do Programa era a absorcao da divida estadual junto ao mercado pela Unido. Os estados
passariam a dever ao Tesouro Nacional.

Em linhas gerais, seu desenho incluia um refinanciamento pago em trinta anos,
com entrada de até 20% a vista, taxas de juros de 6% a 9% a.a. (dependendo da situacédo
econdmica do estado), calculo de prestacbes com base na Tabela Price e correcéo
monetaria pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) °. Se o estado
ndo conseguisse realizar a quitacdo dos 20%, incidiriam sobre a divida renegociada
juros de 7,5% a.a. (para o pagamento de 10%) a 9% (sem desembolso a vista). Uma
caracteristica importante do Programa era o estabelecimento de um teto para o servigo
da divida, que variava de 11,5% a 15% da receita corrente liquida.

As condicionantes do Programa eram concentradas em trés blocos de reformas:
(1) Um ajuste fiscal; (2) A venda de ativos estaduais (como as companhias elétricas);
(3) A privatizacao/liquidacdo dos bancos estaduais. Os dois primeiros blocos estavam
associados a viabilidade da adesdo ao programa e a capacidade de pagamento das
prestacdes do refinanciamento. A privatizacdo ou liquidacdo dos bancos era justificada
para acabar com a pratica de emissao de titulos da divida estadual a descoberto.

Apesar de restritivas, as condicdes eram atrativas. A adesdo ao Programa,
entretanto, aconteceu de maneira relativamente heterogénea entre os estados. Santa
Catarina, por exemplo, aderiu ao programa em 1998, refinanciando a divida em trinta
anos a uma taxa de 6% a.a. mais o IGP-DI. O teto da receita corrente liquida era de 12%
a 13%.

O Programa criou um ambiente institucional favoravel para o estabelecimento de
limites ao endividamento e, de maneira mais geral, as despesas orcamentarias dos
estados. No inicio do século XXI foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal. A
grande motivacdo da criagdo da LRF, no que tange especificamente o endividamento
publico, advém da préatica dos gestores publicos promoverem obras de grande porte no

final de seus mandatos, uma vez que estas sdo bastante visiveis a promocdo da

> Para uma discussdo mais detalhada da dinamica temporal da Tabela Price nesse contexto, ver Mora e
Giambiagi (2007).
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campanha eleitoral. Essa condi¢do gerava, comumente, decisdes de cunho eleitoral,
frente ao que a LRF hoje considera como praticas de boa gestdo. O risco recaia sobre a
capacidade de pagamento das dividas contraidas.

Em linhas gerais, a LRF estabelece que o limite maximo da divida consolidada
liquida anual seja de 200% da receita corrente liquida estadual. A receita corrente
liquida foi escolhida como balizador por medir a capacidade de pagamento do ente
publico, j& que sdo descontadas da receita corrente as vinculacdes constitucionais,
legais, a contribuicdo dos servidores para o custeio de seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacéo financeira entre os regimes
de previdéncia quando o funcionario trabalha no setor privado.

A Figura 1 mostra a situacdo dos estados federativos e do Distrito Federal em
2009 e 2015, quanto ao limite de endividamento definido pela LRF. Dentre os 50%
mais endividados, chama a atencdo que 70% deles apresentaram um indice menos
favoravel em 2015 comparado a 2009. Esse padrdo se concentra nos estados mais ricos

do pais, Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro.

Figura 1 — Relac&o entre DCL e RCL dos estados e DF no fim do exercicio de 2009 e
de 2015.
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Fonte: STN (2016).

13 Revista NECAT — Ano 6, n°12 Jul-Dez de 2017



O Rio Grande do Sul (RS) se destacou no quadro apresentado, uma vez que é 0
unico estado que extrapolou o limite da LRF, tanto em 2009 como em 2015. A situacao
que ja era complicada, no ano de 2016 se tornou insustentavel, de forma que o governo
gaucho decretou situacdo de calamidade financeira. Esse recurso juridico foi criado para
situacbes emergenciais, prevendo dispensa do trdmite administrativo e juridico
necessarios, por via de regra, a execucdo de atos. Entretanto, dado o contexto de
insolvéncia, o recurso passou a ser utilizado no ambito das contas publicas. Por
intermédio deste, 0 governo do RS extinguiu diversos 6rgdos de sua administracao e
atrasou salarios de servidores, de modo a tentar enquadrar as despesas dentro dos
valores de fato arrecadados. Nao menos alarmante era a situacdo de Rio de Janeiro e
Minas Gerais.

O estado fluminense também decretou via decreto administrativo, em meados de
2016, situacdo de calamidade financeira, decorrente principalmente da queda de
arrecadacao de tributos por conta da crise financeira e do recebimento dos royalties da
extracao de petroleo, atividade mais dindmica no norte do estado. Ao final do mesmo
ano, Minas Gerais se deparou com situacdo semelhante, na qual o entdo governador
Fernando Pimentel, via decreto, aderiu a mesma ferramenta.

Essa fragilidade fiscal dos estados do Sudeste e Sul pode ser analisada também
pela oOtica da composicdo da divida pablica. Orair et al. (2016) mostram que a
composicao da divida nas macrorregides Norte e Nordeste mudou entre 2007 e 2014.
Em ambas, a proporgéo do endividamento contraido com a Unido (Refinanciamento de
1997, por exemplo) diminui, e a propor¢do de endividamento externo e com instituicoes
financeiras aumenta. Entretanto, nas macrorregides Sul e Sudeste a divida contraida
com a Unido resiste em cair, representando mais de 90% do estoque total no periodo.

A recessdo economica iniciada em 2014 expds ainda mais essa vulnerabilidade
fiscal. A queda do nivel de atividade comprometeu a arrecadagdo, que por sua vez,
comprometeu o cumprimento do teto intralimite de pagamento do servi¢o da divida com
a Unido em muitos estados. Paralelos ao ritmo de crescimento das despesas
obrigatérias, ambos os efeitos deterioraram o resultado nominal, que culminaram em
uma nova tendéncia de elevacao da divida publica estadual.

Apesar desse cenario instavel, os estados conseguiram renegociar alguns termos

do contrato de refinanciamento de 1997. A negociacgdo substituiu o indice de correcdo
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do IGP-DI pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), cuja evolugdo historica
acumula inflacdo menor, ja que o IGP-Di é mais sensivel a variagdes na taxa de cambio.
Como resultado, a troca do indexador representa uma reducdo do servico mensal da
divida com a Unido.

Em outra frente de renegociacgéo, foi concedido aos estados um alongamento no
prazo para 0 pagamento das dividas, por meio da Lei Complementar n° 156. No
entanto, no momento de apreciacdo da matéria por parte do entdo Presidente Michel
Temer, o auxilio requerido por parte dos estados em condi¢do de calamidade financeira
foi vetado. Essa situacdo acabou por estender o debate quanto as possiveis saidas para
tal situacdo que, por sua vez, resultaram, entdo, em 19 de maio de 2017, na san¢do da
Lei Complementar n° 159, que revisou os termos da Lei Complementar e abriu excegdes
no ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diante de tal situacdo, o governo federal propds aos estados em situagcdo de
calamidade financeira um Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF). Publicada em diario
oficial no dia 19 de maio de 2017, a Lei Complementar n°159 altera a LRF e propde,
aos estados que aderirem ao plano, uma suspensdo de trés anos no pagamento das
parcelas referentes a divida junto a Unido. Entretanto, para tal, elenca uma série de
exigéncias, como a privatizacdo de empresas estatais de diversos setores, a limitacao a
contratacdo de novos empréstimos que nao sejam voltados a melhoria do equilibrio
financeiro e a revogacao de isengdes fiscais concedidas pelo ente em questdo. Em certo
sentido, trata-se de uma nova versdo do Programa de refinanciamento de 1997. A
vulnerabilidade fiscal dos estados, entretanto, permanece.

Em todo esse periodo, nota-se que o0s estados ndo apresentaram um
comprometimento com a estabilidade macroeconémica. Sua consolidagdo fiscal ao
longo do tempo dependeu da imposicdo de limites institucionais legais, como a LRF e
0s programas de reestruturacdo. Mesmo nesse contexto comum, a trajetdria dos estados
pos LRF foi bastante heterogénea, o que justifica uma radiografia individualizada da
dindmica da divida publica. O presente artigo foca na dinamica do endividamento em

Santa Catarina.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O primeiro desafio de uma pesquisa em Economia do Setor Publico é a
construcdo de séries fiscais comparaveis ao longo do tempo. Por isso, a andlise da
composicdo da divida catarinense foi construida a partir de um levantamento de dados
secundarios em o6rgdos oficiais como Instituto Brasileiro de Economia e Estatistica
(IBGE), Secretaria da Fazenda do Estado de Santa Catarina (SEF/SC), Banco Central
do Brasil (BACEN) e Tesouro Nacional.

O periodo p6s LRF compreendeu o intervalo anual entre 2001 e 2016. As
analises econdmicas foram elaboradas por meio dos métodos “acimada da linha do
computo” e “abaixo da linha do computo”. No primeiro caso, seguiu-Se 0S Critérios
normativos impostos: pelo decreto-lei n°. 200 de 1967, delimitador do modelo contabil
adotado pelo setor publico; pela LRF, conhecida pela imposicdo de restricbes aos
governantes quanto a construcdo e execucdo do orcamento publico; e pelas as
Resolucdes n°40/2001 e n°43/2002, responsaveis por parametrizar e dar as diretrizes
aos governos locais quanto as questfes abordadas na LRF.

Bimestralmente, a Secretaria da Fazenda elabora o chamado Relatério Resumido
da Execugdo Orgamentaria (RREO), um documento que publica valores dos resultados
fiscais a partir do método acima da linha, como receita e despesa primaria, por exemplo.
A consulta desses documentos, referentes aos anos do periodo em questdo, forneceu os
dados de acordo as normas legalmente estabelecidas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Entretanto, pela impossibilidade de compatibilizacdo com uma série
mais longa, os dados para os anos de 2001 e 2002 ndo foram utilizados.

No que tange ao método abaixo da linha, a LRF disp6e em seu artigo 55, a
necessidade da construcdo, por parte dos chefes de poder executivo, do chamado
Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF). No caso do estado de Santa Catarina, ele é publicado
pela Secretaria de Estado da Fazenda (SEF/SC) trinta dias ap0s o encerramento de cada
quadrimestre. Entretanto, tal documento dispde de dados agregados da divida publica
nos termos da legislacdo, ndo explicitando a composi¢do contratual que levou a sua
consolidacéo.

A observacdo dos contratos que compde a divida se dd em outro documento

disponibilizado pela Diretoria de Captacdo de Recursos e Divida Publica (DICD),
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intitulado “Divida Publica — Curto e Longo Prazo Consolidada”. Em razao das
constantes alteragcdes pelas quais a contabilizacdo da divida publica passou no periodo
analisado (em funcdo da adequacdo as mudancas na legislacdo e necessidade de
informacgdo, por exemplo), um primeiro passo foi a compatibilizagédo entre as contas e
contratos e a construcdo de uma série histérica padronizada, que permitisse a
comparacédo intertemporal de 2001 a 2016. Tal esfor¢o pode ser entendido como uma
primeira contribuicdo desse estudo.

O RGF apresenta o valor das contas agregadas das dividas mobiliéria, contratual
nominal e a categoria ampla de “outras”. Essa disposi¢do dos dados permite constatar
que a Divida Consolidada Bruta (DCB) é a soma entre as dividas de cunho mobiliario,
decorrentes essencialmente de emissdo de titulos e precatérios; das contratuais,
advindas de acordos, leis ou contratos diversos; e outras, aonde se englobam, por
exemplo, renegociacdes de tributos com outros entes.

Entretanto, apesar da existéncia dessas obrigacfes, o estado dispde de valores
cuja disponibilidade é imediata. A LRF, ciente de tal condicdo, considera em seus
parametros regulamentares a deducdo dessa quantia. Atribui, entdo, ao valor da DCB
deduzida do valor em caixa e dos demais ativos com liquidez semelhante, a
terminologia de Divida Consolidada Liquida (DCL).

A obtencéo do valor liquido da divida fundada, além de ser a referéncia exigida
pela legislacdo vigente quanto a parametro, é oportuna pois deduz do referencial os
valores dos quais o tesouro estadual dispdem de prontiddo, como o saldo em conta
corrente e ativos financeiros de similar liquidez, passiveis de serem utilizados como
garantia a quitacdo das obrigac6es adquiridas, excetuando o que ja foi empenhado pelo
estado para o cobrimento de despesas diversas, representado pela conta “Restos a
Pagar”.

Finalmente, todos os valores monetarios analisados foram deflacionados pelo
indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP/DI), fornecido pela Fundagio
Getulio Vargas (FGV). O ano base escolhido foi 2008, por se tratar de um ano com
inflacdo relativamente estavel. Uma vez compiladas e compatibilizadas as séries,
tornou-se possivel a analise econémica da trajetoria e composicdo da divida publica

catarinense.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1 A Composicao da Divida Publica Catarinense p6s LRF

Um indicador frequentemente utilizado para compreender a dindmica da divida
publica € a razdo entre seu estoque e o fluxo de produto interno bruto (PIB),
reproduzido na Figura 2. Percebe-se uma clara tendéncia de declinio na relacdo
divida/PIB no estado. A DCB e a DCL representavam 16,16% e 15,62% do PIB de
2002, respectivamente. Em 2016, os mesmos estoques somavam 8,79% e 4,02% do
PIB. Essas razbes sdao relativamente pequenas quando comparadas as dos demais

estados.

Figura 2 — DCB e DCL em relacio ao PIB de SC no periodo de 2001 a 2016 (em %)°.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC e IBGE (2017).

Por um lado, a elevagdo da razdo divida/PIB em 2002 pode ser atribuida a um
periodo de adaptagdo as novas regras de endividamento impostas pela LRF, e por outro,
pelo baixo desempenho do PIB estadual. 2002 foi um ano instavel, marcado pela eleigéo
presidencial de Luiz Inécio Lula da Silva, cuja incerteza do mercado gerou efeitos
adversos sobre a atividade econémica.

No geral, a primeira década do século foi marcada pela manutencdo de uma taxa

de crescimento do PIB relativamente elevada, principalmente em razdo de um cenario

® Entre 2001 e 2014 dados do PIB sdo os oficiais publicados pelo IBGE. 2015 e 2016 sdo estimativas
realizadas pela SEF/SPG.
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externo favoravel. Apesar da crise internacional de 2008, o PIB de Santa Catarina
elevou-se em 6,48% no ano. Esse cendrio positivo persistiu até 0 ano de 2012, quando o
PIB cresceu apenas 1,92%. Mesmo considerando o decrescimento que a SEF/SC
estimou para 2015 e 2016, o PIB catarinense ainda registra um crescimento real positivo
entre 2012 e 2016.

Dessa forma, a mudanca de tendéncia na razao divida/PIB ilustrada na Figura 2
a partir de 2012 pode ser atribuida a uma elevacédo do estoque da divida consolidada.
Como mostra a Figura 3, ndo ha uma leve tendéncia de desaceleragdo da DCB nos
primeiros dez anos da série. Contudo, hd uma de queda acentuada da DCL. A mudanca
de tendéncia em 2012 fica mais evidente. Nota-se que a DCB esta em seu maior nivel
pos LRF. A elevacdo foi tal, que mesmo o represamento de uma disponibilidade de
caixa relativamente elevada, na ordem de 51,8% da DCB, nédo foi capaz de evitar o
crescimento da DCL. Entre 2012 e 2016 ambas em mais de R$ 2 bi, cada.

Figura 3 — Trajetoria da DCB e DCL estadual em termos reais (em R$ milhdes de 2008

— IGP-DI)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC (2017).

A partir de 2005 h4 um descolamento entre a DCB e a DCL em razdo da
alteracdo do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), que passou a
acomodar uma base maior de créditos passiveis de deducdo na DCB, de forma que 0s

dados. Em paralelo com o crescente acumulo de créditos, a alteracdo no PCASP
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modificou a contabilizacdo do caixa Unico do estado, impactando o nivel da conta
Ativos Financeiros/Disponibilidades.

A pertinéncia da reversdo de tendéncia em 2012 também pode ser observada
pela analise da composi¢do da divida contratual (Figura 4). Percebe-se que o periodo de
2002 a 2012 foi marcado por uma diminui¢cdo monotonica da divida contratual estadual,
com excecao do periodo entre 2008 e 2009. Essa excecdo pode ser atribuida a influéncia
gue o cambio exercia na composicao do indice de correcdo monetaria aplicado a divida
junto a Unido, o IGP-DI.

A partir de 2012, houve uma retomada na contracdo de empréstimos
acompanhada por uma mudanca no perfil do credor. Até entdo, a maior parcela da
divida contratual era com a Unido. Apesar de crescente, ela perde participacdo para a
contratacdo de empréstimos junto a instituicdes financeiras nacionais e internacionais.
Efetivamente, tal recomposicéo nédo significou uma diminuigdo no montante da divida
contratual. Ao contrario, a tendéncia dos anos seguintes foi de elevagéo.

Como mostra a Figura 4, a divida contratual interna é composta pelo
refinanciamento firmado pela Lei 9.496 com a Unido e por contratos firmados com
instituicbes financeiras como o Banco do Brasil (BB), o Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES) e Caixa Econdomica Federal (CEF). Outras instituicoes
também possuem contrato de crédito com o governo catarinense, como a Agéncia de
Fomento de Santa Catarina (BADESC), Banco Regional de Desenvolvimento do
Extremo-Sul (BRDE) e bancos privados. Entretanto, a participagéo deles foi pontual no
periodo.
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Figura 4 — Composigdo da divida contratual real do estado de Santa Catarina no
periodo de 2001 a 2016 (em R$ de 2008 — IGP-DI).
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC (2017).

A Tabela 3 apresenta, conforme a nomenclatura contabil dos relatérios emitidos
pela SEF/SC, os contratos internos vigentes no periodo entre 2011 e 2016.
Recentemente, houve uma concentracdo em passivos com o BB e o BNDES. Observa-
se ainda uma manutencdo de estoque de dividas antigas como, por exemplo, a
continuidade da divida do Plano Emergencial de Financiamento (PEF), e também a
contratacdo de novos empréstimos no periodo entre 2012 e 2013.

Até 2012, a divida estadual era composta, majoritariamente, da manutencéo do
acordo de renegociacdo com a Unido, acrescida dos montantes advindos do PEF
decorrentes da crise financeira de 2008 e o pagamento de dividas de financiamento de
obras pontuais. A partir de tal data, com o implemento do Pacto por Santa Catarina, a
obtencdo de Receitas de Capital via contracdo de empréstimos se tornou pratica
recorrente.

Um aspecto a ser considerado no que tange a divida com a Unido é questdo dos
limites de pagamento do servico da divida. O servico da divida com a Unido no estado
ocupava uma proporcao relativamente elevada das despesas orcamentéarias a ponto de,
sistematicamente, atingir o teto legal, impedindo inclusive, 0 mero pagamento da

manutencdo da divida, gerando o chamado residuo.
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Entretanto, a rigidez de tal acordo, levou a um contexto, anos depois, de

inviabilidade de manutencdo de um servico da divida desse porte. Segundo relatorio

emitido pela SEF/SC (2015), por mais que os entes federados se esforcem, a

manutencdo dessas taxas ndo tem possibilitado a amortizagdo do saldo devedor,

evidenciando a existéncia de desequilibrios contratuais, comprometendo negativamente

o fluxo de pagamento do servico da divida.

Tabela 3 — Contratos de divida contratual internas vigentes entre 2011 e 2016 (R$ de

2008 — IGP-DI).
2011 2012 2013 2014 2015 2016
UNIAO 8.872.669.743 | 6.914.518.392 | 6.550.897.923 | 6.354.211.011 | 6.025.562.783 | 6.321.637.927
LEI8727/93 -
B BRASILTRIGP-M) 212,530,545 | 121.811.112 | 40.669.290 | 20.896.896 | 15217.014| 10.837.888
LEI 9496/98 - B.BRASIL (IGP- | 8.660.139.10 | 6.792.707.28 | 6.510.228.63 | 6.333.314.11 | 6.010.345.76 | 6.310.800.03
DI) 8 1 4 5 9 9
BANCO DO BRASIL | 67.604161 | 57.006514 | 218747489 | 610.867.413 | 1.261.308.024 | 1.533.118.464
BCO BRASIL/DMLP (USS$) 20311.945| 27536540 | 28519.789| 30.672.998 | 40.736.815| 31.732.992
BANCO DO BRASIL (PEF I) 38.382.216 | 30.360.075| 23.914.547 | 18.421.360| 12445270|  7.742.259
BB CAMINHOS ESTRAT. PP
BB Cav 166.313.154 | 494.980.024 | 946.630.927 | 740.983.928
BB PACTO POR SC 66.793.031 | 261495012 | 752.659.284
BNDES 992.110.406 1.002.340.531 | 1.470.448.296 | 2.279.481.037 | 2.176.870.415 | 2.166.758.415
BNDES (CELESC - CRC) INPC | 855.316.040 | 785.242.495
BNDES (PMAE) 6022248 | 5288.741| 4642588 | 6.346171| 4.688.636|  1.902.275
BNDES (PEF 1) 52.046.410 | 57.478.684| 47.283.426| 38.650.606| 28.784570| 21.304.391
BNDES (CASAN/PAC) 77825708 | 65821394 | 66.342.282 | 76.499.980 | 61.946.080| 50.910.003
BNDES SIT. JOINVILLE 3442085 | 12558063 | 18.734337| 19.903.804 | 15745144
BNDES (PMAE - GESTAO) 5706266 | 4.178.915
SE'SDEENSVCAM'NHOS Do 85.066.233 | 157.075.192 | 277.541.168 | 263.032.234 | 243.453.170
BNDES CAMINHOS DO
s o 16.342.048 | 12.972.691| 10.526.570
BNDES AC SC SUB A CELESC 753.690.385 | 726.308.553 | 659.078.409 | 624.560.366
BNDES AC SC SUB B BRDE 153.867.335 | 148.277.282 | 134.735.856 | 127.505.195
i’g%'és AC SC SUB C PROGR. 274.980.024 | 970.780.892 | 985.121.868 | 1.066.672.386
CAIXA 11951114 | 9853273 | 8324987 | 6550273 | 5217.662 | 1.345.381
OUTROS 303.084.093 | 545.835.650 | 500.797.766 | 497.360.561 | 473.084.096 | 433.565.256

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC (2017).

A Figura 5 mostra a mudanga no perfil do endividamento com instituigcdes

financeiras no ano de 2012, de forma que a proporcdo entre credores externos

comparado aos internos, em 2011 era de 22,81% e no ano seguinte, passou a ser de

59,17%. Para compreender as razdes de tal elevacdo, a Tabela 4 decompde a divida
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contratual externa. Claramente, chama a atencdo a presenga de um novo credor a partir
de 2012, o Bank of America Marrill Lynch (BAML).

O acordo com 0 BAML, conhecido também como contrato de reestruturacdo da
divida com a Unido, definiu ao montante renegociado o prazo de dez anos para quitacao
do residuo da divida renegociada a uma taxa de 4% ao ano, concedendo a caréncia de
18 meses para 0 pagamento da primeira parcela. Contudo, ao optar pela divida com o
exterior indexada ao dolar americano, o estado elevou sua exposicdo ao risco cambial.

Figura 5 — Comparacdo da participacao entre credores de instituicdes financeiras
internas e externas no periodo de 2001 a 2016 (em %).

100%
75%
50%
25%

0%

100T
00z
£00T
00T

00T
2002
L00T
8007
600T
010T
1102
10z
£10T
¥10T
S10T
910T

g

INTERNA EXTERNA

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de SEF/SPG SC (2017).

Apesar da restruturacdo, a maior parte do montante da divida da Lei 9.496
permaneceu nos moldes do antigo contrato, atualizada pela Lei Complementar Federal
n°148/2014. Com ela, houve a troca do indexador do IGP-DI para o IPCA, limitando a
soma entre juros e correcdo do valor a taxa SELIC. Segundo a SEF/SC (2015), a divida
catarinense assumida com o Governo Federal em 1998, no valor de R$ 1,55 bilhdo,
mesmo apos o desembolso R$ 11,95 bilhdes até 2014, iniciara 2015 no valor de R$8,6
bilhdes, de forma que a renegociacdo que a LC era justa e traria uma reducdo de
aproximadamente R$ 10 milhdes na parcela mensal da divida.
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Tabela 4 — Nivel e participacao dos credores externos do estado de SC em percentual e
valores reais de 2008 — IGP — DI.

2004 2008 2012 2016
Valor Part.(%) Valor Part.(%) Valor Part.(%) Valor Part.(%)
BID 518.232.175 | 46,88 | 402.398.351 | 7656 | 260.898.022 | 16,82 | 654.777.355 | 2510
BIRD 574.039.113 | 51,93 | 123.207.723 | 2344 60.221.110 3,88 202.473.680 7,76
BAML 0 0,00 0 000 |[1.190.777.300; 76,79 |1.661.294.941: 63,68
OUTROS | 13.086.909 1,18 0 0,00 38.867.868 2,51 90.217.507 3,46

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC (2017).

A anélise dos contratos da divida, tanto em &mbito interno quanto em &mbito
externo, traz a tona o contexto histérico em que foram firmados, de forma que cabe
classifica-los quanto a sua intencionalidade. Em sua esséncia, existem dividas
contratadas para investimento, como as contraidas para consolida¢do dos programas de
governo, e aquelas contratadas por necessidade de caixa para fechamento do orgamento.
A Figura 6 categoriza, sinteticamente, a primeira como divida de investimento, e a

segunda, como Unido e outras.

Figura 6 — Proporcao do montante devido pelo estado de SC em relacdo a

intencionalidade de sua contratacdo (em %)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de SEF/SPG SC (2017).

Nos primeiros dez anos da série percebe-se uma relativa estabilidade entre essas
duas categorias de divida. A maior parcela do estoque da divida, entretanto, ndo € para

novos investimentos. Essa caracteristica se acentuou nos anos de 2009 e 2010, com a
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adesdo ao Plano Emergencial de Financiamento, contraidos em decorréncia da politica
do governo federal de atenuar os efeitos na queda da arrecadacdo decorrentes da Crise
Mundial de 2008.

Essa condicdo so se altera a partir de 2011, no inicio do governo de Raimundo
Colombo, com a elevacdo da proporcdo de dividas para realizacdo de investimentos. A
DCB cresceu em razdo aumento das dividas de investimento no periodo. O ano ficou
marcado pelo inicio dos contratos junto ao BNDES do programa Acelera Santa
Catarina. A divida contraida para execugdo desse programa, ja em 2013, terminou o0 ano
representando 11,2% da divida contratual do estado.

A divida cresceu em 2014 em razdo do programa Pacto por Santa Catarina, que
previa uma série de investimentos em infraestrutura no estado. O valor de estoque da
divida aumenta com o inicio do contrato junto ao BB para fomento desse programa
(Tabela 3) e também com o incremento da divida junto ao BID no mesmo ano, na
ordem de 40,5% (Tabela 4). Se somam a esse contexto, os contratos do Acelera Santa
Catarina. Conforme o proprio nome do programa sugere, uma das motivacdes para
formulacdo dessa politica foi a desaceleracdo da economia catarinense em 2012,

Antes da crise, os esforcos do governo estavam voltados a uma politica
intencional de elevacdo dos investimentos, financiada pela contratacdo de novas dividas,
que buscava criar bases para um novo ciclo de crescimento no estado. Aparentemente,
contudo, 0 governo subestimou o impacto que a recessao de 2014 teria no estado. A
arrecadacdo caiu, puxando consigo, além dos receitas tributérias, a margem intralimite
destinada a manutencao da divida federal.

Apesar dessa exposi¢cdo, o parametro DCL/RCL da LRF diminuiu em Santa
Catarina no periodo, ficando inclusive abaixo da mediana do indice de endividamento
das demais unidades da federagdo (Figura 7). A mudanca da politica de endividamento e
a queda do ritmo da arrecadacado tributaria ajudam a explicar sua estabilizacéo a partir
de 2012.
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Figura 7 — Comparacdo entre a relagdo DCL/RCL e DCB/RCL do estado de Santa
Catarina no periodo entre 2001 e 2016.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de SEF/SPG SC (2017).

Apesar da analise “abaixo da linha” permitir observar contrato a contrato, tanto
no aspecto de sua representatividade quanto a contexto da sua intencionalidade, essa
analise pode ser expandida pela investigacdo dos fluxos relacionados ao acumulo de

divida ao longo do tempo.
4.2 Analise da Trajetdria do Servico da Divida Catarinense

Cabe a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), elaborada anualmente, a
definicdo das metas a serem cumpridas na execucdo do or¢camento publico. A Figura 8
apresenta o Resultados Nominal e Primario, bem como suas metas. Vale enfatizar que
um Resultado nominal negativo representa uma diminuicdo efetiva no montante devido
pela fazenda estadual, enquanto um Déficit Primario expbe a dificuldade em arcar com

os juros do estoque previamente acumulado da divida publica.
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Figura 8 — Resultado Primario e Nominal do estado de Santa Catarina, de 2003 a 2016,
em reais de 2008 (IGP-DI).

R$3.000

Milhdes

R$2.000

el
I I ''n

R$(1.000)

RS$(2.000)

€007
00T
§00T
9007
L00T
8007
6007
010T
10z
10T
€10T
F10T
S10z
9107

META LDO NOM. META LDO PRIM.
ERESULTADO NOMINAL mRESULTADO PRIMARIO

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de SEF/SPG-SC (2017).

No que tange ao resultado nominal, o descolamento entre as metas estipuladas e
o resultado efetivo fica evidente. Até 2012 o estado foi capaz de gerar superavits
nominais em razdo da manutencdo de uma taxa de crescimento econdmico
relativamente elevada, e também pela mudan¢a no computo imposta pelo PCASP em
2005, conforme discutido anteriormente. O momento de prosperidade econdmica aliado
a baixa adesdo de politicas voltadas ao investimento, propiciaram a Fazenda amortizar
de maneira mais consistente, o estoque da divida até 2011. Destoam dessa sequéncia 0s
anos de 2008 e 2010 e o intervalo de 2013 a 2016.

Em relagdo ao resultado primario, observa-se que a LDO, em nenhum ano da
série, previu a possibilidade de o estado produzir déficits primarios. Em especial, em
2012, o superavit primario foi 37,8% inferior ao previsto pela a meta. 1sso se deve a
renegociacdo da divida com a Unido junto ao BAML. O resultado primario se
deteriorou mais acentuadamente em 2014, 2015 e 2016, devido a frustracdo de receitas

no periodo de recessdo, em especial a queda da arrecadacédo de ICMS.
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A Figura 9 apresenta a evolucdo das despesas orcamentarias com juros e
amortiza¢Bes da divida entre 2011 e 2016. E interessante notar como o ano de 2012
marca a trajetdria do servico da divida publica em Santa Catarina. Antes de 2012 o
pagamento do servico da divida seguia uma trajetoria relativamente estavel, com uma
variacdo média real de aproximadamente 1,13%.

Figura 9 — Evolucdo do pagamento de juros e amortizacdo de dividas de SC entre
janeiro de 2011 e dezembro de 2016, em valores de janeiro de 2013 (IGP-DI)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de SEF/SPG SC (2017).

As variagdes dos meses de dezembro de 2012 e maio de 2013 foram suprimidas
da Figura 9, por serem pontos fora da curva afetados pela rotina de pagamento do
contrato firmado com o Bank of America. O prazo para quitacdo do contrato ficou
estipulado em dez anos, com caréncia de dezoito meses para inicio do pagamento das
parcelas, pagas semestralmente. Ou seja, a primeira parcela do contrato venceu em
junho de 2014, seguida da segunda em dezembro de 2014, e assim consecutivamente.
Os valores relativamente expressivos desse contrato e a exposi¢cdo a choques na taxa de
cambio ajudam a explicar a oscilagdo mostrada na Figura 9.

Apesar do peso que a divida com a Unido e o contrato firmado com o0 BAML
possuem no or¢amento, cabe ressaltar o efeito que politica estadual de contratacdo de
empréstimos para consolidacdo do Pacto por Santa Catarina e 0s programas Acelera

Santa Catarina e Caminhos do Desenvolvimento tem sobre o fluxo de despesas
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financeiras. SO as dividas contraidas com instituicdes financeiras internas (no caso, BB
e BNDES), representavam 25,7% da DCB de 2016. Logo, os fluxos de pagamento
associados a essas obrigacdes também contribuiram para a elevacdo média do servico da
divida constatada nos ultimos trés anos da serie.

Entre 2003 e 2011, a despesa com manutencao da divida publica representou em
média 9,5% do total das despesas orcamentarias estaduais (Figura 10). As oscilacbes
observadas reproduzem os efeitos ja destacados pela Figura 9. Em especial, o contrato

de renegociacgdo do residuo da divida gerou uma despesa financiaria de 16,26% do total.

Figura 10 — Composicao das despesas estaduais entre priméria e a servi¢o da divida
(em%).
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de SEF/SPG SC (2017).
No periodo de caréncia estipulada no contrato, as despesas financeiras

retornaram ao seu patamar histérico, de aproximadamente 9,01% ao ano. Apesar da
cobranca ter se iniciado em 2014, a proporgao entre amortizacdes e pagamento de juros
caiu para 4,54% das despesas orcamentarias, mostrando que houve tempo suficiente
para o ajuste no cronograma de pagamentos estadual.

De maneira geral, o estado catarinense é solvente quanto as suas obrigagdes
financeiras e a dindmica da divida, quando comparados aos outros estados brasileiros e
aos limites da LRF, ndo é instavel. Contudo, o cenario recente de crise, déficit nominal
e tendéncia de elevacdo do nivel e da oscilacdo do servigo da divida necessitam

monitoramento para que a gestdo do intertemporal da divida permanega sustentavel.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo analisou a evolugdo da composicédo da divida publica estadual
pos LRF pelo método acima e abaixo da linha. Constatou-se, que na primeira década do
século XXI, a trajetéria do endividamento catarinense ficou marcada pela
predominancia da renegociacdo com a Unido e por dividas relacionadas a consolidacéo
orcamentaria. A partir de 2012, o perfil de endividamento passou a priorizar o
financiamento das politicas de investimento e a captacdo recursos no exterior.

Nesse periodo, a recessao econdmica impactou negativamente na arrecadacao do
estado, revelando a rigidez das restri¢cdes impostas pelo acordo de renegociacdo com a
Unido dos anos 1990. A estratégia do estado envolveu a substituicdo um parcela da
divida interna por externa com o Bank of America. O contrato desenhado foi
exclusivamente utilizado para financiamento do residuo da divida com a Unido, que por
reduzir a pressdo sobre o teto intralimite da receita corrente liquida, permitiu a reducao
do estoque. Embora no curto prazo a estratégia tenha reduzido o fluxo de pagamentos
com o servico da divida, exp6s as financas estaduais ao risco cambial.

N&o obstante, o governo estadual parece ter subestimado os efeitos que a
recessao econdmica nacional teria sobre Santa Catarina, jA que no periodo a divida
cresceu também em razdo da elevacdo das operacOes de creditos voltadas para
investimento. Tais operacBes elevaram o nivel do servi¢o da divida. Nao é gratuito,
portanto, que combinada ao risco cambial, essa politica intencional tenha elevado a
volatilidade da despesa primaria mensal a partir de 2012.

No termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, entretanto, o comportamento da
divida pablica catarinense esteve sempre dentro dos limites institucionais. A razdo entre
a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida reduziu de maneira acentuada
entre 2001 e 2011, permanecendo em um nivel baixo, quando comparado ao limite de
200% da RCL. Dos fatores contribuiram para essa diminui¢cdo: a mudanca da
composic¢do dos créditos do Tesouro Estadual e elevacdo da arrecadacdo em resposta ao
crescimento. Apesar dos estoques da DCB permaneceram em sempre proximo aos
niveis pré- LRF, a razdo DCB/RCL também n&o acelerou.

Ainda assim, ndo é possivel afirmar se a LRF foi efetiva em combater a

aceleragdo do endividamento publico em Santa Catarina, pois sua vigéncia coincidiu
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com um periodo de elevacdo da arrecadacgdo fiscal. A recessdo econémica, entretanto,
parece ter evidenciado um problema estadual que a LRF ndo enfrenta diretamente: a

elevacdo do nivel e volatilidade do servico da divida publica.
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SANTA CATARINA E O RENTISMO:
A DIVIDA PUBLICA DO ESTADO NA CRISE ECONOMICA BRASILEIRA

Daniel da Cunda Corréa da Silva’

Resumo: Este artigo possui o objetivo de discutir a divida do Estado de Santa Catarina
dentro do arcabouco do rentismo que tomou conta da economia brasileira a partir do
Plano Real. No ano de 1998, em meio a um cenario de crise econdémica, o Estado
renegociou seus débitos com a Unido. Como contrapartida, Santa Catarina precisou
adotar os pressupostos da chamada "lei de responsabilidade fiscal”, que implantou uma
série de restricbes de investimentos, politicas de austeridade econdmica e paralisou o
servico publico do Estado. No entanto, como se pode ver neste estudo, 0s ajustes ndo
foram suficientes para minimizar a crescente divida catarinense. Ao contrario, Santa
Catarina transferiu valores superiores a sua divida inicial a Unido e, ao final de 2014,
seguia devendo ainda mais para o governo federal. A crise econémica atual pressionou
as contas do Estado e um novo plano de recuperacdo econdmica dos Estados foi
sinalizado, tendo Santa Catarina atuado como protagonista da renegociacdo. Expoe-se
que os termos da nova negociacao trardo ainda mais prejuizos aos cofres do Estado
pelos proximos 20 anos, alem de prejudicar ainda mais os ja defasados investimentos e
0s gastos sociais em nome do sistema financeiro. Novamente o cenério que se avizinha
é de sacrificio da populacdo em favor do equilibrio fiscal que ndo ocorre. Por esta razao,
evoca-se a necessidade de auditar as dividas da Unido e dos Estados, para que
efetivamente as politicas de endividamento estejam a servico da populacdo e nao dos
especuladores financeiros.

Palavras-chave: Divida Publica; Santa Catarina; Rentismo; Lei de Responsabilidade
Fiscal; Auditoria da Divida.

Abstract: This article aims to discuss the debt of the State of Santa Catarina within the
frame of the rentism that took place of the Brazilian economy since the Real Plan. In
1998, in the scenario of an economic crisis, the State renegotiated its debts with the
Federal Government. In return, Santa Catarina needed to adopt the assumptions of the
so-called "fiscal responsibility law", which implemented a series of investment
restrictions, policies of economic austerity and paralyzed the state public service.
However, as can be seen in this study, the adjustments were not sufficient to minimize
the growing debt of Santa Catarina. On the contrary, Santa Catarina transferred values
higher than its initial debt to the Federal Government and, by the end of 2014, it owed
even more to the federal government. The current economic crisis puts pressure on the
State's accounts and a new economic recovery plan for the states was signed, with Santa
Catarina acting as the protagonist of the renegotiation. It is exposed that the terms of the

" Professor do curso de RelacBes Internacionais da Univali; Economista e mestre em Relacdes
Internacionais pela Universidade Federal de Santa Catarina; Membro do Ndcleo Catarinense da Auditoria
Cidadd da Divida e do Instituto de Estudos Latino-Americanos da Universidade Federal de Santa
Catarina.
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new negotiation will bring even more damage to the coffers of the State for the next 20
years, besides further damaging already lagged investments and social spending on
behalf of the financial system. Again the scenario that is approaching is the population's
sacrifice in favor of fiscal balance that does not occur. For this reason, it is necessary to
audit the debts of the Federal Government and of the states, so that the debt policies can
be effectively at the service of the population and not the financial speculators.

Key-ords: Public Debt, Santa Catarina, Rentism, Fiscal Responsibility Law, Debt Audit.
1 INTRODUCAO

A literatura econdmica tradicional costuma tratar a divida publica como um
principio meramente contébil, por meio do qual um ente simplesmente assume mais
compromissos do que seu orcamento comporta, levando-o a tomar empréstimos e, por
consequéncia, endividar-se.

Do ponto de vista da Economia Politica, que sera base teorica deste artigo, as
dividas sdo tomadas também nas suas dimensdes politicas e sociais. Um bom ponto de
partida pode ser encontrado na pesquisa de David Graeber, historiador que investigou o
papel das dividas ao longo de 5 mil anos de civilizacdo. De acordo com Graeber (2011),
as dividas que os impérios ou reinados contraiam no passado e que hoje acometem
paises e regides sempre foram um problema que afetou o desenvolvimento de suas
forcas de producéo, pois, elas sdo utilizadas pelos credores como um mecanismo de
dominacdo, de controle e de obtencéo de lucro.

Este artigo estudara a divida publica do Estado de Santa Catarina e seu recorte
temporal se darad a partir do Plano Real, pois é neste momento que a divida publica
passa a ocupar centralidade como principal mecanismo de acumulagdo de capital dos
capitalistas que operam no pais.

O presente texto tem por objetivo principal elucidar que Santa Catarina nao esta
isolada do Brasil como tenta fazer crer. O Estado esti tdo imerso na crise econémica
quanto o resto do pais e tera sérias dificuldades no futuro para sustentar suas finangas
regionais.

Além desta introducdo, o artigo conta com uma se¢do que ilustra as relacbes da
Divida Publica de Santa Catarina com o inicio do Plano Real no Brasil. Na sequéncia,

sera apresentada a evolucéo do endividamento catarinense ao longo dos anos 2000 e um
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balango dos impactos da Lei n. 101/2000, a chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal”,
no Brasil e no Estado. Por fim, serdo repercutidos os elementos centrais do
comportamento da divida puablica catarinense a partir da atual crise econdmica
brasileira, sobretudo em funcdo da renegociagdo das dividas dos Estados com a Unido
em 2016.

2 A DIVIDA PUBLICA DE SANTA CATARINA E O INICIO DO PLANO REAL

Entre os anos 1930 e 1980, a industria cumpriu a funcdo de ser o principal
mecanismo de acumulacdo de capital dos capitalistas brasileiros. Para enfrentar a
hiperinflacdo dos anos 80, a solucdo estabelecida pela classe dominante brasileira foi a
ado¢do do Plano Real. A férmula utilizada: um aumento extraordinério das taxas de
juros, combinado a emissao de titulos da divida publica para reduzir a base monetaria
circulante no pais. Além disso, forte reducdo das tarifas de importacdo e um plano
agressivo para atrair capitais estrangeiros.

Exitoso no combate inflacionério, o balan¢o produtivo do Plano € desastroso:
privatizagdes de setores-chave da economia, tendo o capital privado internacional e
nacional adquirido setores como o transporte ferroviario, energia elétrica,
telecomunicacgdes, bancos estaduais e mineracdo. Além disso, 0 Real se concretizou
gracas ao acimulo de uma divida pablica insustentavel - hoje toda a politica econémica
do pais é atrelada a rolagem dessa divida.

Desde 1994, o forte impacto das medidas do Plano Real na industria brasileira
coloca o endividamento puablico como elemento central no processo de acumulacao de
capital no Brasil. Na medida em que o endividamento condiciona toda a politica
econdmica no Brasil pés-Real, séo fortes as implicacdes também para as unidades da
federacdo. E sobre a divida de Santa Catarina e seu historico que este artigo se

debrugara a partir de agora.
2.1 Conceito e Historico da Divida Publica em Santa Catarina

A divida publica pode ser de curto ou longo prazo. A divida de curto prazo

deriva dos compromissos com fornecedores na atualidade ou em exercicios anteriores.
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J& a divida de longo prazo tem como principal origem os financiamentos contratados
com entes nacionais e internacionais, assim como os parcelamentos tributarios.

De acordo com o Relatério Quadrimestral da Divida Publica de Santa Catarina
publicado em Setembro de 2017 (SANTA CATARINA, 2017), o primeiro empréstimo
contratado pelo Estado de Santa Catarina foi realizado ha quase um século, para
construcdo da Ponte Hercilio Luz, em 1922. De acordo com o documento, o valor era
equivalente a dois orcamentos anuais do governo do Estado e foi quitado apenas em
1978.

Em agosto de 2017, mais de 83% da divida do Estado de Santa Catarina é com o
governo federal (51,2% com a Unido, 19,34% com o BNDES e 12,84% com o Banco
do Brasil). Esta divida se originou majoritariamente de recorrentes operagdes de crédito
tomadas pelo antigo Banco do Estado de Santa Catarina (BESC) entre o final da década
de 70 e os anos 90. Segundo o Relatorio, os contratos tinham como objetivo a
construcdo de moradias, obras de saneamento basico, construcdo de postos de salde e
aquisicdo de equipamentos, pavimentacdo e drenagem de estradas e sistemas viarios.
Além disso, as operacdes também compreendiam a capitalizacdo do BRDE e do Badesc.

Desta divida histérica acumulada pelo Estado de Santa Catarina, a Unido
absorveu e renegociou os débitos em 3 oportunidades: uma delas em 1989, outra em
1993 sendo a mais emblematica delas aquela que aconteceu em marco de 1998, ja na
esteira do Plano Real e dos programas de reformas do Estado que o acompanharam.

Segundo o Relatério da Divida Publica de Santa Catarina:

Esse contrato foi firmado com juros de 6% ao ano e correcdo pelo indice
Geral de Precos—Disponibilidade Interna - IGP-DI. No ambito desta Lei e da
Medida Provisoria n° 1.900-40, de 29/07/1999, permitiu-se ainda a
contratacdo de operacdo de crédito para transformacdo do BADESC em
Agéncia de Fomento e a assuncdo pela Unido da divida patronal do Estado
com o IPESC. Posteriormente foi incorporado ao contrato n°
012/98/STN/COAFI o valor repassado pela Unido para saneamento do
conglomerado BESC, que resultou na Federalizagdo do Banco, incorporado

posteriormente pelo Banco do Brasil S/A. (SANTA CATARINA, 2017,
p. 8)
Desta renegociacdo derivou o fato de que os Estados que fizessem um esforgo
inicial para amortizacdo de suas dividas na ordem de 20%, teriam direito a pagar a taxa
de juros 6% ao ano para pagamento de seus contratos, enquanto aqueles que nédo o

fizessem teriam taxas juros de 7,5%. Santa Catarina conseguiu atender a meta de
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amortizacdo, razdo pela qual seu endividamento pressionou menos as contas publicas do
que outras unidades da federacdo (o que nédo significa dizer que o Estado tem suas
contas confortaveis, como sera visto adiante). Quando da renegociacdo de 1998, a
divida do Estado de Santa Catarina era de aproximadamente R$ 5,8 bilhdes cujo prazo
de pagamento estava estipulado em 360 meses, isto é, 30 anos (SANTA CATARINA,
2017).

Os primeiros anos do Plano Real foram de tanta instabilidade econémica quanto
os planos que o antecederam. O aumento exponencial das taxas de juros gerava uma
pressdao fiscal gigantesca. Na pratica, o governo brasileiro sinalizava que o0s
investimentos produtivos ndo seriam tdo atrativos quanto a compra de titulos da divida
publica e a especulacgdo financeira.

Para fazer frente a esta pressdo pela remuneracdo dos titulos publicos,
primeiramente a classe dominante brasileira elevou substancialmente a carga tributaria.
De acordo com o Ministério do Planejamento, em 1995 a carga tributaria no Brasil
equivalia a pouco mais de 26% do PIB. J& em 2017, a carga tributaria encontra-se
proxima a 34% do PIB.

Outra medida tomada foi a criagdo do chamado Fundo Social de Emergéncia
(FSE). A partir dele, buscava-se criar uma receita extraordinaria para rolar a divida
publica brasileira com os credores. O FSE é o precursor do que no ano 2000 veio a ser a
malfadada Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU). Por meio deste nefasto
mecanismo, o governo brasileiro confiscou até 20% de toda a receita de contribui¢Oes
(receitas vinculadas) no sistema tributario brasileiro®,

Como estas duas medidas ainda ndo eram suficientes, o Estado brasileiro langou
mao de uma politica tipica dos planos de estabilizacdo dos anos 90: alienaram
patrimdnio nacional. Os processos de privatizagcdes foram largamente utilizados para
gerar caixa nos entes publicos, fossem eles das esferas federal, estadual ou municipal.

A despeito da combinacdo destas trés medidas, os abalos da economia
dependente e subdesenvolvida do Brasil ainda ameagavam a rentabilidade dos
capitalistas nacionais e estrangeiros que mergulharam de cabeca no esquema financeiro
da especulagdo com a divida publica brasileira. Além da combinacdo de um cenério

externo extremamente favoravel, nos anos 2000 foi criado um mecanismo legal para

8 Ap6s tomar o poder, em 2016, Michel Temer elevou o percentual da desvinculagdo para 30%.
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garantir a remuneragdo segura dos rentistas que operavam no pais. E sobre este

elemento e seu balango que o artigo versara na proxima secéo.

3 A CONSOLIDAGCAO DO PLANO REAL: “LElI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL” E RENEGOCIACAO DA DiVIDA DE SANTA CATARINA

Na esteira da renegociacdo da divida de Santa Catarina, entra em vigor a lei n.
101/2000, chamada de “Lei de Responsabilidade Fiscal” (LRF). A referida lei constitui
um mecanismo de controle das despesas primarias dos entes publicos. Para o grande
publico, é uma lei que soa como mdasica, pois € resumida na surrada — e equivocada —
expressdo: “o Estado ndo pode gastar mais do que arrecada”.

De fato, a Lei n. 101/2000 regulamenta as contas publicas brasileiras ao
determinar que os gastos com a folha de pagamento, por exemplo, ndo podem
ultrapassar 60% da receita dos Estados da Federacdo. Além disso, ela determina que a
divida dos entes publicos ndo pode ultrapassar 200% de sua receita corrente liquida
(BRASIL, 2017).

Por outro lado, os limites de gastos impostos pela LRF se restringem
exclusivamente aos gastos de natureza primaria. As despesas primarias sdo todas as
despesas relacionadas a prestacdo de servicos publicos — como, por exemplo, gastos
com salde, educacgdo, seguranca, assisténcia social, cultura etc. Excluem-se desta conta
as chamadas despesas financeiras, ou seja, 0s gastos do estado com pagamento de juros,
amortizagdes e refinanciamento da divida publica. Isto € valido tanto para a Unido,
quanto para Estados e Municipios.

O pressuposto da lei era o seguinte: o tamanho das dividas das trés
esferas publicas do pais era decorrente dos excessivos gastos com endividamento
irresponsavel dos anos anteriores ao Plano Real. Diante do ajuste das contas dos
Estados, a ideia era que os entes publicos poupassem seus gastos primarios para atingir
um resultado positivo entre receitas e despesas primarias, o chamado superavit primario.
Um exitoso superavit primario seria capaz de promover uma poupanca suficiente para
mitigar o peso do endividamento nas contas da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Passada uma década da referida lei, em conjunto com as outras unidades da

federacdo e ja vislumbrando queda no nivel de atividade econémica e a insolvéncia

39 Revista NECAT — Ano 6, n°12 Jul-Dez de 2017



financeira, Santa Catarina comeca a questionar os moldes acordados em margo de 1998,
quando da Gltima renegociacao das dividas com a Unido.

O argumento catarinense era 0 de que a média da inflacdo dos seis anos que
antecederam as renegociacOes das dividas dos Estados foi de 758,31% (enre 1992-
1997). O modelo baseado no IGP-DI + 6% n&o parece obter éxito em amortizar o saldo
devedor, (como sera visto adiante). De acordo com o Relatério Trimestral de Captagédo

de Recursos e Divida Pablica de Santa Catarina publicado em dezembro de 2012:
O objetivo dos Estados é a evolugdo natural e logica dos contratos
celebrados, remunerando o capital empregado pela Unido, mas, ao mesmo
tempo, vislumbrando um fim para o empréstimo contraido. Inadmissivel que
os valores hoje consagrados ao pagamento da divida, a adimpléncia dos entes
federados, aliada aos esforcos para o equilibrio das contas pulblicas ndo
possam resultar na quitacdo do débito contraido. Além da reducédo da taxa de
juros para a realidade atual, é necesséario ainda estabelecer um indice de

correcdo que seja mais benéfico para os Estados. Assim, a utilizacdo do IPCA
ou o IGP-DI, o que for menor, pde fim as angustias e demandas dos Estados

em relagdo a esse assunto (SANTA CATARINA, 2012, p. 19).

Diante deste cenario, os Estados buscam junto ao Governo Federal a alteracdo da
Lei n® 9.496/97, para reduzir os critérios de atualizacdo da divida para o indicador
inflacionario de menor valor, considerando ainda um adicional de 2% sobre o indice de
precos utilizado. A proposta zeraria 0s juros dos contratos de refinanciamento de divida,
que estavam entre 6% e 9%, além de alterar a medida da corre¢do monetaria.

Como o tema seguia em negociacao na esfera federal e Santa Catarina ja via sua
condicdo financeira se deteriorar, o governo do Estado buscou alternativa que
possibilitasse a mitigacdo do endividamento com a Unido. Em dezembro de 2012, o
Estado de Santa Catarina fez um empréstimo com o Bank of America Merrill Lynch
(com garantia da Unido), no valor de U$S 726,4 milhGes. O empréstimo foi tomado
com prazo total de pagamento em 10 anos, com pagamentos semestrais e taxas de juros
de 4% ao ano mais variacao cambial.

O discurso oficial era de folga no orgamento e contratacdo de crédito para a
realizacdo de investimentos e expansdo da economia catarinense. Na préatica, 0s recursos
convertidos em reais totalizaram R$ 1.478 milhdes. De acordo com o Relatério da
Divida de Santa Catarina de 2012, deste montante, R$ 1.381 milhdes foram destinados
para a quitacdo do Residuo (saldo em 30/11/2012), R$ 19,6 milhdes para o pagamento
de juros e correcdo do Residuo referente ao més de dezembro (até o dia 27/12/2012), e
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os R$ 77,5 milhdes restantes serviram para amortizagdo extraordinéria do principal.
Significa dizer que, do total tomado emprestado, 93% se destinou a rolar a divida com a
Unido.

Na esfera federal, o balanco da chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal” em
relacdo ao endividamento publico é o seguinte: de acordo com o Banco Central do
Brasil (2007; 2008), a divida publica brasileira totalizava, em 2002, R$ 885 bilhdes,
pouco mais de 67% do PIB. O superavit primario de 2002 até 2013 foi, em média, de
2% do PIB, tomando por base os dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL,
2017). Segundo estes mesmos dados, teriam sido poupados em valores absolutos nas
contas nacionais, entre 2002 e 2013, R$ 765 bilhGes. Apenas entre 2012 e 2017, os
dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI)
apontam que foram gastos em pagamentos de juros, amortizacgdes e refinanciamentos da
divida pablica federal um montante equivalente a R$ 2,3 trilhdes.

De outro lado, em setembro de 2017, a divida publica brasileira totaliza mais de
R$ 5 trilhdes, um expressivo aumento de R$ 4,15 trilhGes desde 2002. No balango total,
0 dado mais emblematico é o de que: a despeito do imenso esforco fiscal do ponto de
vista das contas publicas federais, a fantastica poupanca realizada entre 2002 e 2013 nédo
apenas ndo resultou em reducdo do endividamento publico como, na verdade, foi
concomitante a uma disparada do montante devido.

No Estado de Santa Catarina, o0 comportamento da divida publica estadual pode

ser observado a partir do quadro abaixo:
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Quadro 1 - Evolucéao da Divida Publica de Santa Catarina

Sintese do Contrato 01219/STNICOAF (Lein® 9.496/97: | RS
1) Contrato Inicial 1.552.400.375,83
2) Pagamento da Conta Grafica 147.797.674,64
3) Incorporagdes ao contrato (BESC/IPESC/BESCRICVS/FUSESC) 4.013.582.734,18
4) Total Contratado = (1) - (2) + (3) 5.418.185.435,37
5) Correcao (Atualizacao/lGP-DI + juros/6%) 10.525.725.855,57
6) Pagamentos Efetuados: 13.441.639.938,93
6.1) Amortizacao 5.697.882.115,51
6.1.1) Amortizagao Acumulada 4.239.332.951,55
6.1.2) Amortizagao Extraordinaria em 27/12/2012 77.500.391,49
6.1.3) Amortizagao Total do Residuo em 27/12/2012 1.381.048.772,47

6.2) Juros 7.725.218.321,52
6.2.1) Juros do residuo 1.413.188.472,85
6.2.2) Juros do contrato 6.312.029.848,67

6.3) Encargos 18.539.501,90
7) Redugéo de Saldo a Pagar - LCF 148/14 - posigao em 1°/07/2016: 480.772 sto n
9,461 411520

Fonte: Relatorio Quadrimestral da Divida Publica de Santa Catarina — Terceiro Quadrimestre de 2016

A titulo de ilustracdo, somente entre 2010 e 2013, o superdvit primario nas
contas de Santa Catarina foi de R$ 3,8 bilhdes. No entanto, o quadro acima nos permite
perceber que o Estado possuia, em 1999, uma divida contratada de pouco mais de R$
5,4 bilhdes. O total de pagamentos em juros e amortiza¢des demonstra que, entre 1999 e
2017, o Estado de Santa Catarina pagou um total de R$ 13,4 bilhdes aos seus credores —
sobretudo a Unido. Ainda assim, a divida liquida do Estado esta em pouco mais de R$
9,4 bilhGes. A partir disso, pode-se perceber que, a despeito do enorme esforco fiscal do
Estado de Santa Catarina, assim como a divida da Unido, a divida do Estado sé se
multiplicou.

Como resultado da renegociacdo de 1998 e, sobretudo, da Lei n. 101 de 2000, o
Estado passou a adotar algumas contrapartidas junto a Unido. Entre elas, estdo a
reducdo dos gastos com pessoal e a limitagdo das despesas com investimentos. A cada
documento de acompanhamento da Divida de Santa Catarina divulgado a partir de
2011, estdo documentados os cumprimentos destas metas.

Os dados disponiveis ddo conta de que, no que tange os gastos com pessoal, a
meta original (estabelecida quando da renegociagdo) era manter 0s gastos com pessoal
em menos de 60% da Receita Corrente Liquida do Estado. O resultado pode ser

verificado conforme o gréafico abaixo:
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Figura 1 — Despesas com Pessoal em SC - % da Recenta Corrente Liquida (2010-

2016).
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos Relatérios da Divida Publica de Santa Catarina de 2011 a 2017
No que tange a limitacdo dos gastos com investimentos, o governo do Estado
estabelece a cada ano uma meta de restringir seus investimentos a determinado
percentual da Receita Liquida Real do governo. O grafico abaixo apresenta o
comportamento do indicador ao longo dos Gltimos anos:
Figura 2 — Percentual de Investimentos de SC em relacdo a Receita Liquida Real
(2010-2016).
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos Relatérios da Divida Publica de Santa Catarina de 2011 a 2017

Ao fim de pouco mais de uma década de aplicagdo estrita de politicas
identificadas com a austeridade econémica em favor do setor financeiro, o0 que se pode

observar é que tanto as contas nacionais quanto as estaduais seguiram se deteriorando
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extraordinariamente. Diante disso, € possivel afirmar que é equivocado chamar a Lei
n.101 de 2000 de “Lei de Responsabilidade Fiscal”, pois trata-se ndo s6 de uma lei
absolutamente irresponsavel com a populacdo — na medida em que limita todos os
gastos relacionados a oferta de servigos publicos — e também uma normativa
irresponsavel para com aquilo que se pretende primordialmente, que sdo as contas
publicas. Os sucessivos superavits primarios, tanto na Unido quanto no Estado de Santa
Catarina, resultaram em monumental explosdo da divida publica. Perderam as contas
publicas e perdeu o povo; festejaram os rentistas: bancos, seguradoras, fundos de
investimento e fundos de penséo representam a fracdo principal do sistema financeiro,
aquela que ndo lucra mais “apesar da crise”, mas sim por causa dela. A partir de agora,
0 texto apresentara de que maneira o governo do Estado tentou lidar com a deterioracédo
do orcamento publico a partir da crise econdmica e das politicas de austeridade
adotadas.

4. A CRISE BRASILEIRA E SUAS IMPLICACOES EM SANTA CATARINA

A partir da crise, houve significativa queda na atividade econémica do pais. Sdo
mais de 8 pontos percentuais de queda no PIB acumulados entre os anos de 2015 e
2016. Como a principal fonte de receita dos Estados da federacéo esta ligada ao ICMS e
este, por sua vez, é funcdo direta do desempenho de producdo e venda de bens e
servicos numa economia, Santa Catarina sofreu fortemente o impacto da crise
econdmica.

O cenério da crise econémica brasileira foi responsavel por acelerar o tramite da
revisdo dos acordos do programa de refinanciamento das dividas dos estados com a
Unido, datado de 1997 e finalizado em marco de 1998 em Santa Catarina. O processo de
renegociacao e a extensdo do prazo de pagamento por mais 20 anos, iniciou-se com a
aprovacao da a Lei Complementar n® 148/2014. Esta medida alterou artigos da Lei n°
101 de 2000 e a Lei federal n® 9.496, de 11 de setembro de 1997.

As novas regras alteraram o indexador da divida dos estados do IGP-DI para o
IPCA, atendendo ao antigo pleito dos Estados. Ao invés de 2%, o acordo foi fixado em
4% além do IPCA, o que ainda assim era um indexador substancialmente menor que o

IGP-DI +6% que vigorava até entéo.
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As regras deveriam ser aplicadas com retroatividade de célculo desde janeiro de
2013. Além disso, a alteracédo legislativa também permitiu a Unido conceder descontos
sobre os saldos devedores dos referidos contratos “em valor correspondente a diferenca
entre 0 montante do saldo devedor existente em 1° de janeiro de 2013 e aquele apurado
utilizando-se a variacdo acumulada da taxa Selic desde a assinatura dos respectivos
contratos, observadas todas as ocorréncias que impactaram o saldo devedor no periodo”.

E durante este periodo que Santa Catarina contesta os valores de sua divida com
a Unido, utilizando uma base legal que invalida a cobranga de juros compostos. A tese
catarinense encontrou guarida inclusive no ex-ministro do Supremo Tribunal Federal -
STF, Carlos Ayres Britto, que concluiu em um parecer juridico que o pleito catarinense
a respeito do modelo de endividamento com a Unido era pertinente. Apos adiar por 60
dias o julgamento dos mandados de seguranga, o ministro Edson Fachin, chegou a
votar, dando parecer contrario ao pedido dos Estados. Antes dos demais votos, o
ministro Luis Roberto Barroso propds a suspensdao do julgamento, mantendo as
liminares ja emitidas em favor aos Estados. A proposta foi acatada pela maioria dos
ministros.

O objetivo dos juristas foi de que as partes - Estados e Unido - buscassem
consenso em torno do céalculo a ser usado para a divida. Em 01/06/2016, uma reunido
entre 19 Secretarios de Estados de Fazenda e representantes do Ministério da Fazenda e
Secretaria do Tesouro Nacional firmou um acordo que veio a se configurar no PLP
257/2016, que estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal e
medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal. A partir dele, as dividas ficariam
renegociadas em IPCA mais 4% ao ano, aplicados na Tabela Price e sem direito a
geracdo de crédito perante a Unido, com caréncia de 24 meses e alongamento do prazo
em 20 anos.

A contrapartida a ser adotada pelos entes federados, neste caso, deve ser: a) ndo
conceder vantagem, aumento, reajustes ou adequacdo de remuneracdes a qualquer
titulo, ressalvadas as decorrentes de atos derivados de sentenca judicial e a revisao
prevista no inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal; b) Limitar o crescimento das
despesas correntes primarias a inflacdo do ano anterior, medida pelo IPCA; c) definir
mais claramente o que deve ou ndo compor 0s gastos com pessoal (inativos,

pensionistas, terceirizados, IRRF); d) estabelecer regras de controle de gastos para os
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demais poderes, para evitar que a responsabilidade pelo ajuste fiscal fique centrada no
Poder Executivo. Além destes termos, também foram negociadas concessdes de
descontos de 100% no pagamento das dividas dos estados com a Unido para o periodo
compreendido de julho a dezembro de 2016; bem como a concessao de desconto linear
regressivo ao longo dos meses de janeiro de 2017 a junho de 2018. Para o caso

catarinense, o acordado seguird o modelo apresentado abaixo:

Figura 3 — Reducdo nas parcelas do pagamento da divida de SC com a Unido (2016-

2017)
Reducgdo na Presta¢do Mensal Reducgdo na Prestagdo Mensal
% de desconto na parcela % de desconto na parcela

jun/16 0% jul/17 63%

jul/16 100% ago/17 58%

ago/16 100% set/17 53%

set/16 100% out/17 47%

out/16 100% nov/17 42%

nov/16 100% dez/17 37%

dez/16 100% jan/18 31,57%

jan/17 94,73% fev/18 26,31%

fev/17 89,47% mar/18 21,05%

mar/17 84,21% abr/18 15,78%

abr/17 78,94% mai/18 10,52%

mai/17 73,68% jun/18 5,26%

jun/17 68,42% jul/18 Fim do desconto

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos Relatdrios da Divida Publica de Santa Catarina de 2011 a 2017.
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Para o futuro, a previsdo de pagamentos da divida do Estado de SC com a Unido
é a seguinte:

Figura 4 — Projecdo em R$ do Servigo da Divida Contratual de Santa Catarina (2018-
2048)

|_Ano_ | Principal | Juros e Encargos | Total do Servico

2017 561.404.893,75 847.576.188,88 1.408.981.082,63
2018 827.085.428,61 1.190.694.876,27 2.017.780.304,88
2019 932.052.173,81 1.209.077.257,17 2.141.129.430,98
2020 1.124.124.660,69 1.210.387.002,37 2.334.511.663,06
2021 1.247.283.686,00 1.121.412.433,91 2.368.696.119,91
2022 1.273.930.354,00 1.066.317.411,84 2.340.247.765,84
2023 846.235.445,42 1.014.903.456,70 1.861.138.902,12
2024 917.154.549,76 978.145.297,28 1.895.299.847,04
2025 889.567.011,76 935.474.246,06 1.825.041.257,82
2026 908.834.606,18 897.701.913,31 1.806.536.519,49
2027 941.210.625,25 859.590.649,19 1.800.801.274,44
2028 976.575.305,58 821.309.539,07 1.797.884.844,65
2029 1.015.208.588,49 779.910.293,63 1.795.118.882,12
2030 1.041.346.146,93 733.683.152,27 1.775.029.299,20
2031 1.080.567.254,46 690.031.352,34 1.770.598.606,80
2032 1.130.822.063,42 645.600.364,39 1.776.422.427,81
2033 1.154.601.481,62 600.900.013,36 1.755.501.494,98
2034 1.003.895.999,64 562.473.415,02 1.566.369.414,66
2035 917.600.474,08 540.817.488,05 1.458.417.962,13
2036 905.997.432,75 528.910.615,39 1.434.908.048,14
2037 983.959.137,51 515.927.706,22 1.499.886.843,73
2038 1.024.991.687,25 498.948.277,06 1.523.939.964,31
2039 1.117.680.146,82 478.797.219,51 1.596.477.366,33
2040 1.218.737.583,12 453.685.641,12 1.672.423.224,24
2041 1.328.960.043,41 423.080.579,82 1.752.040.623,23
2042 1.449.135.905,18 386.264.683,80 1.835.400.588,98
2043 1.580.179.089,65 342.532.653,20 1.922.711.742,85
2044 1.723.054.355,12 291.008.881,11 2.014.063.236,23
2045 1.878.887.155,25 230.934.161,73 2.109.821.316,98
2046 2.048.792.100,20 161.543.384,98 2.210.335.485,18
2047 2.234.061.294,28 81.650.984,51 2.315.712.278,79
2048 589.361.975,63 6.554.284,59 595.916.260,22

Total 36.873.298.655,62 | 21.105.845.424,15 | 57.979.144.079,77

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos Relatérios da Divida Publica de Santa Catarina de 2011 a 2017.
Os dados da Tabela 2 apresentam uma situacédo alarmante para o Estado de Santa
Catarina. Depois de partir de uma divida de pouco mais de R$ 5 bilhdes em 1998, pagar
2,5 do valor desta divida em termos absolutos e dever em 2017 praticamente o dobro do
montante inicial, é possivel que, daqui a 30 anos, Santa Catarina pague R$ 57 bilhdes

por uma divida cujo montante renegociado em 2016 era de R$ 9 bilhdes.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O Estado de Santa Catarina orgulha-se de apresentar niveis de atividade
econdmica maior e dados de desemprego menores que a média nacional. A despeito
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disso, a PNAD Continua do IBGE para o segundo trimestre de 2017 revela que o
desemprego triplicou no Estado desde 2014, passando de 2,5% para 7,5%. Os nimeros
do desempenho da economia catarinense também oscilam, com a producdo industrial
alternando altas e baixas em relagdo ao ano de 2016.

No limite, Santa Catarina é tratado no discurso oficial como um Estado diferente
diante da crise. Entretanto, na préatica, o que se percebe é que ndo faltam episddios
ilustrando que os dados ndo sdo compativeis com a realidade da populacdo. A politica
educacional de fechamento de escolas estaduais e municipais, a falta de repasses para a
manutencdo dos servicos de saude, o sucateamento do SAMU, o desmantelamento do
projeto de assisténcia social, o numero recorde de assassinatos, as rebelides nos
presidios e a notavel expansdo do crime organizado no estado sdo provas irrefutaveis de
que nada pode ser mais falso.

Em termos financeiros, € importante salientar que o Estado de Santa Catarina,
apesar de querer negar, faz parte do Brasil e é parte integrante do sistema da divida
ancorado no rentismo. Desde os anos 70, durante o tempo dos governadores bibnicos,
Santa Catarina se endividou significativamente. Foram dividas contraidas sobretudo
com organismos multilaterais, tais como o BIRD, tendo como avalista a Unido. Em
1997, em meio a crise do Plano Real e o iminente colapso das contas publicas dos
Estados, Santa Catarina acertou os termos de sua renegociacédo da divida com a Uniao.
Nos termos da renegociacao, o governo do Estado aceitou adotar uma politica de forte
austeridade fiscal e alienacdo de patriménio, consagrado sobretudo na venda do Banco
do Estado de Santa Catarina, que acabou sendo incorporado pelo Banco do Brasil.

Ao longo da primeira década dos anos 2000, com a economia brasileira em
expansdo, foi possivel realizar alguns investimentos em infraestrutura no Estado. No
entanto, ndo foram raras as vezes em que uma Unidade de Pronto Atendimento, um
novo equipamento ou nova ala do Hospital, uma creche ou escola tinham suas obras
concluidas, mas ndo podiam ser inauguradas. O motivo era que a contratacdo de pessoal
extrapolaria 0s compromissos assumidos com a austeridade, calcados nos principios da
Lei n. 101 de 2000.

A partir de 2016, Santa Catarina acende o sinal amarelo em suas finangas

publicas. Refém do rentismo da esfera nacional, como se pode observar neste artigo o
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balanco para Santa Catarina da renegociacdo da divida feita com a Unido é
verdadeiramente um escandalo.

O novo acordo estipulado em 2016 representa uma verdadeira bomba-relégio
prestes a estourar na proxima administracdo do Estado. A renegociagdo que suspendeu,
até meados de 2018, os pagamentos ao Governo Federal e garantiu minimo alivio
orcamentario tera que lidar com a multiplicacdo de uma divida absolutamente
insustentavel apds o término do prazo de caréncia.

Da renegociacdo, a contrapartida é ainda mais nefasta que a anterior. Ndo se
trata mais de ndo tirar equipamentos da embalagem como na década passada. No
cenario altamente restritivo da crise, trata-se de ndo poder sequer enviar ao conserto as
maquinas e equipamentos ja existentes quando estes ndo funcionarem; significa ndo ter
combustivel para as ambulancias do SAMU; representa ndo ter remédios de uso
continuo para oferecer nos postos de salde; significa paralisar as obras pelo Estado
inteiro e s6 realiza-las em carater emergencial; representara uma verdadeira explosédo do
caos social em que ja se encontram 0s servi¢cos publicos estaduais, com uma avenida
para que a classe dominante catarinense lance mao de privatizagdes.

Mesmo com tal situacdo, é importante ressaltar que ha 2 tipos de gastos em que
Santa Catarina ndo adota parciménia, em plena crise. O primeiro deles é o gasto com
publicidade. O ano de 2017 é o sexto consecutivo em que 0 governo o Estado prorroga
seus contratos de publicidade sem licitacdo, evento que fez inclusive com que o
Tribunal de Contas do Estado — historicamente aliado dos gestores estaduais —
questionasse os gastos do atual governador Raimundo Colombo com propaganda. O
segundo € o gasto com isenc@es fiscais aos capitalistas catarinenses. Somente neste ano
de 2017, o Estado de Santa Catarina renunciara uma receita de nada menos que R$ 5
bilhdes, o equivalente a um quinto de sua receita potencial.

Na tentativa de se diferenciar do restante do pais, Santa Catarina também sempre
sustentou a imagem de ser um Estado que se encontra a margem das relacdes politicas
espurias, onde a colonizacdo europeia do século XIX teria deixado um legado de ética,
responsabilidade e retiddo republicana. Na prética, o que se pode observar recentemente
é que vigoram aqui as mesmas relacdes escusas com o capital, como ilustram as
denuncias envolvendo o Governador Raimundo Colombo e o ex-secretério da fazenda
do Estado junto as empresas OAS, Odebrecht e JBS.
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Na pégina da Secretaria de Estado da Fazenda, os documentos de contratacdo da
divida do governo do Estado de Santa Catarina ndo estdo disponibilizados, a pagina esta
vazia, sem garantir o devido acesso as informacgdes que sdo direito dos catarinenses.
Sendo assim, é fundamental o clamor popular por uma auditoria da divida publica da
Unido, dos Estados e dos Municipios. A Lei n.101 de 2000, bem como todos 0s
mecanismos juridicos dela derivados precisam ser revogados, para que as obscuras
operacdes financeiras sejam esclarecidas e possa se colocar o or¢camento publico

devidamente a servigo da maioria da populacgdo, néo a servico do rentismo.
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O SISTEMA DA D|’V|DA~ PUBLICA:
NOVO REGIME FISCAL E A RESTAURACAO NEOLIBERAL DA ERA FHC

Valdir Alvim®

Resumo: Este artigo busca contribuir com a analise sociopolitica do sistema financeiro
acerca do sistema da divida Publica e os mecanismos da politica de ajustes fiscais e
estruturais realizados no contexto do governo de FHC, a partir de 1994 com
implantacdo do Plano Real no Brasil. A problematica leva em consideragcdo conjunto de
politicas de austeridade fiscal aprovadas pelo Congresso Nacional como Novo Regime
Fiscal (NRF) em 2016, aonde se identifica estratégias de continuidade da reestruturacao
do Estado com perpetuacdo do sistema da divida Publica. Estas estratégias revelam
condicionada manifestagdo de um contexto de restauragdo neoliberal dos anos 1990,
quando se expandiu ofensivamente no pais obrigacbes financeiras acordadas e
realizadas por meio de mecanismos adensados nas politicas de ajuste fiscal e
renegociacao das dividas dos estados subnacionais. As reformas estruturais da era FHC,
como forma de equacionamento das dividas estaduais, foram arquitetadas pelo Ministro
da Fazenda via um conjunto de Medidas Provisorias e Resolu¢cdes do Conselho
Monetério Nacional, aliados a programas de ajuste fiscal e de incentivo a reducdo das
atividades bancérias dos estados subnacionais, criando linhas especiais de assisténcia
financeira no ambito do Tesouro Nacional e do Banco Central. A abordagem do papel
preponderante deste sistema da divida, com seus mecanismos de transferéncia e
redistribuicdo de recursos orcamentéarios, vem sendo denunciado como problema
nacional através das criticas e iniciativas da Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD).
Os contratos de refinanciamento das dividas assumidas pelos governadores deveriam
contar com adequadas garantias incluindo obrigatoriamente a vinculacdo de receitas
proprias, impostos e patrimonio, e a partir de condicionalidades, incentiva-los a
privatizarem seus bancos no ambito da assisténcia financeira do Grupo Banco Mundial.
Cabe ressaltar que parcerias das Diretorias Executivas do Banco Mundial, FMI e BID,
atuam como “inteligéncia auxiliar” aos paises membros, exercendo influéncia no
“assessoramento politico” das politicas economicas e sociais, na medida em que ofertam
crédito para financiamento da Assisténcia Financeira aos projetos de desenvolvimento,
em parceira com 0s governos assistidos. Como resultado, a partir dos programas Proes e
Parafe se pode observar que as restricbes e as condicionalidades propostas aos
governadores, dada assisténcia financeira especial, demonstraram ser bem 4&geis e
eficientes, produzindo o efeito desejado num curto espaco de tempo da politica de
privatizacdo. Até o ano de 2001 houve expansdo na divida publica interna em que a
Unido emitiu cerca de R$ 61,4 bilhdes em titulos pablicos para financiar os programas,
no montante correspondente ao diferencial entre a taxa de juro cobrada dos estados e
aquela a qual a prépria Unido se financia. Com os programas, a participagao dos bancos
estaduais nos ativos totais do SFN reduziu-se de 17,6% para 3,8%, e 65% deles foram
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extintos, liquidados, privatizados, federalizados ou transformados em agéncias de
fomento.

Palavras Chaves: Ajuste fiscal; Reestruturacdo do Estado; Sistema da divida; Divida
Publica.

THE PUBLIC DEBT SYSTEM: A NEW FISCAL REGIME
AND THE NEOLIBERAL RESTORATION OF THE FHC ERA

ABSTRACT: This article seeks to contribute to the socio-political analysis of the
financial system about the system of the Public Debt system and the mechanisms of
fiscal and structural adjustment policy carried out in the context of the FHC
government, starting in 1994 with the implementation of the Real Plan in Brazil. The
problem takes into account a set of fiscal austerity policies approved by the National
Congress as a New Fiscal Regime (NRF) in 2016, which identifies continuity strategies
for the restructuring of the State with perpetuation of the public debt system. These
strategies reveal the conditioned manifestation of a neoliberal restoration context of the
1990s, when the country's offensive obligations were expanded in the country by means
of the mechanisms of fiscal adjustment and renegotiation of the debts of the subnational
states. The structural reforms of the FHC era, as a way of equalizing state debts, were
conceived by the Ministry of Finance through a set of Provisional Measures and
Resolutions of the National Monetary Council, together with the fiscal adjustment
programs and incentives to reduce the banking activities of the states special lines of
financial assistance under the National Treasury and the Central Bank. The approach to
the preponderant role of this debt system, with its mechanisms of transfer and
redistribution of budgetary resources, has been denounced as a national problem
through the criticisms and initiatives of the Public Debt Audit (ACD). Debt refinancing
agreements by governors should include adequate guarantees, including binding of own
revenues, taxes and assets, and from conditionalities, to encourage them to privatize
their banks under the World Bank Group's financial assistance. It should be noted that
partnerships of the Executive Boards of the World Bank, IMF and IDB, act as "auxiliary
intelligence™ to member countries, exerting influence in the "political advisory" of
economic and social policies, as they offer credit for financing the Financial Assistance
to development projects, in partnership with the governments assisted. As a result, from
the Proes and Parafe programs it can be observed that the restrictions and
conditionalities proposed to the governors, given special financial assistance, have
proved to be very agile and efficient, producing the desired effect in a short time of
privatization policy. Up to 2001 there was an expansion in the domestic public debt, in
which the Union issued approximately R $ 61.4 billion in government bonds to finance
the programs, in the amount corresponding to the differential between the interest rate
charged to the states and that to which the itself is financed. With the programs, the
participation of state banks in the total assets of the SFN decreased from 17.6% to 3.8%,
and 65% of them were extinguished, liquidated, privatized, federalized or transformed
into development agencies.

Keywords: Fiscal adjustment; Restructuring of the State; Debt system; Public debt.
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1 INTRODUCAO

Em 15 de junho de 2016, o Senado Federal aprovou Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC 55/16), que trata do Novo Regime Fiscal (NRF), instituindo um
conjunto de politicas de austeridade fiscal para um periodo de vinte anos. Por um lado,
o NRF propoe o “congelamento” dos gastos sociais no Or¢amento Geral da Unido. Por
outro, esta politica de austeridade fiscal conduz para a continuidade da politica de
geracdo de superdvits primarios cujo objetivo, em tese, especificamente, € minorar a
expansdo da divida mobiliaria publica (Divida/PIB).

Agravada por uma conjuntura de recessao econémica que atravessou o Brasil no
tempo presente, para ser implantado, este novo regime fiscal devera ser acompanhado
por uma nova rodada de renegociacdo das dividas dos Estados subnacionais. A
renegociacdo destas dividas objetiva garantir que a Unido Federal (Unido) tenha
recursos para 0 pagamento da divida publica e condiciona a privatizacdo de ativos
publicos. Para o governo Temer, a proposta do NRF ndo impde “cortes de despesas”
mas sim, estabelece regra geral definindo “limites para o aumento de despesas em
termos globais”. Isto objetiva para o Governo “o controle do ritmo de aumento de
despesas” justificado como passo importante para o Governo atingir um “equilibrio
sustentavel” para as contas publicas, ¢ se defende das criticas de que seria uma
“panaceia fiscal”, conforme analises dos juristas favoraveis as reformas'®,

O Governo Temer argumenta que a nova politica fiscal justifica-se pelo fato de
que o crescimento das despesas da Unido néo foi contido porque o até entdo utilizado
regime de metas de resultado ndo foi eficaz no combate da expansdo divida/PIB. Na
avaliacdo do Governo houve a deterioracdo dos resultados fiscais acompanhado pela
elevacdo do endividamento publico, resultado da recente queda das Receitas
orcamentarias. Avaliando desta forma, o objetivo nuclear do NRF passou a ser o
controle do ritmo de aumento de despesas definindo-se limites para seu aumento. Para
controlar o ritmo de aumento na regra geral da nova politica, a proposta governamental
dita a importancia de se flexibilizar e desvincular regras especificas de despesas sociais
“para as areas de saude e educagdo, sob pena de se agravar ainda mais a rigidez do

or¢amento”. Esta proposta de NRF envolve a configuragdao de um “espaco fiscal” em

9 COURI; BIJOS, 20186.
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que a politica fiscal poderia ser objeto de estimulo econdmico em momentos de
recessdo, sem comprometer a sustentabilidade fiscal™'.

Embora ndo haja impedimentos para o crescimento das despesas primarias, o
Governo acena com a expectativa de que em momentos de crescimento da economia
haverd aumentos expressivos da receita primaria da Unido, reduzindo a
proporcionalidade de participacdo da divida no Produto Interno Bruto (PIB). Esta
proposta buscaria a sustentabilidade, a promocdo mais adequada e rapida para o
equilibrio fiscal, fixando-se metas de resultado primario, uma vez que as expectativas de
desempenho das receitas da Unido para os proximos anos tende a ser ainda negativa.

Dada estas expectativas, recentemente, outro durissimo ajuste fiscal foi enviado
ao Congresso Nacional na forma de proposta de ampla reforma previdenciaria. A este
respeito, ficam evidentes os efeitos nefastos das sucessivas reformas previdenciarias
ocorridas a partir dos anos 1990, quando se expandia uma ofensiva neoliberal no pais.
Um dos efeitos destas reformas foi o achatamento dos beneficios por meio do fator
previdenciario,** que forca o cidaddo a trabalhar mais tempo para obter uma melhoria
nos valores de sua aposentadoria’®. O baixo valor dos beneficios forca milhdes de
aposentados a terem que continuar a trabalhar, afetando o direito de milhdes de
brasileiros, “sdo 5,7 milhdes de aposentados (28,14% do total) entre os 20,3 milhdes de
aposentados que continuam exercendo atividades laborais e impondo perdas salariais
aos servidores piblicos e aos trabalhadores ativos, aposentados e pensionistas”.™*

Diante de mais um conjunto de reformas estruturais, 0 movimento social
Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD) através de iniciativas da coordenadora
Maria Fatorelli, vem reforgcando as criticas ao papel preponderante do que ela chama de
sistema da divida publica, incluido na proposta global, ampliando o agravamento dos

problemas sociais e da realidade do endividamento do Brasil™.

1 COURI; BIJOS, 20186, op cit.

2 BRASIL, 1999.

3 Esta Lei prevé que o fator previdenciario é tanto maior quanto maior forem a idade e o tempo de
contribuicdo do segurado e quanto menor for a expectativa de vida do segurado na época da concessao da
aposentadoria por tempo de contribui¢do (ATC).

“FAZIO, 2016.

Y FATTORELLI; AVILA, 2015.
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2. AUDITORIA CIDADA: CRITICAS AO PAPEL PREPONDERANTE DO
SISTEMA DA DIVIDA PUBLICA

Os objetivos da Auditoria Cidada buscam respeitar a Constituicdo Federal em
seu artigo 26, do ADCT, demonstrando a necessidade da realizacdo da auditoria prevista
ali, pois envolve o interesse publico, até hoje ndo cumprido totalmente. A Auditoria é
uma rede de associacdo, sem fins lucrativos, constituida em 2001, para levar adiante
atividades relacionadas a Campanha Jubileu Sul. Em setembro do ano anterior havia
sido realizado a campanha pelo Plebiscito Popular da Divida Externa, cobrindo 3.444
municipios brasileiros, em que votaram 6,03 milhdes de cidaddos. Os resultados
indicaram que “mais de 95% votaram NAO a manutencao do Acordo com o FMI, NAO
a continuidade do pagamento da divida externa sem a realizacdo da auditoria prevista na
Constituicio Federal, e NAO & destinacdo de grande parte dos recursos orcamentarios
aos especuladores™®.

Como organizacdo da sociedade civil, a Auditoria Cidada integra o0 movimento
social que recebe a colaboracéo, apoio e participacdo de grande nimero de cidadéos e
entidades, publicas e privadas. Objetiva assim continuar a exigir das decisées do Estado
a devida transparéncia no processo de endividamento brasileiro, de forma que os
cidaddos conhegcam a natureza da divida, interna e externa, federal, estaduais e
municipais, 0s montantes recebidos e pagos, a destinacao dos recursos e 0s beneficiarios
dos pagamentos de juros, amortizacGes, comissdes e demais gastos. Exige que o
orcamento fiscal tenha a devida transparéncia, de forma a dar conhecimento detalhado
de todas as fontes de recursos publicos e sua respectiva destinagdo. Este movimento €
aberto a participacdo de todos aqueles cidaddos e entidades da sociedade civil, que
resistem no fato determinado da necessidade de uma ampla auditoria dessas dividas.

Cabe mobilizar os conjuntos da sociedade para a reflex&o acerca da necessidade
de outro modelo macroeconémico que promova garantias de justica social e melhoria na
distribuicdo da renda orgcamentaria e dos gastos do Estado, para que sirvam ao bem-estar
da maioria dos brasileiros.

O sistema da divida opera de modo similar nos diversos continentes e deteriora

instituicOes e processos politicos. Sobretudo, em tempos de crise aparecem os efeitos

16 AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA PUBLICA, s/d.
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dos custos financeiros abusivos, critérios de condicionalidades e sucessivos
refinanciamentos, entre outras estratégias que potencializam autogeracdo continua de
novas dividas.

Essas operacOes sdo realizadas fundamentalmente pelos organismos financeiros
multilaterais (OFMs), que tém submetido os paises assistidos financeiramente por eles
as condicionalidades para operarem reformas estruturais e constitucionais. Estes
organismos, como o Grupo Banco Mundial (GBM), o Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), atuam em parcerias
cruzadas. Cabe ressaltar que estas parcerias das Diretorias Executivas atuam como
“inteligéncia auxiliar” aos paises membros, exercendo influéncia com o
“assessoramento politico” na elaboragdo de politicas econdmicas e sociais, na medida
em que ofertam crédito na Assisténcia Financeira para financiamento aos projetos de

desenvolvimento em parceira com 0s governos nacionais e subnacionais assistidos.

3. O SISTEMA DA DIiVIDA: CONDICIONALIDADES INSTITUCIONAIS E
ELITES ORGANICAS MULTILATERAIS

Ao efetuar movimentos “puramente técnicos” da Assisténcia Financeira, esses
organismos multilaterais atuam com uma massa enorme de capital-dinheiro no conjunto
do processo de circulacdo do mercado de capitais. Pode-se observar que nessas tarefas
técnicas atuam eles na categoria especial de agentes, de carater multilateral, na fungéo
de “capitalistas financeiros” oficiais, na medida em que efetuam empréstimos para os
paises beneficiando os Estados, setores produtivos, comerciais e uma classe de rentistas
que vivem dos negocios do mercado de titulos publicos. As diretorias executivas destes
organismos desempenham papel estratégico como "elites organicas” financeiras,
intrinsecamente relacionadas as suas atividades regionais e acgdes globais, e
organicamente vinculadas na elaboracdo dos Documentos e Relatérios da Assisténcia
financeira.”’

O carater da formatacdo, multilateral de ambito mundial dessas instituicbes
demonstra bem a complexidade desta amplitude, pois distinguem-se quanto a sua

organicidade para uma necessaria atuacao técnico-politico-institucional dado o tipo de

T ALVIM, 2007.
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informacdo e de conhecimento que podem controlar como varidveis chaves. Pode-se
destacar assim que estas instituicbes multilaterais, como organismos financeiros da
economia mundial, possuem sim o papel estratégico para “agir na realidade concreta”
dos paises associados, estruturados como “elites orgéanicas”, preparando a agdo e o
planejamento estratégico, interagindo e organizando suas "matrizes politicas” para uma
nova configuracdo das politicas e da correlagdo do poder interestatal. Desta forma,
guando estudam, analisam, diagnosticam e interagem nas transformacbes de
determinados aspectos da vida social, cumprem um papel fundamental quanto as
orientacBes estratégicas para o desenvolvimento de politicas econdmicas, sociais e
culturais.

Interagem assim com os Governos por eles assistidos e predispdem no plano da
acdo politica aos interesses da valorizacdo do capital nas suas relagfes institucionais.
Atuam, na acepgao de René Dreifuss (1987) como “frentes moveis de agdo”, intervém
nas politicas com “senso de Estado” em determinados tipos de conflitos e problemas
predispondo a classe dominante para a “luta politica".18

Dreifuss considera que a imagem gramsciana da unidade real da classe (em si) se
da através das elites orgénicas, ou seja, “a articulagdo do momento corporativo-solidario
dos interesses materiais com o momento politico-ideol6gico-coercitivo — e a sua
expressao na acdo de classe (para si), visando a dimensao estatal e a sua intervengdo no
conflito social com senso de Estado”.

Para ele esta elite procura “traduzir”, relacionando ou transpondo aquilo que ¢
exigéncia das necessidades econdmicas na esfera da produgdo “para o plano da agdo
politica, onde busca a sua realizagdo institucional”. Ademais “essa mediagao nao se da
segundo uma tal de "légica do capital”, ja que o capital ndo é nem Idgico nem ildgico,
muito menos um sujeito da agdo politica”, pois as articulacBes se dao pela luta politica
dos interessados “entre producdo e institui¢do, entre economia e estado (ou no linguajar
abstracionista, entre estrutura e superestru‘rurat)”.19

As elites organicas que possuem o papel de atuar como “sujeitos da agdo
politica” na concep¢do de Dreifuss e comportam-se como "mentora intelectual” e

"pensadora” da classe dominante disseminando suas concepgdes como "atividade

'8 DREIFUSS, 1987, p. 24.
9 DREIFUSS, op. cit., p. 24-25.
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ideoldgica central" em que procuram configurar sua "matriz" estatal, pois nesta
atividade “se constitui na expressao mais clara da capacidade da classe dominante de
articular variadas expressdes sociais num corpo ideoldgico e organizacional que €

‘matriz’ da configuragao estatal a que se aspira”. Portanto:

As elites organicas sdo mestres na simbiose de anélise e prescri¢do. A
fusdo de ideologia politico-econdmica e analise politico-estratégica
permite que todo o seu argumento “légico™ apareca como demanda e
reflexdo sobre sua prépria classe. Nesse sentido, as prognoses sao, de
fato, um programa politico e econdmico, por cujo sucesso a elite
organica trabalha, com a propria prognose fazendo parte desse
esforgo®.

Dreifuss reitera que sdo as elites que operam seus objetivos estratégicos e
taticos, numa espécie de “estado-maior”, transformando as relacGes de forca de acordo
com sua acdo politica, num "nucleo de vanguarda politico-intelectual” organicamente
vinculado a um brago operacional de uma classe, bloco ou fracdo. A elite organica
detém papel determinante nas constantes e varidveis, parafraseando Raymond Aron,
pois é “a consciéncia de uma classe dominante devidamente organizada, capaz de
pensar” e formular diretrizes que deverdo nortear o funcionamento da "sociedade" e do
"Estado”. E, nesta tarefa de pensadora da classe dominante, e dos valores destes
interesses “a elite organica produz estudos, analises e pesquisas sobre os principios da
politica publica e da politica empresarial”. Atuando como verdadeiro "estado-maior" da

classe dominante:

a elite organica se ocupa ndo s6 do preparo e do planejamento
estratégico de classe — a partir de uma apreciacdo sintético-analitica
das relagbes de poder entre os diversos sujeitos coletivos num
momento/movimento em particular — mas da formulagdo dos
principais lineamentos de acéo, frente as outras forcas sociais, além da
direcdo de toda a acdo. Cabe ao estado-maior estabelecer a estratégia,
a luz da razdo fria, organizando a paixao social e classista em forma
de reflexdo deliberada e de racionalidade politica®.

Assim, como se Vvé, as “elites organicas” atuam nos interesses das estratégias
capitalistas, detendo elas a capacidade de condicionar geo-estrategicamente a diregéo
dos fluxos de investimento e os “territdrios de caga” reservados para o processo de

acumulacdo do capital em geral. No caso em tela especifico aqui no ambito da

0 DREIFUSS, Ibid, p. 26-27.
2! DREIFUSS, Ibid, p. 27.
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diplomacia do ddlar com a expansdo dos capitais norte-americanos no ambito do que se
convencionou chamar de “globalizagdo”, ou mais detidamente o processo de
“americaniza¢do do mundo” ou a vontade de decidir cria-la. A "americanizacdo" ja se
fazia sentir na década de 1930, e como observado por Antdnio Gramsci, dizia respeito a
"nortear” o funcionamento da "sociedade” e do "Estado”, como um "eufemismo para a
economia'?.

Neste caso, estas elites organicas atuam como sujeitos nas diretorias executivas e
no processamento da assisténcia financeira das "formas juridicas". Neste contexto é que
se definem condicionalidades — institucionais, politicas, econémicas —, consensuadas
entre as partes por contratos com forca de lei internacional, o que proporciona assim, 0s
direitos necessarios para a concessao de empréstimos multilaterais. As decisdes efetivas
destas diretorias executivas fazem, portanto, girar fluxos de parcela do dinheiro
mundial, executando-0s como "prestamista™ para 0s Estados nacionais e para os capitais
privados, exercendo funcdo autbnoma no ambito da diplomacia do ddlar
norteamericano. Assim atuando, administram parcelas do dinheiro mundial efetuando
movimentos técnicos influenciando o conjunto do processo de circulacao dos capitais, e
se comportam assim, como categoria especial de agentes, para toda a classe de
capitalistas na diviséo internacional do trabalho.

No caso brasileiro as negociagfes multilaterais conjuntas, requeriam projetos de
"ajustes estruturais” no sistema financeiro, e a problematica do sistema da divida hoje,
como ontem no contexto de implantacdo do Plano real (1994), resulta no rebaixamento
de direitos dos trabalhadores, redugdo e controles rigorosos dos gastos sociais, em
detrimento da qualidade politica da cidadania e da democracia, nas desigualdades

socioeconOmicas.

4 O SISTEMA DA DIVIDA E O IMPACTO FISCAL ESTABILIZADOR:
AJUSTE FISCAL E PROGRAMAS DE PRIVATIZACAO NO CONTEXTO DO
PLANO REAL

As intervencOes praticadas pelo Bacen nas instituicBes financeiras ja estavam
postas muito antes da problematica experiéncia malograda do Plano Cruzado de 1986,
baseados nos diagnosticos elaborados pelos Diretores Executivos do Grupo Banco

2 GRAMSCI, 1968, p. 388.
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Mundial (GBM), que se moviam no cendrio interno para reformular suas avaliacGes e
analises para uma nova estratégia de assisténcia para o Brasil. Neste contexto requeriam
como objetivo buscar um impacto fiscal estabilizador interno.?®

Dessa forma, ndo seria uma tarefa facil no primeiro governo de FHC (1995-
1998), para o sucessor de Itamar Franco (1992-1994), ajustar em profundidade uma
economia como a do Brasil. Tratava-se de uma das dez maiores economias do mundo,
com o PIB na casa dos US$ 800 bilhdes, uma divida publica em torno de US$ 300
bilhdes e, um conjunto de empresas estatais de grande porte a serem consideradas como
garantias nas negociacGes multilaterais para os ajustes estruturais, na busca de um
impacto fiscal estabilizador.

A agenda do governo de Itamar Franco visava a elaboracdo de um plano de
estabilidade monetéria que objetivava acelerar 0s ajustes na economia brasileira para
inseri-la estrategicamente na nova ordem mundial. Isto aumentava ainda mais a
complexidade da situacdo interna, pois os dialogos em torno da matriz das politicas do
GBM, que haviam se estendido ao longo da segunda metade da década de 1980, ainda
visavam a completa eliminacdo dos ativos e passivos das instituicdes financeiras oficiais
na composi¢do do SFN, desde a primeira tentativa de ajustamento do setor financeiro
em 1987.%

Devido a fragilidade externa com os credores internacionais no periodo do
Ministro da Fazenda Dilson Funaro, trés anos depois de encerrado o interregno critico
do Plano Cruzado, com a volta da ortodoxia econdmica objetivando normalizar as
relacbes com os credores internacionais, a discussdo da amplitude do programa de
ajustes a ser realmente negociado com o Governo Federal, esbarrava no plano interno
nos interesses politicos regionais e na correlacdo de forgas partidarias no Congresso
Nacional®.

O delineamento do desenho institucional das reformas para este "ajustamento em
profundidade” ja vinha sendo pautado por um conjunto enorme de Medidas Provisorias

e por Resolugdes do CMN, implementadas em suas extensdes pelo Bacen.

2 GRUPO BANCO MUNDIAL, 1998.
 GRUPO BANCO MUNDIAL (BIRD-CFI), 1988.
> NEPOMUCENO, 1990.
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Para minimizar os enfrentamentos com o Congresso Nacional, o Governo
brasileiro modifica aspectos essenciais do arcabouco institucional com a justifica de
urgéncia dos ajustes estruturais, elabora e implementa na agenda do Plano Real o
programa da privatizagdo, modifica aspectos importantes da Constituicdo de 1988 e
abusa do mecanismo da edicdo de medidas provisérias. Conforme informacGes da Casa
Civil da Presidéncia da RepuUblica, no governo de José Sarney, entre marco de 1988 e
marco de 1990, foram editadas 125 MPs, sendo aprovadas 96 e reeditadas 22. No
governo de Fernando Collor entre margo de 1990 e outubro de 1992, editou-se 89,
aprovou-se 74 e reeditou-se 70. Se levar em consideracdo o periodo entre 1992 e 2001,
foram emitidas 405 MPs, e 91 edicdes (22,5%), a maior quantidade delas foi emitida em
1994, periodo em que houve a elaboracdo e implantacdo do Plano Real no governo de
Itamar Franco (1992-1994) representando uma média de 7,5 MP’s editadas por més.
Deste total, cerca de 40% delas foram editadas no primeiro governo de FHC (1995-
1998), e a maior média mensal foi justamente em 1994, quando este era Ministro da
Fazenda de Itamar Franco.

Nota-se ainda que os resultados das negocia¢des do governo com o Congresso
permitiram quebrar grande parte das resisténcias locais e regionais, pois ao se observar
o total de Medidas originarias editadas, verifica-se que cerca de 299 MP's foram
aprovadas, ou transformadas em Lei, 73,8% delas, sendo a maior quantidade aprovada
em 1994, quando o Senado era presidido pelo entdo Senador Antdnio Carlos
Magalhaes, do Partido da Frente Liberal (PFL) da Bahia, agremiagcdo concatenada com
as politicas de privatizacéo.

Assim, ndo é de surpreender que a MP n°. 1.514/96 que instituiu Programa de
Incentivo & Redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (Proes), teve
maior resisténcia pois foram necessérias setenta reedigdes entre 1996 e 2001. Desta
forma tomaram conta do Congresso neste periodo cerca de 5.398 reedigdes. A maioria
esmagadora em 1999 (1.044) e em 2000 (1.088), periodo consagrado ao segundo
governo de FHC, registrando 90,7 reedi¢fes na média mensal do ano 2000.

Para enfrentar a crise ocorrida em 1997, o uso abusivo destas Medidas
Provisorias pelo governo de FHC acaba forgcando uma solucdo de curto prazo para 0s
problemas relacionados ao futuro das institui¢fes financeiras estaduais e estavam sendo

negociados no ambito da assisténcia financeira do Grupo Banco Mundial.
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O Ministro da Fazenda Pedro Malan,®® por outro lado, responséavel pela
centralizacdo das politicas de reformas estruturais, procurava levar em consideracao os
casos concretos da situacdo financeira de cada estado, dos ativos e passivos de seus
bancos, e que necessitavam ainda ser melhor diagnosticados, procurando criar uma
alternativa aos interesses politicos dos governadores e, consequentemente, visando
resolver os problemas historico-estruturais ligados a problematica da crise dos bancos
estaduais. Ensejava assim o desfecho da situacdo de curto prazo na agenda da
privatizagdo do Plano Real.

Ao procurar atender os interesses politicos dos governadores e seus estados, 0
segundo momento proposto pela estratégia do Governo Federal acontece quando o
Ministério da Fazenda cria as possibilidades de politica de saneamento com ampliacéo
dos mecanismos da MP n°. 1.514/96 com o acesso aos estados a “Linhas Especiais de
Assisténcia Financeira" no ambito do Bacen. Para dar sustentacdo legal a esta politica
de saneamento o Conselho Monetério Nacional (CMN), em sessdo de 28 de fevereiro de
1997, instituiu o Proes por meio da Resolucdo n° 002365 (além das circulares n°s
002742, 002743 e 002744). Esta Resolucdo do Proes regulamentava a MP n°. 1556-7,
de 13.02.97, criando no ambito do Bacen os instrumentos juridicos necessarios aos
ajustes que dariam suporte para 0 saneamento e reestruturacdo das instituicOes
controladas pelos governos estaduais, preferencialmente para posterior privatizagdo.?’

De acordo com a Resolugdo, poderiam pleitear os recursos dessas linhas
especiais: 0os bancos (multiplos, comerciais, de desenvolvimento); caixas econdmicas

(federal e estaduais); e sociedades (de crédito, financiamento, investimento, crédito

%% |_Luiz Gomes Pedro Malan "foi presidente do Banco Central no governo Itamar, no perfodo em que FHC
era ministro da Fazenda. No governo Collor, foi nomeado pelo ministro Marcilio Marques Moreira
negociador-chefe da divida externa. Foi o principal responsavel pelo fechamento do acordo da divida
externa com os credores internacionais, em fins de 1993, nos termos do chamado Plano Brady, e que
significou a reintegracdo do Brasil ao esquema financeiro internacional. Trabalhou no Banco Mundial e
no Banco Interamericano de Desenvolvimento. E doutor em economia pela universidade de Berkeley
(EUA). Junto com Gustavo Franco, é o principal homem de FHC na area econdémica e um dos quadros do
governo de maior prestigio junto a bancos e organismos internacionais. Era diretor executivo do Banco
Mundial quando ocorreu, em Washington, em novembro de 1989, a famosa reunido patrocinada pelo
FMI, Banco Mundial e governo dos EUA que estabeleceu o chamado "Consenso de Washington",
receitudrio de reformas e medidas de ajuste das economias periféricas & nova ordem mundial e que o0s
governos Collor e FHC implementaram no Brasil. Malan € considerado um executor ortodoxo deste
receituario. E do grupo de economistas da PUC/Rio. No final da década de 70, foi presidente do Instituto
de Economistas do Rio de Janeiro (IERJ) e critico da politica econdmica do regime militar. Sua mulher,
Catarina, é socia de Bia Bracher, filha do banqueiro Ferndo Bracher (Banco BBA), na Editora 34".
GOMES, 1998, p. 10.

2T CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 1997.
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imobiliario) sob controle das Unidades da Federacdo. Estas instituicbes deveriam
observar determinadas condicdes, tais como: estar em processo de privatizacdo ou de
transformacdo em entidade ndo financeira, inclusive agéncia de fomento ou assumir
direitos e/ou obrigacGes de instituicbes enquadradas nestas condigdes anteriores.
Também poderiam pleitear recursos do Proes as institui¢des financeiras federais que
viessem a assumir passivos detidos junto ao publico por instituicdes financeiras
estaduais. O carater do programa com incentivos de assisténcia financeira especial
sendo aplicado ao Proes, e ja experimentado nos moldes do Proer, o Programa de
Estimulo a Reestruturacédo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional.

A criacdo do Proer se deu a partir de um conjunto de agdes compostas pela
Medida Proviséria n°. 1.179% e pela Resoluc&o do CMN n°. 2.208%, ambas editadas em
03.11.1995. A resolucéo foi editada "ad referendum™ do Conselho Monetério Nacional
(CMN) pelo entédo presidente do Bacen, Gustavo Loyola, cuja avaliagdo oficial foi
pautada pelos argumentos de que "em passado recente, o Banco Central possuia o
instrumento financeiro constituido pelas reservas monetarias”, recursos que poderiam
ser utilizados para pagamento do passivo de instituicbes financeiras que estivessem sob
intervencédo ou liquidagdo extrajudicial, e a partir dai sanear seus ativos e passivos com
expressa e prévia autorizacdo do CMN. Entretanto, diz ele “esgotada essa fonte, com a
qual eram atendidos os credores quirografarios (correntistas) de instituicbes submetidas
a regime especial, o Banco Central deixou de dispor de instrumentos mais efetivos de
prote¢do a poupanga popular”. O Bacen ficaria responsavel pela regulamentagao Proer,
definindo inclusive as condi¢des de acesso e as condi¢cdes operacionais, que serviriam
para facilitar o ajustamento do setor financeiro privado pois "veio para ordenar a fusao
e incorporacgdo de bancos a partir de regras ditadas pelo Banco Central” e sua edigéo
"ndo deixa de ser, entretanto, uma forma do governo antecipar-se a outros problemas, e
facilitar o processo de ajuste do SFN. Com o Proer, 0s investimentos e a poupanca da
sociedade ficam assegurados”. *°

Isso posto, o Proes ampliava a complexidade e dava a tbnica para as

dificuldades do desenho institucional do programa para o Bacen, pois necessitava

28 BRASIL, 1995.
2 CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 1995.
% BANCO CENTRAL DO BRASIL, s/d.
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ramificar-se em rede, criando programas dentro de cada um dos érgdos oficiais que se
envolveriam nos procedimentos técnico-operacionais e nas negociacdes politicas com
os governadores. Para que os governadores pudessem ter acesso aos incentivos da
assisténcia financeira oficial criada, deveriam solicitar formalmente sua adeséo ao
programa e atender aos mecanismos e condicionalidades estabelecidas no desenho da
medida editada, em carater provisorio e, por isso, ainda ndo aprovada pelo Congresso

Nacional.
4.1 Linhas Especiais de Assisténcia Financeira: Proes e Bacen

O Proes nesta segunda fase amplia o carater dos poderes do Bacen que passa a
definir as condigdes operacionais e de acesso ao programa que compreende agora estas
"linhas especiais” e que seriam viabilizadas com recursos do Tesouro Nacional,
priorizando mudancas na gestdo e no controle acionario das instituicbes financeiras
oficiais. Este Proes se diferencia, portanto, do programa anterior, cujas solugdes dos
problemas dos bancos estavam orientadas de acordo com as solucdes dos regimes
especiais de intervencdo, de liquidagdo extrajudicial e do Regime Especial de
Administracdo Temporaria (RAET). As linhas especiais constituiam-se de créditos a
disposicdo dos governadores objetivando o financiamento do saneamento para a
reestruturacdo dos bancos estaduais, vinculando o incentivo financeiro a reducdo dos
ativos e passivos das instituicdes, bem como a posse dos titulos do Tesouro, visando a
reestruturacdo patrimonial e das carteiras. Os empréstimos estavam condicionados a
encargos financeiros que estariam fixados nos protocolos de negociacao realizados entre
a Unido e estados subnacionais, e passavam a compreender, portanto, taxas de juro
reais, capitalizdveis mensalmente e corrigidas pela variacdo dos indices de precos,
conforme se observa no Quadro 1:
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Quadro 1 - Proes: Linhas Especiais de Assisténcia Financeira no Bacen (1997)

ltem Linhas

Objetivos

Condicionalidade

I Titulos ou Direitos

Relativos a operagdes de
responsabilidade do
Tesouro Nacional ou de
entidades da Administracéo
Pablica Federal Indireta

Linhas sujeitas a encargos
financeiros equivalentes aos fixados
no protocolo firmado entre o
Governo Federal e o respectivo
estado subnacional, esclarecido que
tanto a variagdo do indice de pre¢os

Reestruturagdo da

instituicdo financeira gue compde o encargo financeiro

Carteira de Ativos e/ou

I do Passivo estadual quanto os juros serdo capitalizaveis
mensalmente
Passivos de Assuncdo junto ao publico, | Linha a ser regulamentada
" Instituicbes por parte de instituicdes oportunamente

Financeiras Estaduais | financeiras federais

Fonte: CNM, Resolugdo n°. 2.365/97
Elaboracédo: Autor

No leque de opcdes que se abre para oS governadores com estes recursos
especiais, 0 Proes passa a financiar 100% da "reorganizacdo societaria” se a decisdo do
governador for preferencialmente para a privatizacdo, com extin¢cdo das atividades.
Poderia também financiar a transformacédo dos bancos em "Agéncia de Fomento", ou
seja, uma instituicdo ndo-financeira sem capacidade de captacdo de passivos junto ao
publico. Ou, extinguir por intermédio de incorporagéo, fusdo, cisdo, e/ou qualquer outra
forma de reorganizacdo societaria legalmente admitida, na forma da “federalizacao”
com a transferéncia do controle acionario para a Unido, que privatizaria posteriormente,
no &mbito do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), gerido pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Para o Bacen, este momento se faz
importante pela necessidade de ampliacdo do diagnostico relacionado aos problemas
patrimoniais, ativos e passivos, das instituicdes financeiras estaduais e a relacdo com as
dividas de seus respectivos controladores, No &mbito da atuacéo do Bacen os problemas
advindos com o Proes sdo muito mais dificeis de resolver do que os problemas de
liquidez.*

O Governador gue desejasse a manutencdo do controle acionario, 0 saneamento
e a capitalizacéo teria que optar pelo critério da "excecao" idealizado pela Unido. Neste

caso, a Unido poderia financiar 50% dos ajustes desde que houvesse uma contrapartida

SLSALVIANO JUNIOR, 2004, p. 90.
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também de 50% do estado ou, ainda, a manutencéo do controle deveria ser feita com a
integralidade de recursos proprios.

Para agilizar e operacionalizar o Proes, o Ministério da Fazenda havia editado
desde o primeiro programa, uma Portaria MF n°. 220, de 26.09.1996, que criava uma
estrutura administrativa composta por um Grupo de Trabalho (GT) que se encarregaria
da gestdo do Proes. O Grupo era composto pelo representante da Secretaria Executiva
do Ministério da Fazenda e por representantes da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), do Bacen, do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), da Caixa
Econdmica Federal (CEF) e do Banco do Brasil (BB). A Coordenacdo geral e as
decis@es politicas ficaram sob a responsabilidade do Secretario Executivo do MF, que
na ocasido era cargo ocupado por Pedro Parente™®.

O trabalho de Coordenag&o envolvia fungdes politicas cuja pauta orientava para
a intermediacdo dos interesses do Governo Federal com os dos governadores, e ao
mesmo tempo necessitaria de uma relacdo direta com os Secretarios de Estado
repassando as orientacdes técnicas e necessarias para os procedimentos do programa.

Assim, a necessidade de coordenar todas as agdes e tarefas no GT se tornava
extremamente complexa, pois o redimensionamento do programa exigiria um conjunto
de negociacgdes politicas, continuas e desgastantes, envolvendo: estrutura administrativa
e operacionalizacgdo institucional da desregulamentacdo, em rede cruzada dentro de cada
orgdo correspondente; avaliacdo rigorosa e detalhada da situacdo em cada banco, e em
cada conglomerado; as alternativas possiveis dentro de cada problema especifico e as
medidas necessarias para buscar solucbes; o valor do financiamento necessario; o
modelo da privatizacdo mais apropriado; e a definicdo dos titulos a serem emitidos,

etce,

%2 Pedro Parente, entdo Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda, foi durante o governo Collor
"secretario nacional de Planejamento, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento e presidente
do Serpro (Servigo Federal de Processamento de Dados). E funcionério de carreira do Banco Central e foi
do quadro de consultores externos do Fundo Monetario Internacional (FMI). Integra o grupo de
burocratas que ocupou altos cargos nos governos Sarney, Collor e FHC. E peca importante no esquema
do entdo Ministro Pedro Malan. Fortaleceu-se ainda mais ap6s o0 recente pacote fiscal editado pelo
governo no comego de setembro, pois ficou como coordenador da Comisséo de Controle e Gestdo Fiscal
(CCF), integrada por ele, pelo secretario-executivo do ministério do Planejamento e pelo secretario do
Tesouro Nacional, encarregada de executar os cortes no orcamento e controlar os gastos dos demais
ministérios”. GOMES, 1998, p. 13.

3 SALVIANO JUNIOR, 2004, p. 89.
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Os representantes do Bacen que atuaram nesse GT foram alocados internamente
numa Diretoria prépria designada pelo Voto BCB n° 478, de 04.12.1996, que se
encarregaria de operacionalizar a gestdo do Proes cujo objetivo era estabelecer uma
melhoria substancial na eficicia. O primeiro diretor foi Paulo Maria Zaghen e teve Jodo
Alberto Magro como Consultor e Coordenador, envolvendo outra "meia dizia" de
funcionarios que se agregaram a execucao das tarefas, por serem ligados a outros
Departamentos, o de Fiscalizacdo e o de Operacbes Bancarias, sendo posteriormente
incorporados ao Departamento da Divida Publica.

Outra proposta para contornar os interesses politicos dos governadores tornou-se
possivel gracas ao Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal dos Estados (Parafe),
um programa que criava também linhas especiais de assisténcia financeira no Tesouro
Nacional visando a consolidacéao, a assuncéo e o refinanciamento, pela Unido, da divida
publica mobiliaria de responsabilidade dos Estados, e editado atraves da MP n°. 1.560-
7, de 11 de Julho de 1997,

4.2 Parafe: Linhas Especiais de Assisténcia Financeira do Tesouro Nacional (1997)

A edicdo do Parafe, aliada a do Proes, estabelecia critérios para o desenho de um
programa especifico para o ajuste fiscal dos estados subnacionais, criando condicdes
para que a Unido pudesse assumir 0s passivos junto ao publico.

O Parafe acaba impondo fortes medidas restritivas e condicionalidades legais
constituindo-se como programa da politica da privatizacdo, vinculando o destino das
instituicOes financeiras estaduais ao ajustamento fiscal dos Estados. Assim sendo, a MP
n°. 1.560-7/97 foi regulamentada logo em seguida pela Lei n°. 9.496, de 11.09.1997,%
criando efetivamente o formato do programa para o ajuste fiscal dos estados
subnacionais, que autorizava a Unido, com prazo fixado até 31 de marco de 1998, a
assumir, compensar e refinanciar dividas e empréstimos identificados na MP.

O Parafe foi estabelecido a partir de Lei contendo também objetivos especificos
para cada unidade da Federacdo, que deveriam obrigatoriamente cumprir metas ou
compromissos quanto: a divida financeira e as despesas de investimento em relagéo a

Receita Liquida Real (RLR) - entendida como a receita dos ultimos doze meses e

% BRASIL, 1997b.
$BRASIL, 1997a.
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excluindo-se do calculo todas as receitas provenientes de operacdes de crédito, da venda
de bens, de transferéncias realizadas de forma voluntaria ou de doag6es recebidas com a
finalidade especifica para o atendimento de despesas de capital -; e no caso dos estados,
todas as transferéncias realizadas aos municipios devido as suas participacdes
constitucionais e legais. Além destes objetivos, deveria o estado da federagdo cumprir
obrigacdes relacionadas ao resultado primario (entendido como a diferenca entre as
receitas e despesas ndo financeiras); as despesas com funcionalismo publico; a

arrecadacgdo de receitas proprias; a privatizacdo, permissdo ou concessdo de Servigos

publicos; e reformas administrativa e patrimonia

|36

condicionalidades, observados no Quadro 2:

, conforme seus objetivos e

Quadro 2 - Parafe: objetivos e condicionalidades (1997-1998)

Item Autorizacgéo Objetivos Condicionalidade
I Ao exclusivo critério do Poder
Executivo Federal, outras
obrigacdes decorrentes de
o Divida pablica mobiliaria operagdes de crédito interno e
Assumir Dividas e -
o dos Estados e do Distrito externo, ou de natureza contratual,
Outras Obrigagdes .

Federal relativas a despesas de
investimentos, liquidas e certas,
exigiveis até 31 de dezembro de
1994

. Egggisst,:;?jgz ‘;on;allgos Com amparo na Resolugdo n°. 70,
Assumir Empréstimos petos P \ de 5 de dezembro de 1995, do
Distrito Federal junto a
i N Senado Federal
Caixa Econdmica Federal
Il Créditos entdo assumidos
com eventuais créditos de
- natureza contratual, Exclusivo critério do Ministério da
Compensar Créditos Lo L

liquidos, certos e exigiveis, | Fazenda

detidos pelas unidades da

Federacdo contra a Unido

v Refinanciar os créditos
decorrentes da assuncdo a
. . - que se refere o Item |, A exclusivo critério do Ministério
Refinanciar Créditos . g,

juntamente com créditos da Fazenda

titulados pela Unido contra

as unidades da Federacdo

% BRASIL, 1997a.
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Elaboracédo: Autor
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Os contratos de refinanciamento das dividas assinados pelos governadores
deveriam contar com adequadas garantias incluindo obrigatoriamente a vinculacdo de
receitas proprias e dos impostos.®” Ficava a Unido autorizada também a receber bens,
direitos e a¢Oes dos estados da federacdo para fins de amortizagdo extraordinéria destes
contratos de refinanciamento®.

Assim, as condicdes estabelecidas para o empréstimo envolvia a sua liquidacéo
em até 360 prestacGes mensais e sucessivas, calculadas com base na Tabela Price. O
vencimento da primeira parcela trinta dias apds a data da assinatura do contrato e as
demais em igual dia dos meses subsequentes de acordo com as seguintes condic¢oes
financeiras: os juros seriam calculados e debitados mensalmente, a taxa minima de 6%
a.a. sobre o saldo devedor previamente atualizado; a atualizacdo monetaria deveria ser
calculada e debitada mensalmente tendo como indexador a variacdo do indice Geral de
Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), ou outro
indice que vier a substitui-10*.

O Parafe definia ainda que o governo deveria cumprir rigorosamente as
condicionalidades com as metas relativas a sua divida financeira na trajetéria
estabelecida pelo programa, pois se ela fosse superior a sua RLR anual, o governo ndo
poderia "emitir novos titulos pablicos no mercado interno™ nem contrair novas dividas,
e € importante ressaltar esta condicionalidade: "inclusive empréstimos externos junto a
organismos financeiros internacionais”, bem como ndo poderia "atribuir a suas
instituicBes financeiras a administracdo de titulos estaduais e municipais junto a centrais
de custédia de titulos e valores mobiliarios".*

Em suma, pode-se observar que as restricdes e as condicionalidades impostas
para os governadores a partir dos dois programas - o Parafe e o Proes -, vinculados
ainda ao conjunto de medidas oficiais que regulamentavam a assisténcia financeira
especial do Tesouro Nacional, demonstraram ser bem ageis e eficientes, produzindo um
efeito desejado para o Ministério da Fazenda na implementacdo da politica de

privatizagcdo num curto espaco de tempo. Dessa forma, destaca-se estes dois programas

' BRASIL. Lei n°9.496, conf. "art. 4", 1997, "Os contratos de refinanciamento deverdo contar com
adequadas garantias que incluirdo, obrigatoriamente, a vinculagao de receitas proprias e dos recursos de
gue tratam os arts. 155, 157 e 159, incisos I, 'a', e Il da Constituigdo".

% BRASIL. Lei n°9.496, "art. 7°", 1997.

% BRASIL, Idem, "art. 3°", 1997.

“BRASIL, Ibidem, “art. 3°", 1997.
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como elementos determinantes que levaram a decisdo dos governadores sobre o acesso
e a utilizacdo destes recursos financeiros visando a entrega das suas instituicoes
financeiras as estratégias de privatizacdo contidas no Plano Real. Ao mesmo tempo, a
politica foi eficaz na articulagdo de uma rede normativa de objetos contratuais,
estabelecendo linhas especiais de assisténcia financeira, critérios e condicionalidades
para a privatizacdo das instituicbes financeiras vinculadas a politica fiscal: com a
consolidacdo, a assuncao e o refinanciamento das dividas mobiliarias, ajustando-as para
a sua posterior extingdo, e vinculando o programa ao saneamento, a reestruturacao e a

capitalizacdo dos bancos estaduais.

4.3 Resultados do Proes e do Parafe (1997-2004)
Quando do lancamento da MP n° 1.514/96 no total do SFN existiam 64

instituicBes financeiras estaduais que representavam 8,2% do patriménio liquido, 17,6%
dos ativos, 22,6% do numero de agéncias e 22,4% do namero de trabalhadores. Até o
ano de 2001, o resultado da implementagdo dos programas, demonstrou que cerca de
65% destas 64 instituicbes foram extintas, liquidadas, privatizadas, federalizadas ou
transformadas em agéncias de fomento - incluindo a segmentacdo dos conglomerados,
arrendamento mercantil, distribuidoras de titulos e valores mobiliarios, leasing, créditos
imobiliarios, etc. Isto implicou na reducdo da participacdo de 17,6% para 3,8% dos
ativos totais dessas instituicdes no SFN.** A reducdo desses e de outros indicadores

chaves pode ser observada na Tabela 1:

Tabela 1 - Indicadores chaves: reducdo da participagdo dos bancos estaduais no
SFN (1996-2001)

Indicadores Chaves Participagio (%) Reducgio (%)
1996 2001 1996 = 100
Patrimoénio Liquido 8,16 3,18 61,0
Ativos Totais 17,59 3,80 78,4
Agéncias 22,59 8,72 61,4
Trabalhadores 22,44 8,11 63,9

Fonte: Salviano Janior, 2004
Elaboracédo: Autor.

' SALVIANO JUNIOR, 2004, op cit. p. 89.

71 Revista NECAT — Ano 6, n°12 Jul-Dez de 2017



Quadro 3 - Proes: cronologia dos leildes (1997-2004)

Instituigdo Estado Data do leildao Comprador
BANER] R] 26.06.1997 Ttau
CREDIREAL MG 07.08.1997 Ben't
BEMGE MG 14.09.1998 Ttau
BANDEPE PE 17.11.1998 ABN-Amro
BANEB BA 22.06.1999 Bradesco
BANESTADO PR 17.10.2000 Itaa
BANESPA SP 20.11.2000 Santander
PARAIBAN PB 08.11.2001 Real ABN-Amro
BEG GO 04.12.2001 Itaa
BEA AM 24.01.2002 Bradesco
BEM 2 MA 10.02.2004 Bradesco

1- Posteriormente adquirido pelo Bradesco
2- Incluido pelo autor na tabela original, alterando o valor total

Fonte: Salviano Junior, 2004
Elaboracédo: Autor

Se se observar a cronologia dos leildes no Quadro 3:, verifica-se que com a
venda do Banerj para o Itau o primeiro Estado subnacional a privatizar seu banco foi o
Rio de Janeiro, no dia 26 de junho de 1997, seguido pelo Credireal, de Minas Gerais, e,
por Gltimo, o BEM (Bancodo Estado do Maranh&o), adquirido pelo Bradesco no dia 1°
de fevereiro de 2004. Pode-se identificar os outros leildes, com 0s respectivos novos
controladores.

O valor total arrecado pela Unido com os leilGes foi de cerca de R$ 11,5 bilhdes,
em valores nominais da época. O maior valor arrecadado foi de R$ 7,2 bilhdes com a
venda do Banespa para o banco espanhol Santander no leildo do dia 20 de novembro de
2000. O segundo maior aquisicao foi o do Banestado, do Parana, vendido ao Banco Itad
por R$ 1,8 bilhdes.
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Tabela 2 -

Proes: valor arrecadado em Leil&o (1997-2004)

(R$ milhdes)

Posicéo Instituicéo Estado | Data do leildo | Comprador Valor Part. (%)
1 BANESPA SP 20.11.2000 Santander 7.160,92 62,32
2 BANESTADO PR 17.10.2000 Itau 1.799,26 15,66
3 BEG GO 04.12.2001 Itau 680,84 5,93
4 BEMGE MG 14.09.1998 Itau 603,06 5,25
5 BANERJ RJ 26.06.1997 Itad 311,10 2,70
6 BANEB BA 22.06.1999 Bradesco 267,80 2,33
7 BEA AM 24.01.2002 Bradesco 192,54 1,68
8 BANDEPE PE 17.11.1998 ABN-Amro 182,90 1,59
9 CREDIREAL MG 07.08.1997 BCN* 134,20 1,17
10 PARAIBAN PB 08.11.2001 Real ABN-Amro 79,14 0,69
11 BEM ° MA 10.02.2004 Bradesco 78,00 0,68

TOTAL 11.489,76 100,00

73

1— Posteriormente adquirido pelo Bradesco
2- incluido pelo autor na tabela original, alterando o valor total

Fonte: Salviano Janior (2004)
Elaboracio: Autor

Ao observar os dados da Tabela 2 acima, conclui-se que:

a) Somente 2 bancos, o Santander (estrangeiro) e o Itad (nacional), ao
adquirirem 5 bancos estaduais foram responsaveis pelo desembolso de
92,2% do valor total dos leilGes, correspondendo a 42% do total leiloado de
R$ 11,5 bilhdes;

b) O maior valor desembolsado foi realizado pelo Banco Santander, que
pagou o equivalente a R$ 7,2 bilhGes pelo Banespa, representando 62,6% do
volume total arrecadado nos leilGes;

c) O segundo maior desembolso ficou por conta do Banco Itald totalizando
R$ 3,4 bilhdes, arrematando o Banestado por R$ 1,8 bilhdo, e mais 3 bancos
menores por R$ 1,6 bilhdo; o maior valor desembolsado foi dedicado s6 a
compra do Banestado (53%);

d) Do total do valor arrecadado nos leildes do Proes, R$ 9 bilhdes foram
para aquisicdo do Banespa e do Banestado, representando 75% do total;

e) Dois bancos estrangeiros, o Santander e 0 ABN-Amro, participaram com
a maior fatia do valor total, 54,8%, desembolsando o equivalente a R$ 7,43
bilhdes; adquiriram 3 (25%) dos bancos estaduais; destes, 2 bancos foram
adquiridos pelo ABN-Amro por R$ 262 milhdes;
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f) Os 3 bancos nacionais compradores, Itad, Bradesco e BCN,
apesar de adquirirem dois tercos das institui¢cdes (8 bancos), desembolsaram
R$ 4,07 bilhdes (45,2%) menos que o0s estrangeiros; e 0 Banco Bradesco,
por sua vez, pagou cerca de R$ 538 milhdes por 3 bancos e logo depois
comprou o Banco BCN, que havia adquirido o Credireal (MG), ambos

privados, por R$ 134,20 milhdes.

A Unido, até 0 més de maio de 2001 emitiu R$ 61,4 bilhdes em titulos publicos
para financiar o Proes. Essas emissdes representaram uma expansao na divida publica
interna da Unido, mas ndo no mesmo montante da divida liquida federal, uma vez que,
em contrapartida as emissdes dos titulos a Unido adquiriu créditos junto aos estados
onde "a divida liquida federal s6 é afetada pelo Proes no montante correspondente ao
diferencial entre a taxa de juro cobrada dos estados e aquela a qual a propria Unido se
financia". Entretanto, esses titulos foram emitidos para "sanear bancos estaduais" e
neste valor estdo incluidos também os bancos que ndo se enquadraram na Medida
Provisoria do Proes, como nos casos dos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, em que
os titulos foram emitidos para o refinanciamento das dividas estaduais, mas serviram,

como os do Proes, para 0 saneamento dos respectivos bancos*.

E o caso dos titulos emitidos para o refinanciamento da divida do
estado de S&o Paulo com seus bancos, bem como o daqueles emitidos
para o refinanciamento da parcela da divida do estado do Rio de
Janeiro para com a CEF, que foi constituida para o saneamento do
Banerj.

A rigor, esse raciocinio deveria ser estendido para todos os estados,
isto é, dever-se-ia considerar também a parcela do refinanciamento
dos demais estados (Lei n° 9.496/97) que representou assuncdo, pela
Unido, de dividas junto aos respectivos bancos estaduais.

Isso porque essa parcela do refinanciamento, a par de resolver
problemas fiscais dos estados, sua finalidade primeira, também serviu
para sanear os bancos estaduais*.

Ao observar-se a relacdo dos titulos emitidos pela Unido por estado, ver-se-a que
a maior emissao ocorreu por conta de Sdo Paulo, com R$ 36,1 bilhdes, representando
58,8% do total, seguido pelo Parana, com apenas 8,5%, e Minas Gerais com 7,6%. Nas
Tabelas 3 e 4 abaixo, tem-se a classificacdo dos titulos emitidos por estado com o0s

respectivos valores e participacéo.

“2SALVIANO JUNIOR, 2004, p. 129-130.
*® |bidem, p. 128.
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Tabela 3 - Proes: valor dos titulos emitidos e participagdo por estado da Federacéao
(1997-2002)

(R$ milhdes)

Posicao Estado Valor Emitido Part. (%)
1 Séo Paulo 36.126,50 58,8
2 Parana 5.197,63 8,5
3 Minas Gerais 4.697,19 7,6
4 Rio de Janeiro 3.879,68 6,3
5 Rio Grande do Sul 2.556,15 4,2
6 Bahia 1.711,00 2,8
7 Santa Catarina 1.576,84 2,6
8 Pernambuco 1.244,40 2,0
9 Ceara 984,72 1,6
10 Goias 601,35 1,0
11 Rondbnia 549,20 0,9
12 Alagoas 502,00 0,8
13 Amazonas 416,92 0,8
14 Maranhao 331,96 0,5
15 Espirito Santo 260,36 0,4
16 Mato Grosso 193,11 0,3
17 Piaui 145,88 0,2
18 Acre 131,07 0,2
19 Para 127,41 0,2
20 Rio Grande do Norte 104,94 0,2
21 Sergipe 40,98 0,1
22 Roraima 39,98 -
23 Amapa 28,85 -
Total 61.448,11 100,00

Fonte: Salviano Janior, 2004, p. 129
Elaboracéo: Autor
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Tabela 4 - Proes: cronologia dos Titulos Emitidos por estado da Federagdo (1997-2002)

(R$ milhdes)
Estado Data Valor emitido Total por Estado

Acre 29.03.1999 131,07 131,07
Alagoas 16.10.2002 502,00 502,00
Amapéa 29.12.1998 24,95

24.02.1999 4,00 28,85
Amazonas 02.08.1999 312,55

25.08.1999 51,10

06.09.2000 53,27 416,92
Bahia 01.06.1998 164,53

25.06.1998 1.433,06

03.10.2001 113,41 1.711,00
Ceara 27.05.1999 984,72 984,72
Espirito Santo 25.11.1998 260,36 260,36
Goiéas 27.05.1999 476,21

20.06.2000 60,00

04.10.2000 65,14 601,35
Maranhédo 15.12.1998 29,82

13.01.1999 302,14 331,96
Mato Grosso 22.01.1999 193,11 193,11
Minas Gerais 15.06.1998 336,38

16.06.1998 616,12

24.06.1998 2.280,38

02.07.1998 329,45

06.08.1998 172,06

19.08.1998 902,84

04.05.2000 59,96 4.697,19
Para 22.01.1999 127,41 127,41
Parana 05.03.1999 2.687,36

16.06.1999 136,75

01.12.1999 735,01

15.12.1999 1.638,51 5.197,63
Pernambuco 15.08.1998 328,66

27.08.1998 915,74 1.244,40
Piaui 24.02.2000 69,08

06.09.2000 76,80 145,88
Rio de Janeiro 15.07.1998 3.879,68 3.879,68
Rio Grande do Norte 18.03.1999 100,94

22.12.1999 4,00 104,94
Rio Grande do Sul 10.12.1998 2.379,88

05.07.2000 176,27 2.556,15
Rondbnia 20.05.1998 549,20 549,20
Roraima 18.02.1999 39,98 39,98
Santa Catarina 29.03.1999 197,76

05.05.1999 68,48

07.08.2000 779,97

30.08.2000 0,02

01.03.2002 89,62

26.03.2002 28,20

06.09.2002 62,80

26.09.2002 349,99 1.576,84
Séo Paulo 23.12.1997 33.578,50

24.12.1997 2.548,00 36.126,50
Sergipe 18.01.1999 40,98 40,98
Total 61.448,11 61.448,11

Fonte: Salviano Junior, 2004, p. 129
Elaboracédo: Autor
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Todavia, um balango geral poderia ser feito a partir do que diz o jornalista
Aloysio Biondi acerca da abordagem do "Brasil privatizado”, onde o governo esconde
muitos fatos, pois, segundo ele,

houve vendas de longo prazo, a serem pagas em prestacdes, isto €, 0
dinheiro ndo entrou no caixa do governo, mas seu valor total ja foi
incluido, enganosamente, nos resultados divulgados pelo governo.
Houve ainda davidas das empresas privatizadas, e que foram
"engolidas" pelo Tesouro e deveriam ser pagas pelos "compradores".
E mais outras despesas que 0 governo esconde: investimentos antes
das privatizacdes; demissdes em massa antes das privatizacdes;
dividendos que o governo deixou de receber, e por ai afora.

O governo diz que arrecadou 85,2 bilhdes de reais com as
privatizacbes. Mas contas "escondidas" mostram que ha um valor
maior, de 87,6 bilhdes de reais, a ser descontado daquela “entrada de
Caixa”.

E note-se: esse levantamento é apenas parcial, faltando ainda calcular
itens importantes, mencionados acima, como gastos com demissoes,
perdas de IR, perda dos lucros das estatais privatizadas etc.

Por isso mesmo, deixam de ser levados em conta nos calculos os
"juros" sobre o dinheiro, em moeda corrente, efetivamente recebidos
pelo governo.

O balango geral mostra que o Brasil "torrou” suas estatais, e ndo
houve reducdo alguma na divida interna, até o final do ano passado™.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A criacdo dos programas Proes e Parafe, a partir de 1996, condicionaram
sobremaneira os acontecimentos e os fatos que se colocaram como determinantes para a
implantacéo e realizagdo das politicas de privatizagdo dos bancos estaduais no contexto
da agenda do Plano Real. Esta politica ja havia sido prognosticada no ambito da matriz
das politicas estratégicas do Grupo Banco Mundial desde 1987 e foi orientada para o
ajustamento do setor financeiro visando as reformas do setor publico. Pode-se observar
que as restrigdes e as condicionalidades impostas para os governadores a partir dos dois
programas vinculados ainda ao conjunto de medidas oficiais que regulamentavam a
assisténcia financeira especial do Tesouro Nacional, demonstraram ser bem ageis e
eficientes, produzindo um efeito desejado para o Ministério da Fazenda na
implementacdo da politica de privatizagdo num curto espaco de tempo. Dessa forma,

destacam-se estes dois programas como elementos determinantes que levaram a decisdo

“BIONDI, Aloysio, 1999, p. 40-41.

77 Revista NECAT — Ano 6, n°12 Jul-Dez de 2017



dos governadores sobre o acesso e a utilizacdo destes recursos financeiros visando a
entrega das suas institui¢Oes financeiras as estratégias de privatizagcdo contidas no Plano
Real.

Por outro lado, o aumento exponencial do saldo das dividas, o ato de operar
imensas transferéncias de recursos publicos financeiros no sistema da divida, beneficia
uma classe de rentistas, composta pelas elites das finangas - um conjunto de banqueiros,
investidores institucionais e especuladores -, cujas estratégias capturam o Estado e
politicas publicas em seu proprio beneficio. Manifesta-se assim, o poder e a verdadeira
natureza do endividamento puablico: a prioridade ao pagamento das dividas, em
detrimento de direitos sociais ocasionando ainda maiores sacrificios sociais. Este
sistema € operado pelos mecanismos do endividamento que, para financiar os déficits
orcamentarios exigem politicas de ajuste e rigidez fiscal constante, cuja transferéncia de
recursos orcamentarios ocorre através das operacGes de crédito e/ou da emissdo de

titulos publicos, com elevadas taxas de juros, comissdes, tarifas e outros gastos.
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_ JUSTICAFISCAL E TRIBUTARIA:
CONTRADICOES E ANTAGONISMOS - AUDITORES FISCAIS COMO
ESPECIALISTAS E INTELECTUAIS ORGANICOS

Ricardo Fagundes Silveira®

Resumo: O presente artigo aborda a anélise sociopolitica do compartilhamento social
do conhecimento especializado, especificamente de auditores fiscais da Receita Federal,
como contributo para a exposicdo de contradigdes identificaveis a partir do seu campo
de saber e diretamente relacionadas a realidades concretas do mundo social. Defende
que a popularizacdo do conhecimento sobre politica tributaria possibilita a ampliagédo do
debate publico sobre politicas geradoras de injusticas fiscais. Nessa perspectiva, a
analise critica desenvolvida vem no sentido de se colocar o capital intelectual de
servidores publicos qualificados com atividades especificas a servico da
democratizagéo, socializacdo e partilha de conhecimentos no campo da tributagéo. A
pretensdo envolve o exercicio de duas dimensdes, mesmo que limitadas,
deliberadamente assumidas: a) de interpretacdo, estudo e exploragdo da categoria do
conceito gramsciano de intelectual organico, constante nos Cadernos do Carcere e nas
abordagens de Ernesto Laclau, Chantal Mouffe e Giovanni Semeraro; b) A especulacéo,
no sentido experimental da proposta de intervencéo politica-pedagogica e militante na
Sociedade Civil de especialistas em tributagdo brasileira. Destaca a relevancia de
servidores publicos como “sujeitos sociais” qualificados em suas atividades técnico-
politicas, bem como a praxis e 0 compromisso destes com a res publica. Produz a
abordagem a partir da analise dos principios constitucionais da capacidade contributiva,
progressividade e seletividade tributarias, apontando as contradicBes sociais
relacionadas a ndo aplicacdo dos mesmos pelo Estado brasileiro, bem como o latente
antagonismo politico contido na popularizacdo deste debate.

Palavras Chaves: Justica Fiscal; Tributacdo: Intelectual Organico; Auditor Fiscal.

Abstract: This article deals with the socio-political analysis of the social sharing of
specialized knowledge, specifically of tax auditors of the Federal Revenue, as a
contribution to the exposition of contradictions identifiable from their field of
knowledge and directly related to concrete realities of the social world. He argues that
the popularization of knowledge about tax policy makes it possible to broaden the
public debate on policies that generate tax injustices. In this perspective, the critical
analysis developed is to place the intellectual capital of qualified civil servants with
specific activities in the service of democratization, socialization and knowledge sharing
in the field of taxation. The pretension involves the exercise of two dimensions, even if
limited, deliberately assumed: a) of interpretation, study and exploration of the category
of Gramscian concept of organic intellectual, contained in the Cadernos do Carcere and

* Mestrando do Programa de Pés-graduacdo em Sociologia Politica (PPGSP/CFH) da Universidade
Federal de Santa Catarina. Membro do Ndcleo de Estudos Sociopoliticos do Sistema Financeiro
(NESFI/UFSC). Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil. E-mail:
rfsfagundes@hotmail.com
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in the approaches of Ernesto Laclau, Chantal Mouffe and Giovanni Semeraro ; b) The
speculation, in the experimental sense of the proposal of political-pedagogical
intervention and militant in the Civil Society of specialists in Brazilian taxation. It
highlights the relevance of public servants as "social subjects" qualified in their
technical-political activities, as well as praxis and their commitment to the public. It
produces the approach based on the analysis of the constitutional principles of tax
capacity, progressivity and selectivity, pointing out the social contradictions related to
the non-application of the same by the Brazilian State, as well as the latent political
antagonism contained in the popularization of this debate.

Key Words: Tax Justice: Taxation; Intellectual Organic; Fiscal Auditor.

1 INTRODUCAO

O presente artigo procura realizar um exercicio que envolve duas dimensdes,
mesmo que limitadas, deliberadamente assumidas: interpretacdo e especulagéo.
Interpretacdo que deve ser compreendida como exploracdo do conceito gramsciano de
“intelectual organico” constante nos Cadernos do Cércere, bem como nas interpretacdes
sobre o pensador sardo desenvolvidas por Ernesto Laclau, Chantal Mouffe e Giovanni
Semeraro. A especulacdo se desenvolve no sentido experimental, de construcéo ainda
inicial e precaria, de proposta de intervencdo politica, pedagdgica e militante para os
especialistas em tributacdo brasileira que, em decorréncia das suas atividades
laborativas, formulam continuamente criticas a politicas geradoras de injusticas fiscal e
tributaria. O desafio posto, portanto, € articular teoria, conhecimento e praxis a servico
da Sociedade Civil.

Eventos recentes na politica brasileira explicitam, numa forma classificavel
como autoritaria e aristocratica, as possibilidades de alcance da intervencdo de
determinados tipos de servidores publicos, autoproclamados, conveniente e
corporativamente, como ‘“autoridades de Estado”. Ocupando espago na estrutura
burocratica do Estado, testam e ameacam os limites democraticos com operacdes
policiais atipicas, indiciamentos polémicos, vazamentos seletivos e comportamentos
incomuns no exercicio das funcdes de juizes, procuradores, delegados federais,
auditores fiscais, dentre outras funcbes. Diversos aspectos desse processo constituem
procedimentos condenaveis e indignos de qualquer louvor, pois implicam em danos aos

pressupostos da democracia representativa. Acrescente-se a esses males o fato de que os
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equivocos e exageros incontestaveis poderdo resultar em retrocessos institucionais
futuros em atividades relevantes para o Estado nacional relacionados a transparéncia, o
controle e a fiscalizacdo de agentes publicos e privados.

A reflexdo aqui realizada né&o se orienta pela apologia deste tipo de atuacéo.
Procura caminhar na direcdo oposta, teorizando sobre a possibilidade de se colocar o
capital intelectual de servidores publicos, qualificados pelo exercicio de suas atividades
especificas, a servico, através da democratizacdo, socializacdo e partilha de
conhecimentos, da conscientizacdo e organizacdo popular de camadas sociais menos
favorecidas. Trata-se, entdo, de minerar conhecimentos e fornecer instrumentos para
batalhas politicas concretas relacionadas as contradi¢Ges sociais identificadas a partir do
campo da tributacdo. Nossa analise volta-se especificamente para 0 necessario
compartilhamento do conhecimento de auditores fiscais, bem como outros agentes
publicos equivalentes, e a possibilidade de exposicdo, a partir do campo de saber dos
mesmos, de contradi¢cdes que alcancam amplos setores sociais. A pretensdo € apresentar
“condigoes discursivas de emergéncia”, que possibilitem formas novas e efetivas de luta
contra desigualdades estruturais. Nosso desafio ¢, entdo, “identificar as condigdes em
que uma relacdo de subordinacdo se torna relagdo de opressdo, constituindo-se,
portanto, no lugar de um antagonismo” (LACLAU; MOUFFE, 2003, p. 236).

O alcance e possibilidades desse processo pedagogico de troca e aprendizagem
encontram-se vinculadas as problematicas das questdes praticas: quais 0s atores sociais
poderdo e terdo condi¢des objetivas de interagir? Quais contetdos e a forma de partilha
envolvem os processos de interacdo?

As respostas a estas davidas ndo possuem delineamento definitivo, possivel de
planejamento e execucdo automatizada. Refletiremos a partir de determinados agentes
coletivos interessados, direta ou indiretamente, por politicas tributarias, como
associacOes de moradores, entidades sindicais, escolas, igrejas, movimentos sociais
organizados, etc. E inquestionavel que muitas questdes se colocam previamente para
esses agentes como condigdo para que 0s mesmos se transformem em usuarios
questionadores da ldgica e funcionamento da estrutura de arrecadacdo de tributos,
dentre elas, talvez a mais relevante, a organizagéo politica coletiva.

Partindo da existéncia desse pressuposto basico, pensemos em quais 0S

resultados derivariam da reflex&o, por exemplo, junto as associacdes de moradores e
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comunidades periféricas sobre a tributacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) como instrumento de reforma urbana e justica fiscal? Como a progressividade
deste imposto pode reduzir custos de imdveis e aluguéis das regides mais afastadas e
dos centros das cidades? Quais politicas compensatorias para comunidades mais
carentes, mas mais conscientes, poderdo resultar do aumento de arrecadacdo do
imposto? Quais os efeitos da exposicdo das contradicdes? Quais 0s antagonismos
podem tomar forma? Quais os efeitos politicos, sociais e econdémicos resultardo desse
compartilhamento?

Noutro exercicio de reflexdo critica, reflitamos sobre o Imposto sobre
Propriedade Territorial Rural (ITR). Mesmo com a acentuada urbanizacao da populacao
brasileira e ainda que desconsideremos esse tributo como instrumento de reforma
agraria, qual seria a reacdo em pequenas e médias cidades sobre a possibilidade de
transferir a competéncia deste tributo, da Unido para os municipios, e efetivamente ser
regulamentado por estes? Ocorreria um efeito cascata se essa mudanca fosse bem-
sucedida em municipios que tivessem condi¢bes politicas de inovar nessa forma de
tributacdo? Que contradi¢des “arcaicas” e mumificadas ndo seriam desnaturalizadas por
um debate publico como esse?

Hipdteses também se encontram abertas quando consideramos o Imposto sobre
Circulacdo das Mercadorias e Servicos (ICMS) e suas inimeras, e pouco transparentes,
formas de incentivos e renuncias fiscais dos estados. Além de trabalhadores e
consumidores, pequenos empresarios e suas associagdes ndo se movimentariam diante
das contradi¢cdes? Quais as reacOes possiveis para a demonstracdo de que um adquirente
de um iate de luxo paga proporcionalmente menos imposto que o cidaddo que comprou
roupas para trabalhar ou uniforme para o filho frequentar a escola? Quais os efeitos,
mesmo que discretos e sutis, proporcionariam a publicidade de que boa parte dos
resultados positivos (lucros) de parte consideravel de empresas nacionais e estrangeiras
é composto por subsidios originados nos impostos sobre o consumo, do bolso dos mais
pobres? Quais os efeitos para a desmistificagdo, mesmo que lenta, dos incentivos fiscais
concedidos a grandes grupos nacionais e estrangeiros num contexto de reducdo de
gastos orcamentarios com politicas publicas e sociais nos proximos 20 anos? Os
trabalhadores organizados e suas centrais sindicais nao conseguirdo retomar o discurso

contra a desoneracdo dos rendimentos do capital? A resisténcia a este tipo de injustica
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ndo pode renascer? Na perspectiva daqueles que se propdem a compartilhar
conhecimento no mundo atual, uma convicgdo gramsciana absolutamente necessaria é a
de que “relacdes educacionais constituem o proprio nuicleo da hegemonia”
(BUTTIGIEG, 2003, p. 47).

Com essas indagacdes abordaremos 0s principios constitucionais da capacidade
contributiva, progressividade e seletividade tributarias, as contradi¢cbes sociais
relacionadas a ndo aplicacdo dos mesmos pelo Estado brasileiro e o potencial de
surgimento do antagonismo politico pela possivel popularizacdo deste debate. Antes,
contudo, consideremos as possibilidades de intervencdo social dos quadros que se

formam como especialistas técnicos dentro das atividades especificas do Estado.

JUSTICA  FISCAL: ANTAGONISMO POLITICO E POLITICA
ESPECIALIZADA

Num passado recente vimos especialistas em tributacdo que “vendem” ao
mercado, de forma licita ou ndo, seus conhecimentos em beneficio de negdcios
particulares, ocuparem frequentemente as paginas de jornais e revistas. Ha casos como
os “anfibios”, servidores que elaboravam normas administrativas e pediam afastamentos
da Receita Federal para defender grandes empresas*®. As investigagdes demostraram
que dois auditores vendiam a “seus clientes” as mudancas ocorridas na legislagdo,
agindo para produzir e aprovar normas que acabariam usadas pelos “seus clientes”
visando escaparem das autuacOes da propria Receita. Para agir desta forma eles se
licenciavam e atuavam como consultores, e, posteriormente, retornavam ao Servigo
publico. O Ministério Pablico apurou neste caso, que o trabalho destes anfibios
beneficiou grandes empresas, todas autuadas por sonegacéo fiscal, mas que deixaram de
pagar cerca de R$ 3 bilhGes ao Estado, considerando multas e impostos. Pelo trabalho
de “consultoria” faturaram cerca de R$ 30 milhdes em cinco anos.

Existem ainda as vendas de decisdes que desoneram grandes grupos econdmicos

no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). A Justica Federal de Brasilia

% Cf. FRIEDLANDER, David. O fim dos anfibios: fiscais denunciados por EPOCA sdo demitidos,
acusados de usar 0 cargo para favorecer empresas. Disponivel em:
<revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EDG83882-6009-523,00-O+FIM+DOS+ANFIBIOS.html>.
Acesso em: 25 mai. de 2008
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aceitou a denuncia do Ministério Publico contra 11 investigados pela Operacao
Zelotes. Entre os réus constam um ex-diretor juridico do Bank of Boston, servidores
publicos, advogados, lobistas e ex-conselheiros do CARF. O grupo de “consultores” era
composto por advogados e lobistas que teriam recebido mais de R$ 25,8 milhdes para
“ajudar” o Bank of Boston, que neste caso, em somente dois processos, conseguiu a
reducdo da divida e gerou prejuizos a Unido de cerca de R$ 600 milhGes. Os réus foram
acusados de corrupcdo, gestdo fraudulenta, lavagem de dinheiro, apropriacdo de
dinheiro de instituicéo financeira e organizagdo criminosa.*’ Outro caso exemplar é a de
um ex-Subsecretario da Receita que pediu exoneragdo do cargo e se transferiu para um
grande escritorio de advocacia tributaria sediado nos EUA. Funcionario de carreira da
Receita Federal por muitos anos, além de Auditor Fiscal que chegou ao cargo de
subsecretario foi ex-presidente de uma das Camaras de Julgamento do CARF*®,

Se existem agentes do Estado, na condicdo de servidores publicos, que por suas
opcOes ideoldgicas ou completo desvirtuamento das suas atribuicdes, ameacam,
consciente ou inconscientemente, a democracia, também existem servidores
qualificados tecnicamente que, por trilharem caminhos e historias de vida diferentes,
podem colocar-se a servi¢o de parcelas excluidas da sociedade. N&o pensamos aqui
somente nas rotineiras atuacGes de repressdo a sonegadores, prisdo de criminosos,
ajuizamento penal de delinquentes abastados ou condenacgéo de criminosos do colarinho
branco. Consideramos especificamente a possibilidade de atuacdo como educadores,
formadores criticos ou multiplicadores sociais.

Este artigo tem limites e ndo pode dedicar-se a publicidade de diversas
experiéncias bem-sucedidas de interacdo entre especialistas da tributacdo e instituicdes
sindicais e populares. Destacamos, apenas para efeitos ilustrativos, a recente
constituicdo do Instituto Justica Fiscal-1JF que aponta para propdsitos e possibilidades
na ampliacdo do conhecimento sobre tributacdo extrapolando 0s espagos sociais
consolidados da politica (parlamentos e executivos em todos os niveis) ou dos tribunais.

O IJF é uma instituicdo na qual orbitam uma centena de especialistas que exercem, ou

" Cf. JORNAL DO BRASIL. Zelotes: auditor da Receita Federal e empresario s&o presos em So Paulo.
Disponivel em: <www.jb.com.br/pais/noticias/2017/07/26/zelotes-auditor-da-receita-federal-e-
empresario-sao-presos-em-sao-paulo>. Acesso em: 28 jul. 2017.

*8 Cf. SOUZA, Leonardo; CORREA, Hudson. Disponivel em
<revistaepoca.globo.com/tempo/noticia/2011/10/0-advogado-com-influencia.htmi>
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exerceram, suas atribui¢cdes funcionais dentro da Receita Federal do Brasil e 6rgédos
similares em estados e municipios. O que diferencia estes especialistas daqueles a
disposicdo do mercado é a op¢do voluntaria e consciente pela militancia social. O
contraste, neste caso, situa-se nas opgdes de “intelectuais organicos” que se colocam a
servico da luta politica entre classes sociais distintas.

Constituido por colaboradores de diversas regides do pais, debatem e formulam
reflexdes diretamente ligadas a tematica da justica fiscal. Abaixo parte da descricdo de
suas finalidades retiradas da sua pagina na web:

A sua criacao esta apoiada no pressuposto de que é necessario
criar condicdes para que o debate sobre o sistema fiscal nacional
e sobre a justica fiscal ndo fique restrito a um conjunto reduzido
de agentes, normalmente mais voltados a defesa de interesses
privados, mas seja assimilado e apropriado por toda a sociedade,
condicdo indispensavel para se garantir a precedéncia do
interesse publico.

Associado & Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe (La Red),* a
Red Latinoamericana sobre Deuda, Desarollo y Derechos, a Tax Justice Network
(Latinidad),”® bem como na Rede Brasileira pela Integragdo dos Povos (Rebrip),™ os
caminhos da instituicdo sdo um processo em construgdo e segue a dinamica da

pluralidade existente no grupo.

* “La Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe entiende por Justicia Fiscal, un enfoque
basado en un sistema de derechos y obligaciones equilibrado, donde la recaudacion de recursos sea
progresiva, equitativa, y transparente y donde se asegure el financiamiento de politicas publicas
orientadas a mejorar la calidad de vida de las personas, logrando altos niveles de equidad socioeconémica
en armonia con el medio ambiente. Esto supone avanzar en un proceso de redistribucion de ingresos y de
riquezas que promueva la equidad y la inclusién social, tanto a nivel nacional, subregional, regional e
internacional” (RED DE JUSTICIA FISCAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, s/d, n.p).

%0 A Latindadd “realiza acciones de sensibilizacion, capacitacion, vigilancia de las politicas piblicas,
analisis criticos, elaboracion de propuestas alternativas, cabildeo y movilizacion desde la sociedad civil y
sus movimientos sociales. Actualmente, 21 instituciones y organizaciones de 12 paises: Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y
Per( , tienen como propdsito facilitar el intercambio de informacion entre sus miembros, hacer incidencia
de manera conjunta, aportar al movimiento ciudadano internacional y contribuir a la integracion regional
y al cambio democratico de las relaciones Norte-Sur” (LATINDADD, s/d, n.p).

51 A REBRIP “se constitui como um polo de articulagdo, dialogo e divulgacéo de iniciativas sociais frente
aos tratados de desregulamentacdo financeira e comercial, nos quais incluem-se tratados bi/plurilaterais
de livre comércio e as negociacdes na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Entendemos que eles
privilegiam as grandes empresas transnacionais em detrimento dos povos. Também mobilizamos
organizacGes e movimentos sociais nas discussoes e negociacGes de clima, de comércio, de integragdo
regional, de arquitetura econdmica global, justilca fiscal e de regulacdo das empresas transnacionais na
perspectiva dos direitos humanos. A partir de nossos acimulos setoriais e tematicos, monitoramos as
implicacbes da implementagdo desses acordos no Brasil, produzindo andlises, propostas e
posicionamentos” (REBRIP, s/d, n.p).
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Essa militancia “especializada” abre possibilidades para a apropriagdo do
discurso da justa tributacdo pelos atores politicos do movimento popular de tal forma
que “o principio do controle democratico se aloje no seu cerne” (LACLAU; MOUFFE,
2015, p. 250) e se constitua como antagonismo e instrumento de subversdo de
desigualdades que marcam nosso tempo. Este tipo de intervencdo politica qualificada
faz com que especialistas militantes de um campo de conhecimento especifico, o
tributario, ndo se incluam na condi¢ao “intelectuais funcionais as classes dominantes”
que, consciente ou inconscientemente, “fazem prestagdo de servigo a seus condominios
de luxo, néo a polis.” (SEMANARO, 2006, p. 385).

Como “‘sujeitos sociais” qualificados em suas atividades técnico-politicas,
comprometidos efetivamente com a res publica e criando vinculos politicos com a
Sociedade Civil, este tipo de especialista atua, com a propriedade de seus
conhecimentos, diretamente na expectativa de realizacdo de direitos de parcelas
invisibilizadas da populagdo, vulneraveis e excluidas como cidaddos, sujeitos de direito.
Na préaxis, investem nas possibilidades pedagdgicas de educadores para 0s usos da coisa

publica, como formadores de opinido ou multiplicadores sociais.

O Instituto Justica Fiscal é fruto da iniciativa de um conjunto de
pessoas e de entidades representativas que compartilham a ideia de
que o sistema fiscal, que compreende a definicdo das politicas e a
administracdo do ciclo das financas publicas, da arrecadacdo a
execucdo dos gastos e controle dos recursos publicos, é elemento
constituinte do Estado e definidor do seu modelo. Aperfeicoar o
sistema fiscal tendo por base os fundamentos da justica fiscal é forma
de contribuir para a construgdo de uma sociedade justa, livre e
solidaria (INSTITUTO JUSTICA FISCAL, s/d).

Como visto o pressuposto central parte da necessidade em criar condigdes para
que o debate sobre o sistema fiscal nacional e sobre a justica fiscal, ndo fiquem restritas
a um conjunto reduzido de agentes, normalmente mais voltados a defesa de interesses
privados, mas seja assimilado e apropriado por toda a sociedade, condi¢do indispensavel

para se garantir a precedéncia do interesse publico.

Muito se tem falado e discutido que o sistema tributario ndo pode mais
continuar sendo usado como instrumento de geracdo e manutencgdo da
desigualdade. A tributacdo sobre o consumo precisa ser urgentemente
reduzida, e isso ndo significa que ndo se deva aumentar a tributacdo
geral do Pais. A tributacdo exagerada sobre o consumo ofende os
principios  constitucionais da capacidade contributiva e da
solidariedade, pois onera mais 0s que ganham menos. No Brasil, a
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tributacdo indireta que incide sobre o consumo ja representa mais de
50% do total da arrecadacdo enquanto que a tributacdo sobre a renda
gira em torno de 21%, exatamente o oposto do que se observa nos
paises mais desenvolvidos, e este tem sido um entrave relevante para a
reducdo das desigualdades (INSTITUTO JUSTICA FISCAL, 2015, p.
1).

Para o IFJ faz-se necessario, em sintese, a democratizacdo e ampla socializacdo

da ldgica e regras tributarias junto as mais variadas camadas sociais. Nessa dire¢éo o

compartilhamento de conhecimentos é ferramenta vital.

3 CONTRADICOES E ANTAGONISMOS NAS REGRAS DE TRIBUTACAO

Um deserto arido, de fertilidade pouco conhecida, quase nunca irrigado pela
transparéncia, e do qual a maioria dos mortais contribuintes deve manter distancia. Este
é um quadro convenientemente pintado para disfarcar um terreno fértil, mas de onde se
extrai, na atualidade, os frutos mais amargos da tributacdo brasileira. Permitir luzes e
cores nessa pintura é arriscado para alguns atores, porque socializar o conhecimento
significa dividir recursos e poder. Mas, como de ambientes hostis e, muitas vezes, de
dificil acesso se extraem metais raros e de muito valor, adentremos nesse territdrio.

Move-se pela controvérsia académica ou vulgar, a discussdo sobre a importancia
da Constituicdo Federal brasileira de 1988. Dos capitulos dedicados ao Estado e ao
sistema tributario é razoavel afirmar que os principios gerais de tributacdo foram
formulados a partir de ideais civilizatorios, mas a ndo adocao pratica ou distorcao destes
principios transformaram em “letras mortas” as previsdes constitucionais relacionadas
ao tema.

Na questdo tributaria diriamos que, considerada a atual conjuntura, nos interessa,
minimamente, “ressuscitar” algumas letras mortas. O texto aprovado ao final daquele
processo constituinte incorporou principios fundamentais para a consolidacdo de um
Estado democratico que, como dissemos, ndo foram aplicados e sdo até mesmo
ignorados através da adocdo de medidas que representam o inverso do que preconizam.
Dentre esses principios, merecem destaque:

1) O principio constitucional da “capacidade econémica do contribuinte” (CF,

art. 145, § 1°.), doravante tratado apenas como “capacidade contributiva”,

2) O principio constitucional da progressividade sobre a “renda e proventos de

qualquer natureza” (CF, art. 153, § 2°.) e sobre a “propriedade predial e
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territorial urbana” (CF, art. 156, §1°.), doravante chamado como
“progressividade”,

3) O principio constitucional da seletividade, ou essencialidade, incidente sobre
“produtos industrializados” (CF, art. 153, §3°.) e sobre a “circulagdo de
mercadorias e prestagdes de servicos” (CF, art. 155, §2°.), doravante

chamado, quando couber a generalizacdo, “seletividade”.

Como visto, o alcance desses principios é extremamente amplo e, obviamente,
constituem-se em ferramentas potentes para o exercicio do poder de Estado. Por elas
pode-se evitar ou instalar a barbarie. Nessa abordagem nos orientamos pela logica e
aplicacdo efetiva dos principios, comparando a previsdo ou hipotese constitucional
“positivada” (escrita) com a realidade factual nos trés niveis de governo. Tratamos
especificamente de contradi¢Bes identificaveis na préatica, onde podem ser comparadas a
tributacdo sobre os mais pobres e 0s mais ricos. Pode-se resumir assim o alcance desses
principios para uma compreensdo mais ampla dos efeitos sobre os tributos que formam
0 conjunto do erario publico brasileiro em todos os niveis (federal, estaduais e
municipais):

a) o principio da capacidade contributiva é geral sobre todos os impostos, taxas

e contribuicdes;

b) o principio da progressividade pode ser aplicado ao imposto de renda de
empresas e individuos, imposto sobre a propriedade rural (ITR), o imposto
sobre a propriedade territorial urbana (IPTU) e o Imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA);

c) o principio da seletividade aplica-se, na Unido, ao Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), nos estados, ao Imposto sobre Mercadorias e Servicos

(ICMS) e nos municipios ao Imposto sobre Prestacdo de Servigos (ISS).

Ressalte-se que um tributo especificamente ndo € objeto desse exercicio
comparativo porque, embora com previsdo tributéria na constituicdo de 1988, sequer foi
regulamentado. Trata-se do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) (CF/88, Art. 153, §

VII), um caso emblematico porque se constitui numa contradicdo em si.
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Estava no “espirito” da lei maior, mas a correlagdo de forcas hegemonicas dentro
da sociedade brasileira ignorou-o, segregou-o na condi¢ao exemplar de “letra morta” e
abandonada. N&o ha muito o que expor deste tributo porque sequer foi testado
socialmente. Ele nos serve, porém, para registrar os limites das formas que necessitam
ser superadas no processo pedagogico e de aprendizagem popular, que se proponha a
agir politicamente e explicitar antagonismos sociais a partir do ponto nevralgico da
tributacéo.

Passemos a uma andlise sintética sobre a aplicacdo, ou ndo, e até mesmo
inversdo, dos principios constitucionais anteriormente listados, bem como o estagio
atual de mumificacdo dos mesmos. A ideia, deduzivel pela exposicdo até agora, é pelo
esforco de ressuscitar os bons fantasmas que, contrariando a ldgica financista e
exploratoria capitalista dos nossos dias, apontem para seus propositos iniciais de
civilizacdo e democracia. Que a existéncia de previsdes “positivadas” em leis sirvam de
combustivel para a luta popular.

Comecemos pela capacidade contributiva porque neste principio reside, de
diferentes formas, os demais. Ele se fragmenta, como um refinamento, nos principios da
progressividade e da seletividade e como regra comum orienta a légica de que a
reparticdo da carga tributaria deve ocorrer proporcionalmente a capacidade econdmica
dos individuos. Serve a justica fiscal por possibilitar a elevacdo ou reducdo gradual de
tributos de acordo com as condi¢des socioecondmicas dos contribuintes.

Na regulamentacdo complementar, através de leis municipais, estaduais ou
federais, uma condicdo especifica acompanha este e 0s demais principios: a
identificacdo objetiva dos critérios ou contribuintes que serdo objeto de oneracdo maior
ou menor. Esse aspecto, a objetivacdo, por seu carater abstrato e distante de estratos
sociais mais amplos, esconde, disfarca a distribuicdo desigual em muitas hip6teses de
tributacéo.

Posto de outra forma, a fixacdo de uma aliquota idéntica de IPTU para
residéncias em bairros pobres e ricos ou a concessao de reducGes de imposto para
determinados bens de luxo, podem distorcer a objetividade. Isso ocorre ao ignorar
principios gerais e ressaltar interesses especificos, desconsiderando, por exemplo, a

diferenca do valor por metro quadrado de imdveis em bairros distintos ou concedendo
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beneficios fiscais para uma industria de bens supérfluos que “negocia” sua instalagdo
nos municipios X ou Y, ou nos estados Z ou W.

Na regulamentacdo de leis tributarias a adogdo de objetivos que ignoram a regra
geral, o principio constitucional, em beneficios de interesses secundarios e, muitas
vezes, em prejuizo do interesse coletivo, explicitam as contradicdes relacionadas, por
exemplo, a progressividade e seletividade. A estrutura do sistema tributario brasileiro
atual encontra-se marcado pelo predominio destas distor¢des. Facamos a analise dessas

a partir de alguns casos:

a) A desoneracéo das rendas do capital

Em 26 de dezembro de 1995 foi aprovada a Lei 9.249 que concedeu a isencao do
Imposto de Renda sobre os Rendimentos (lucros e dividendos) distribuidos aos sdcios e
acionistas, nacionais ou estrangeiros, de todas as empresas com sede no Brasil. Ap6s
duas décadas esta aberracdo neoliberal constitui-se num tipo de desoneracao concedida
por poucos estados nacionais. Essa lei, especificamente no seu artigo 10, que prevé a
isencdo, contraria frontalmente o principio constitucional da capacidade contributiva,
previsto no §81° do artigo 145 acima citado, ao desonerar de imposto sobre a renda os
contribuintes com renda mais elevada (0s ricos).

Objeto de questionamentos e protestos de Centrais Sindicais e partidos de
esquerda a época, a forca hegemodnica dos atores econébmicos no periodo sequer se
preocupou com a fundamentacdo da isencdo concedida ou com a contradicdo explicita
quando comparada com os rendimentos dos assalariados. Neste caso, a objetivagéo foi
jogada explicitamente as favas e num unico paragrafo da Exposicdo de Motivos
encaminhada pelo Ministro da Fazenda Pedro Malan, justificou a iniciativa como
medida que “estabelece-se a completa integracdo entre a pessoa fisica e a pessoa
juridica, tributando-se esses rendimentos exclusivamente na empresa e isentando-se
quando do recebimento pelos beneficiarios”. Acrescia ainda que tal procedimento
estimulava “o investimento nas atividades produtivas”. (CAMARA FEDERAL,
Exposicdo de Motivos, Lei 9.249).

O proprio texto expunha literalmente a contradi¢do ao mencionar a “completa
integracdo entre pessoa fisica e a pessoa juridica”. E claro que os assalariados

continuaram a pagar o imposto de renda. Além da indignacdo, a implementacdo quase
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passiva desta isen¢do aos mais ricos impressiona pela escassez de recursos politicos das
classes trabalhadoras, suas institui¢fes e, consequentemente, a distancia entre legislacdo
e democracia efetiva.

Naquele momento, e naquela lei, 0 pensamento neoliberal ndo demonstrou
pudor. Além da desoneracdo a remuneracdo do capital, aprovou outro beneficio fiscal
para 0s empresarios e capitalistas: a isencdo de imposto de renda sobre os juros de
capital proprio. Somente podem gozar este tipo de beneficio empresas que facam opcéo
pela tributacdo com base no Lucro Real e, regra geral, tenham um faturamento anual
superior a R$ 48 milhdes de reais. Nomenclatura distante do quotidiano da maioria dos
cidadaos, essa isencgdo significa que os grandes capitalistas podiam, como ainda podem
deduzir do lucro das suas empresas um custo hipotético, ndo necessariamente efetivo,
pela remuneracdo de capitais (lucros e dividendos) que ndo fossem distribuidos aos
sOcios ou acionistas.

Ou seja, numa ponta isentava o capital e na outra reduzia também o imposto de
renda das grandes empresas. Além de contrariar 0s principios da capacidade
contributiva e da progressividade e reduzir recursos do erario publico, esta legislacdo
implicou em distor¢des que a tornaram ainda mais regressiva. Grandes contribuintes
pessoas fisicas, apresentadores de TV, jogadores de futebol, advogados, médicos,
engenheiros e uma infinidade de profissionais liberais passaram a constituir pessoas
juridicas, se submeterem a uma tributacdo menor nestas e, assim, reduzirem a tributacéo

sobre suas remuneragoes.

b) A concessao de incentivos a bens superfluos e ndo essenciais

Trata-se, como todas as distor¢Oes relacionadas neste texto, de debate publico,
mas de limitada e difusa popularizacdo. A concessdo de incentivos e beneficios fiscais
que contrariam o principio da seletividade € condicdo instalada atualmente nas
legislagbes do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e do ICMS em todos 0s
estados brasileiros. A logica do principio é que bens, produtos, mercadorias essenciais a
vida humana ndo sejam objeto de tributagdo ou recebam taxacdo reduzida. Em
contrapartida bens supérfluos e ndo essenciais podem ter aliquotas e tributos majorados.

N&o é isso o que ocorre! As negociagdes entre os donos do capital, que capturam

e impdem ao Estado condigdes para a realizacdo de investimentos, escapam totalmente
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do controle e conhecimento generalizado da populacdo. Neste processo prevalecem a
“chantagem” para instalagdo ou manutencdo de empreendimentos industriais, a
“compra” de legislagdo pelo simples financiamento eleitoral de parlamentares ou pela
regulamentacdo discreta feita pelos poderes executivos através de decretos, portarias,
resolugdes e outros atos de ordem administrativa. A qualidade da democratizagdo dessa
discussdao mostra-se mais facil quando adotamos exemplos reais. Sendo vejamos:

No Estado de Santa Catarina as aliquotas de ICMS sobre bens essenciais como
vestuario ou energia elétrica sdo 17% e 25%, respectivamente. Embarcacdes de luxo
também pagariam 25%, mas um incentivo fiscal, através de um decreto do Executivo,
reduz essa aliquota para 7%, podendo ser reduzido a 4,25%°%. Ou seja, uma familia
pobre paga 17% para vestir e calcar o filho que vai a escola ou 25% para ter luz em casa
e 0 proprietario de um iate ou lancha para lazer paga 7% ou 4,25% do mesmo imposto
(SANTA CATARINA, s/d)>*.

Os estados e seus corpos burocraticos eleitos ndo discutem publicamente esses
beneficios e quase sempre camuflam essas informac6es em seus relatdrios oficiais. O
Estado de Santa Catarina, por exemplo, nos seus Balancos Gerais Anuais ndo faz
referéncias a concessdo de incentivos fiscais. Em recente debate na Assembleia
Legislativa é citado o montante de R$ 5,45 bilhdes como valor aproximado de
incentivos anuais (renuncia fiscal). Para efeitos comparativos, em 2016 a receita
tributaria efetivamente realizada pelo Estado de Santa Catarina alcancou R$ 21,180
bilhdes (SANTA CATARINA, 2017).

Esse exemplo ndo se constitui em excegdo a regra geral. Caracterizados como
reducdes, isencbes, concessdes de crédito, suspensdes e outras terminologias juridicas
que dificultam a compreensdo popular sobre o que se legisla ou regulamenta, exemplos
como esse inundam a legislac@o de estados, municipios e também da Uni&o.

Consideremos outro exemplo: os fabricantes de refrigerantes e cervejas,

alimentos ndo essenciais, receberam beneficios fiscais de tributos federais na forma de

52 Cf. Programa de Incentivo & IndUstria Nautica — Pr6-Néutica — Regulamento do ICMS/SC — Anexo 1.
Disponivel em: <legislacao.sef.sc.gov.br/html/regulamentos/icms/ricms_01_02.htm>. Acesso em: 30 out.
2017.

%% Cf. Programa Pr6 emprego do governo de Santa Catarina chegou a beneficiar 780 empresas
catarinenses e, dependendo da atividade, poderia reduzir o ICMS a 1% na importa¢éo. Disponivel em:
<https://crc-sc.jusbrasil.com.br/noticias/2537674/pro-emprego-decisao-de-sc-divide-opinioes-de-
empresarios>. Acesso em: 02 ago. 2017.

> SEF/SC, RICMs, anexo II, art. 176.
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créditos sobre os insumos para fabricacdo de seus produtos no montante de R$13,5
bilhdes nos ultimos 6 anos. A justificativa seria o desenvolvimento da Zona Franca de
Manaus (ZFM), no entanto, Coca-cola, Pepsi-cola e Ambev geraram 216 empregos
diretos na ZFM em 2016 (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, Nota COFIS 112, de
23/06/2017). Essa contradicdo ganha contornos escandalosos quando se verifica que os
faturamentos das trés empresas em questdo somaram R$ 3,27 bilhdes em 2016 e a soma
dos incentivos alcancou R$ 1,16 bilhdo, ou seja, 35,47% sobre as Receitas Brutas Totais
das empresas (FOLHA DE SAO PAULO, 27/05/2007).

Pode parecer inacreditavel, mas o crédito concedido, como boa parte dos
incentivos sobre o consumo a grandes grupos econdmicos, € ficticio. Essas empresas
ndo pagam IPI, no entanto tém o direito a créditos presumidos (como se 0s pagamentos
tivessem ocorrido) para reduzirem de outros tributos e até mesmo solicitar o
ressarcimento em dinheiro (SANTA CATARINA, 2016). N&o esquecamos que 0S
resultados (lucros) gerados com essas operagdes deixaram de pagar imposto de renda

qguando remetidos para o exterior ou pagos no Brasil.

C) A tributacéo regressiva sobre o consumo

Casos semelhantes ao das empresas de bebidas carregam ainda uma dupla
contradicdo: Reduzem o pagamento de tributos quando deveria pagar mais pela logica
da seletividade sobre produtos ndo essenciais e subvertem o principio da
progressividade ao conceder créditos que praticamente isentam as empresas de
tributacdo. Esse tipo de subversdo aprofundou a regressividade tributaria nas Gltimas
duas décadas a partir da elevacdo generalizada da tributacéo sobre o consumo.

Essa opcdo, que confirma, cristaliza e consagra a hegemonia do capital no
funcionamento da politica econémica, foi adotada para compensar as perdas
arrecadatorias derivadas da desoneracdo do imposto de renda sobre os rendimentos do
capital. Trata-se da institucionalizacdo de uma politica tributaria nefasta porque ao
mesmo tempo em que se pratica a injustica, desonerando o capital, aprofunda-a ao nao
adotar critérios de proporcionalidade ou essencialidade. A opc¢édo adotada de elevar a

arrecadacéo através de contribuicdes (COFINS, PIS e CIDE)™, tributadas na operacéo

> COFINS — Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social; PIS — Contribuicdo para o
Programa de Integracdo Social e CIDE - Contribuicdo Incidente sobre o Dominio Econdmico
(combustiveis).
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de venda de produtos e servigos, permite que o tributo passe a compor o0 custo do
produto ou servico para o adquirente/consumidor destes. As aliquotas de COFINS e
PIS, por exemplo, saltaram, respectivamente, de 3% e 0,5% para 7,62% e 1,5%, entre
1996 e 2003. O impacto na renda das classes mais pobres é desproporcionalmente
superior a renda dos mais ricos.

O aprofundamento da contradi¢cdo aqui € que, em casos como o das empresas de
bebida, a majoracao das aliquotas sobre o consumo elevou os créditos de alguns grupos
econdmicos junto ao Estado de forma tal que, ao contrario de propiciar efetiva entrada
de recursos publicos (mesmo marcados pela regressividade) ao erério, representam
transferéncia de recursos, renda e riqueza para alguns setores econémicos sem nenhum
critério social.

A adocdo deste tipo de tributacéo, resultante de imposi¢des de condicionalidades
feitas por instituigdes financeiras multilaterais durante as crises fiscais e financeiras da
década de 90, representa a subversdo completa nas perspectivas de utilizacdo da
tributacdo para fins civilizacionais. Criou-se um tripé dos horrores: desonera-se 0s ricos,
tributa-se os pobres e parte dos ganhos fiscais dessa operacdo sordida sdo transferidos
para 0s primeiros através do superavit primario que garante a remuneragdo dos titulos

da divida publica.

d) O ITR nacional é nulo de efeitos

O ITR teria, aléem da finalidade arrecadatoria, o objetivo de servir como
instrumento de incentivo & democratizacdo do acesso a terra funcionando como
elemento coercitivo a especulacédo e viabilizando a redistribuicdo da propriedade rural.
A ldgica e simples: propriedade produtiva resultaria em rendas, alimentos e qualidade
de vida, cumprindo o preceito constitucional da funcao social da terra (BRASIL, CF/88,
art. 184). Se improdutiva a tributacdo efetiva estimularia a venda dessas propriedades
aqueles que as tornassem produtivas. Os efeitos sociais seriam 6bvios! Queda no valor
das terras, utilizacdo social das mesmas e, consequentemente, avangos sociais derivados
da redistribuicéo de bens e rendas. Esse seria 0 mundo ideal mas, como bem sabemos, o
poder e o conservadorismo das oligarquias agrarias brasileiras sdo semelhantes ou mais
fortes que aqueles existentes no Sul da Italia de Antdnio Gramsci. O ITR ndo cumpre

fins arrecadatérios nem redistributivos.
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e) O IPTU e a reforma urbana

Principal tributo de competéncia dos municipios, o IPTU encontra-se, como
regra, também envolto na contradicdo anterior. Difere-se do ITR pela relevancia na
composicao dos erarios publicos municipais, mas nao € utilizado como instrumento na
reducdo de injusticas e, consequentemente, na melhoria da qualidade de vida dos
cidadaos que moram nas cidades.

A contradicdo, possibilitada pela positivacdo do principio constitucional da
finalidade social acima destacado, aqui também se faz presente. Sdo raras, e geralmente
marcadas pelo insucesso, as tentativas de utilizacdo deste tributo para fins de politica
urbana socialmente racional. Aqui, como no ITR, o potencial como ferramenta de
justica social é teoricamente amplo, mas politica e historicamente distante de
conjunturas suficientemente democréaticas para viabilizar a implementacdo da mesma. A
l6gica reside, além de diferentes tratamentos tributarios para imoveis com distintos
valores venais em fungdo da localizacdo em bairros ricos ou pobres, na tributagdo
progressiva sobre a propriedade de inUmeros, as vezes centenas ou milhares, imoveis
por um mesmo individuo ou familia. A progressividade, se implementada, além de
resultados arrecadatérios representaria a reducdo do custo da moradia para 0s
individuos, bem como a reducdo demandas publicas vinculadas ao transporte,

urbanizacéo, dentre outras demandas de politicas publicas.

4 ARTE DE GOVERNAR E A PRAXIS POLITICA: HEGEMONIA E ESFERA
ETICO-POLITICA

Para a construcdo de condi¢des hegeménicas favoraveis as classes trabalhadoras
e as parcelas subalternas “invisiveis” e “marginais”, somente um caminho, dificil,
complicado, mas inescapavel, € possivel: a opcao por troca de conhecimentos e partilhas
pedagdgicas entre “[...] classes subalternas, que querem educar a si mesmas na arte do
governo e que tem interesse em conhecer todas as verdades, inclusive as desagradaveis”
(GRAMSCI, 1999, p. 388). O desafio posto € herctleo porque a concepcdo de
hegemonia em Gramsci esté relacionada as transformagfes profundas na estrutura e
superestrutura de poder. Vai de encontro a construgdo de uma “democracia radical”,

com a elevacdo dos subalternos a condicdo de protagonistas.
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Se as ideias e opcOes de classe de Marx e Gramsci inspiraram 0 engajamento de
intelectuais nas organizacgdes politicas e partidos das classes trabalhadoras por mais de
um século, quais dinamicas sociais e politicas podem resgatar 0 compromisso
intelectual com estratos sociais aprisionados pela pobreza e miséria neste inicio de
século XXI?

Para entender com profundidade os problemas humanos e sociais, 0s intelectuais
tinham que interagir com as dinamicas sociais, politicas e econémicas do seu tempo. E
desvendando os mecanismos da acumulagdo do capital que Semeraro propde
compreender 0s processos histéricos e econémicos, identificando os atores politicos
envolvidos na compreensdo do mundo humano, e torna-se mais qualificada porque
analisa e identifica as “contradi¢des dos centros de produgdo”, aproximando-0s das
“revoltas dos injusticados”. Estes, de fato, eram os “Unicos que podiam introduzir um
projeto universalizador de sociedade” (SEMERARO, 2006, p. 375).

Naquele tempo, como nos nossos dias, exercitar a empatia e colocar-se no lugar
dos subalternos, compreender e assimilar a perspectiva dos mesmos, fazia com que 0s
intelectuais se incorporassem de forma revolucionaria naquilo que Marx defendia
quanto a superagdo do estado de coisas existentes fundamentalmente pelo “movimento
real” (SEMERARO, 20086, p. 375).

Os intelectuais ndo se encontravam isolados das relacdes e classes sociais. O
modo de producdo e 0 processo econdmico exigem intelectuais que deem
homogeneidade e légica funcional ao sistema, ndo somente no seu sentido econémico,
mas também no social e politico. Assim, o capitalista “gera junto consigo o técnico da
industria, o cientista da economia politica, 0 organizador de uma nova cultura, de um
novo direito etc.” (GRAMSCI, 1999, p. 15). Nos dois grandes “planos” superestruturais
definidos por Gramsci, além do intelectual organico ligado ao conjunto de organismos
“privados”, a sociedade civil, existe também aquele vinculado a “sociedade politica ou
Estado”. Ambos sdo essenciais para que o “grupo dominante” exerca o “dominio direto”
ou comando, a “funcdo de hegemonia”. Esses intelectuais organicos, além de
especialistas em suas profisses e vinculados a0 modo de producédo ddo forma a uma
“concepgdo ético-politica que os habilita a exercer fungbes culturais, educativas e
organizativas para assegurar a hegemonia social e o dominio estatal da classe que
representam” (SEMERARO, 2006, p. 378).
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Cumprindo essa dupla fungéo, organizativa e conectiva, Gramsci destaca que
“os intelectuais sdo os ‘prepostos’ do grupo dominante para o exercicio das funcdes
subalternas da hegemonia social e do governo politico”, pois fornecem o consenso
“espontdneo” ao dominio exercido no meio das grandes massas da populagdo e a
“disciplina” exercida pelo aparelho coercitivo estatal contra a rebeldia “dos grupos que
ndo consentem, nem ativa nem passivamente” (GRAMSCI, 1999, p. 21).

Em Gramsci a ascensdo dos subalternos depende da atuacdo central dos
intelectuais que se formam no meio dos primeiros, enquanto classe. Este intelectual
organico é um especialista, mas ja projetado num papel historico conceitualmente a
frente do “especialista” das formulagdes de Max Weber e mesmo de um socidlogo de
geracdo posterior, o francés Pierre Bourdieu. Na concep¢do weberiana, o papel do
especialista encontra-se diretamente vinculado a educagdo e ao conhecimento,
necessarios ao desenvolvimento do capitalismo e as burocracias privada e publica,
exigidas pelo mesmo. A especializacdo é pré-requisito para o trabalho cientifico e para
Weber naquele tempo “obra verdadeiramente definitiva e importante € sempre obra de
especialista” (Weber, 2008, p. 24).

Em Bourdieu encontramos um especialista muito proximo do técnico qualificado
localizavel dentro da atual estrutura burocréatica do Estado em 6rgdos do judiciario ou da
arrecadacao tributaria. Pode-se inferir, assim, que este tipo de especialista existente
dentro de instituicbes como a Receita Federal do Brasil, faz parte do “campo de
produgdo e de circulagdo relativamente autonomo”, no qual as condi¢des sociais de
producdo e circulagdo do conhecimento estdo vinculadas ao “monopodlio da
competéncia”’ e ao exercicio da violéncia simbolica legitima em nome do Estado
(BOURDIEU, 2007, p. 13). Esse especialista ¢ detentor de um “capital especifico” que
responde “aos interesses das classes ou das fragdes de classe”, bem como a seus
“interesses especificos”. A elaboracdo da teoria bourdiana € bem proxima do exercicio
da atividade fim de alguns 6rgéaos de Estado no Brasil, mas ndo incorpora, no entanto, a
perspectiva militante, pedagdgica e solidaria de gramsciana.

Para Gramsci, o novo intelectual, marcado por uma “inser¢do ativa na vida
pratica”, deve se constituir num “construtor, organizador, persuasor (educador)
permanente”, que alcanga uma “concepgdo humanista historica, sem a qual permanece

‘especialista’ e ndo se torna ‘dirigente’ (especialista + politico)” (GRAMSCI, 1999, p.
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53). Para desvendar contradi¢fes, socializar o poder e subverter a concepcdo de
dominacdo demanda-se um processo amplo de troca e partilha de conhecimentos
sociais, politicos e econdmicos. Um processo que ndo escapa, NOS pressupostos
gramscianos, de dindmicas caracterizadas pela construgdo e pratica continua de
aprendizagem entre os individuos em seus espacos coletivos. Neste sentido, Semeraro
destaca as ideias do pensador da Sardenha que procuram “fundamentar a formagao dos
novos intelectuais na praxis hegemonica dos subalternos”, buscando bases filosoficas e
politicas que sejam “capazes de promover a supera¢do do poder como dominagdo e
construir efetivos projetos de democracia popular” (SEMERARO, 2006, p. 380).

Para fazer frente a este novo soberano “sem rosto € sem lugar” que se impde por
indices econdmicos diarios e “por um dilavio de informagdes que anulam a reflexdo e a
interlocu¢do” o intelectual organico popular gramsciano deve buscar o limite do
conhecimento cientifico “sem nunca perder a referéncia as lutas hegemonicas da sua
classe”. Mais que isso, precisa interpretar todos os dias as mutagdes sociais, 0s NOVOs
atores politicos, as novas formas de luta e as “diferentes sensibilidades trazidas pela
prépria pés-modernidade”. Como ja dito, tarefa herctilea, mas inescapavel a humanistas,
socialistas e todo o género de lutadores sociais (SEMERARO, 2006, p. 381).

Semeraro destaca que 0s movimentos populares brasileiros perderam, nas
ultimas décadas, muitos intelectuais que se transformaram em “funcionarios” da
burocracia partidaria e dos aparelhos governamentais. Se especializaram apenas na luta
pelo poder do Estado e esse processo ¢ “uma das causas da profunda crise politica” que
silencia intelectuais e desacredita a democracia. Nesse contexto é essencial superar as
limitagdes do economicismo, da burocracia e do populismo e dar um “salto para a esfera
ético-politica” que possibilite pensar o pais como um todo na perspectiva de
universalizag@o de direitos. “Por isso, contrariamente ao que se pensa, nunca como hoje

o Brasil precisou tanto de novos intelectuais “organicos”. (SEMERARO, 2006, p. 387)

5 CONSIDERACOES FINAIS

Das contradi¢bes e antagonismos institucionalizados no sistema tributario

podem nascer lutas. H& um potencial, quase desconhecido e muito pouco utilizado, que
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pode contribuir, mesmo que forma acessoria, a possiveis suturas de relagdes entre
“sujeitos sociais” que a mercantilizacdo da vida aparta todos os dias.

As contradicOes sociais do nosso tempo séo nitidas e diversas. Aos militantes e
lutadores, especialistas do campo tributario ou ndo, cabe a seguinte pergunta: Quais sao
as alternativas de intervencdo politica na necessaria resisténcia a acumulagdo capitalista
desmedida e a correspondente espoliacdo humana que a acompanha? Temos recursos
politicos mais qualificados do que nosso conhecimento? Uma saida, mesmo que ténue e
insuficiente, é a necessaria apropriacdo tedrica e discursiva pelas classes subalternas dos
conhecimentos sobre a logica da tributacdo. Nessa possibilidade de empoderamento dos
atores politicos do meio popular, pela apreensdo do antagonismo, reside o potencial para
subverséo das desigualdades.

A militancia social, principalmente em tempos de acentuada seducdo que
transforma em fetiche mercadoldgico inclusive o conhecimento, ndo resta outro
caminho sendo aquele que encontra prazer e realizacdo no compartilhamento gratuito,
na democratizacdo de saberes em prol da vida coletiva. Sentimentos proximos a este,
alimentados pelas ideias engajadas de Marx e Gramsci, ja conduziram espiritos, sonhos
e lutas de homens e mulheres revolucionarias nos séculos XIX e XX. Sem
desconsiderar o “principe moderno”, que na forma de partido ou qualquer agente
politico venha ocupar a condigdo de “significante vazio” e algum tipo de hegemonia
provisoria aos subalternos, nossa compreensdo é que essa intervencdo qualificada, na
forma de pequeno grupo de militantes como sujeitos sociais, constitui-se num meio
eficaz de construgéo e resisténcia a retomada da avalanche neoliberal dos nossos dias.

Esse € o sentimento que move essa simploria elaboracao.
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O SISTEMA DIVIDA PUBLICA E A ECONOMIA DO ENDIVIDAMENTO

Rabah Benakouche®®

Resumo: A taxa de juros Selic € uma das principais variaveis da economia brasileira. A
questdo-chave que se coloca € a de se saber por que a Selic € tdo alta se a inflacdo é,
hoje, baixa. Mapeiam-se argumentos “prés” e “contras” numa perspectiva sociotécnica.
Esta permite detectar em que e por qué ambos argumentos sao embebidos de “politica”,
quer dizer, a Selic tem um componente “politico”. Por conseguinte, se ela continua alta
¢ porque atende “interesses”.

Palavras-chave: Taxa de juros; Selic; Politica; Sociotécnica.

Abstract: The Selic interest rate is one of the main variables of the Brazilian economy.
The key question that arises is whether the Selic is so high if inflation is low today.
“Pros” and “cons” are mapped out in a sociotechnical perspective. This allows to detect
in what and why both arguments are embedded in "politics”, that is, the Selic has a
"political” component. Therefore, if it remains high it is because it meets "interests".

Keywords: Interest rate; Selic; Policy; Sociotechnical.

1 INTRODUCAO

N&o parece, mas é verdade: a Selic alta esta travando a economia; ela afeta,
negativa e pesadamente, todos os aspectos do Estado e da Sociedade; no entanto, ela é
tabu ou quase e, portanto, ndo pode ser debatida, ou melhor dito: ela nunca foi objeto de
discussdo com um minimo de “comuni-(cag)-d0” (de comunhdo), quer dizer, um debate
sereno e racional. Quando se tentou iniciar um “debate” (e bota aspas nisso!), mais ndo
pegou!; e subentende-se, contudo, que o ndo-debate per se revela a espessura e a
densidade politicas da Selic. E isto que se pretende explicitar.

O primeiro passo a ser dado consiste, precisamente, e a titulo introdutério, em

% “Doctorat d’état” em Ciéncias Econdémicas pela Universidade de Paris ¢ Doutor em Engenharia
Industrial pela Ecole Centrale de Paris, Professor-Titular (aposentado) do Departamento de Economia e
Relagbes Internacionais da UFSC; é autor de diversos livros e, atualmente, também pesquisador-
convidado na Universidade de Lisboa.
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colocar em relevo e peso, o papel e a significacdo dos juros e (portanto) da Selic®’ na
formatacdo (no sentido informatico) das financas publicas do pais. Citam-se 0s
argumentos de peso, mobilizados ou mobilizaveis, implicita ou explicitamente, sobre a
questdo do endividamento publico.

Ou seja:

i) Os custos dos juros passaram de R$ 258 bilhdes (4,8% do PIB) no periodo
2012-2014 para R$ 429,3 bilhdes (6,9% do PIB) no periodo 2015-2017, estimando-se
que o valor de juros em R$ 379 bilhdes se a Selic ficar no patamar de 8%/ano. Ao se
comparar 0s gastos em juros com os investimentos publicos federais, chega-se ao design
de um quadro critico: a média anual dos investimentos de R$ 66,7 bilhdes (1,2% do
PIB) no periodo 2012-2014 cai para R$ 54,8 bilhdes (1% do PIB) entre 2015 e 2017.
Tém-se, portanto, um crescimento acentuado do endividamento, de um lado, e, de outro,
um declino do ritmo dos investimentos. Mais precisamente ainda: em 2015, os gastos
com juros (R$ 501,8 bilhGes) correspondem a 9 vezes o montante dos investimentos
(R$ 55,5); essa situacdo perdure ainda em 2017 diante do volume de juros (R$ 379,0
bilhdes) perante o diminuto valor dos investimentos (R$44,0 bilhGes); e essa situacdo é
traduzida pela relagdo juros/investimentos cujo indica esta em 8.6, ou seja, gasta-se 8,6
vezes mais em juros do que em investimentos (BENAKOUCHE, 2017a, no prelo);

i) Na analise dos fatores econdmicos determinantes do crescimento da divida
publica, entre 2013 e 2017, os juros nominais representem, em média, a maior
propor¢do com 34,07% do volume global da divida; e os demais componentes tém,
individualmente, em termos percentuais, menos peso, Ou Seja, representem,
respectivamente, o déficit primario, 0.20; o ajuste patrimonial, 6.12; a esterilizacdo
monetaria, 22.21; o ajuste de liquidez, 30.97; e o ajuste cambial, 6.52
(BENAKOUCHE, 2017a, no prelo).

iii) O mapeamento mundial dos indicadores fiscais, elaborado em 2011 pelo
FMI (Fundo Monetario Internacional), mostra que o gasto do Brasil com juros da divida

publica tem sendo o terceiro maior do mundo. Pais gasta com juros 5,7% da sua renda

%" 0 Banco Central (BACEN) define a Taxa Selic Como sendo a taxa média ajustada dos financiamentos
diérios apurados no Sistema Especial de Liquidacao e de Custddia (Selic) para titulos federais. Para fins
de calculo da taxa, sdo considerados os financiamentos diarios relativos as operagdes registradas e
liquidadas no préprio Selic e em sistemas operados por camaras ou prestadores de servigos de
compensacéo e de liquidagdo (art. 1° da Circular n° 2.900, de 24 de junho de 1999, com a alteragdo
introduzida pelo art. 1° da Circular n® 3.119, de 18 de abril de 2002).
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nacional; e com isso tem na sua frente apenas a Grécia, afundada numa crise financeira,
e o Libano, devastado pela guerra. No ano referido, a divida pablica brasileira era
apenas de 65% do PIB, posicdo mais confortdvel do que aquelas dos paises como
Estados Unidos (103% do PIB), Japdo (230%), Alemanha (81%) e Franca (86%). No

entanto, o “mercado financeiro”>®

(e o do Brasil ¢, basicamente, um ‘“apéndice” do
mercado global) trata desigualmente os desiguais; pois, tém-se paises (centrais) que
emitem moeda (conversivel e com poder) e os perfifericos sdo desprovidos de moeda e
de poder monetério. Nos paises com poder monetério, seus gastos com juros variam de
0,9% (Japdo) a 2,5% do PIB (Franca); e nos demais paises, 0S juros pesam mais no
orcamento e cerceam o crescimento econémico (BENAKOUCHE, 2017b, no prelo).

O que acaba de ser dito implica dizer que os juros, quer dizer, a Selic, seja a
variavel mais importante — e por que ndo dizer determinante! — da economia, em geral, e
do processo de endividamento publico, em especial. Ela é, assim como sempre foi e
continuara sendo, econdmica decreta analise standard; e ela é, fundamentalmente,
politica, obtemperam os heréticos.

Diante do exposto, a Selic ndo ¢, todavia, uma “coisa” ou outra; ela € uma
“coisa” e outra. Para mostrar isso, reconstroi-se um debate que ndo houve dentro de uma
perspectiva da controvérsia sociotécnica®. Para almejar esse objetivo, a estrutura de
argumentacao deste artigo € apresentada em etapas, quais sejam: ap0s contextualizar o
problema (secdo 2), foca-se o processo decisorio (3), a centralidade do BACEN (4) e
seus “equivocos” (5), sem esquecer-se de se referir aos protagonistas favoraveis a

reducédo da Selic (6); e, finalmente, tecem-se consideragdes finais (7).

2 CONTEXTUALIZANDO DECISOES E ARGUMENTOS

Para apreciar a decisdo do COPOM (Conselho de Politica Monetéaria) de 31 de

agosto de 2011, analisa-se o contexto da deciséo, a decisdo em si e as manifestacdes dos

% Usa-se, daqui em diante, “mercado financeiro” abreviado (para “mercado™) se sem aspas. Lembra-se
que este ndo € constituido por milhares de entes, é oligopolistico, pois, 0s cinco maiores bancos (Banco
do Brasil, Itad-Unibanco, Bradesco, Caixa Econdmica Federal e Santander) representam 80% dos ativos
totais do setor. Cf. Fus@es e aquisigdes bancérias. O Globo de 03.08.2015

%9 Na perspectiva desenha por: CALLON, 2001 e COLLINS, 1975.
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pros e dos contras®, tendo em vista que o objetivo que se almeja é o de discernir a
dimenséo politica da Selic e, por extensdo, as maltiplas visdes de multiplos atores que
participem do processo. Mais claramente ainda: diante do objetivo perseguido ndo se
pretende entrar no debate econdmico sobre os porqués da alta da Selic, ponto que
ultrapassa os limites deste trabalho. No entanto, se a intencdo é extrair deste “debate”
elementos-chaves que tivessem caracteristicas e formato de uma controvérsia
sociotécnica. Consideram-se algumas intervencées, privilegiando as de autores-atores
do mercado financeiro e retém-se intervencdes de académicos que versam sobre o real-
concreto, as que permitem almejar a meta estabelecida, a de saber como e quando a
Selic assume uma dimenséo politica.

Entrando no amago da questdo: em 2011, Dilma ndo promoveu mudancas
estruturais radicais nem no primeiro nem no segundo governo. Seu primeiro governo foi
marcado pela continuidade da politica econémica do seu antecessor; e no segundo, sem
alterar as premissas do “lulismo”, nem mobilizar a sociedade civil, agiu,
essencialmente, como “gerentona”. A novidade que marca seu governo € que ela iniciou
uma politica de reducdo da Selic (SINGER, 2015), o que aconteceu ap0s aumentos
sucessivos nas cinco ultimas reunides do COPOM. A Selic caiu até chegar ao patamar
de 7,25% em outubro de 2012, permanecendo nesse nivel até abril de 2013. Ademais,
atuou para valorizar a caderneta de poupanca; e reduzir o spread bancario, sempre
enfrentando resisténcia do mercado financeira®’.

Em termos de cémbio, iniciou-se em agosto de 2011, um processo de
desvalorizacdo do real. Entre maio de 2012 e maio de 2013, o cdmbio flutuou em torno
de R$ 2,00 por dolar. Mudou-se a aliquota do imposto de renda sobre operagOes
financeiras. Exonerou-se folhas de pagamentos de determinados setores, cujo montante
global era R$ 1,2 trilhdo no periodo 2010-2017, ou seja, entre 3,4% (em 2010) e 4,7%
do PIB (em 2017), correspondendo a cerca de R$ 25 bilhdes anuais. Em termos do

produto, este se elevou de 17,3% para 20,6%, entre 2006 e 2011. Esse percentual médio

%0 Aqui ndo se pretende nem aprofundar nem apontar os limites explicativos de uns e outros. Por isso, n&o
se entra no mérito dos argumentos apresentados, pois 0 objetivo pretendido € o de cernir a dimensao
“politica” da Selic.

61 Usa-se, daqui em diante, “mercado financeiro” abreviado (para “mercado”) e sem aspas. Lembra-se que
este ndo é constituido por milhares de entes, € oligopolistico, visto que os cinco maiores bancos (Banco
do Brasil, Itad-Unibanco, Bradesco, Caixa Econdmica Federal e Santander) representam 80% dos ativos
totais do setor. Cf. Fus@es e aquisi¢des bancérias. O Globo de 03.08.2015.
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de 20% é o da taxa de investimento, que gira no patamar de 17% desde o pds-guerra
(BENAKOUCHE, 2017a, no prelo).

Em sintese, Dilma queria mudar a configuracdo da Economia Politica do Estado,
porém sem ter preparado as condi¢fes no plano politico-partidario, nem ter mobilizado
aliados politicos suficientes para a empreitada, nem se articulado institucionalmente
com outros poderes da Republica, tampouco iniciado alguma negociacdo com o0

mercado, que detém (também, ou sobretudo) um poder importantissimo!

3 PROCESSO DE DECISAO DE REDUCAO DA SELIC

Trata-se da decisdo do BACEN de reduzir em 0,5 ponto percentual da taxa Selic
na reunidao do COPOM do dia 31 de agosto de 2011. Da sua Ata de reunido, o que mais
chama a atencdo é a avaliacdo da inflacdo. Leia-se: “o cendrio prospectivo para a
inflagdo, desde sua ultima reunido, acumulou sinais favoraveis”®%. Na votacdo, foram
cinco contra e dois a favor da reducédo, sem viés, da Selic, de 12,50% para 12,00%.

Tal reducéo ndo é aquela que o mercado espera, ou queria. Para ser mais claro
ainda: o mercado é contra essa reducdo, quer dizer, contra o tamanho da reducdo e a
forma da tomada da decisdo. Os operadores do mercado sustentam que a decisdo em
tela estd na contramdo das expectativas do mercado financeiro, ignorando-se a
existéncia da convencgdo. Isso levou o mercado, quer dizer seus porta-vozes, a
manifestar seu descontentamento de forma clara. Fala-se de “quebra de protocolo”, de
“liturgia”, do “protocolo”, do abandono dos “principios mais valiosos” do regime de
metas da inflagdo, da “renuncia a politica do tripé”, do ndo respeito aos mecanismos de
mercado, entre outros.

Essas reclamaces tém correlacdes com trés eventos inéditos e importantes: i) o
ineditismo da decisdo de reduzir juros, contrapondo-se as decisdes de aumentos nas
cinco Ultimas reuniGes do Copom; ii) a pesquisa FOCUS néo foi feita na véspera da
reunido do Copom em foco, como de praxe; e iii) na entdo diretoria do BACEN, que
tomou a decisdo em tela, ndo havia nenhum diretor oriundo do “mercado financeiro”, ou
seja, pela primeira vez o ente publico estd “decisionalmente” distinto e distante do

mercado financeiro.

62 Cf. 1612 Ata do COPOM. Disponivel em: <www.bcb.gov.br/2copom161>. Acesso em: 30 out. 2017.
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Isso aponta a existéncia de um conflito inédito entre BACEN e mercado
financeiro, cuja situacdo tem um significado especial. Em uma palavra, se esta diante de
uma  “controvérsia” marcada por uma dissondncia ideoldgica  (visdo
“desenvolvimentista” versus opcao liberalizante), uma divergéncia politica (redugédo da
dependéncia do Estado junto ao “mercado” versus opg¢édo para 0 mercado) e um conflito
de interesses (ganhos para o Estado versus perda de rendimentos para 0 mercado).

Essa controvérsia abarca dimensdes econdmicas, politicas, ideoldgicas e tem
também, e, provavelmente, sobretudo, uma vertente negocial, pois, 0,5 percentual de
reducdo da Selic representa um montante de R$ 10 bilhdes de economia em juros que
seriam desembolsados pelo Estado, cujo valor corresponde a perda liquida para o
mercado financeiro. Dimensdo essa que ndo é mencionada por nenhum dos
protagonistas e sobre a qual ndo se tem nenhuma apreciagdo. Esse “ndo dito” tem um
papel especial para os protagonistas e para compreensédo do problema em foco.

As questbes do poder e dos interesses envolvidos na Selic perpassam 0s escritos
de Yoshiaki Nakano sobre o tema: o titulo do seu artigo “Finalmente a independéncia
do BACEN” (2011) ¢ autoexplicativo. O “finalmente” expressa um suspir0, um grito
para saudar o “ja temos papa!”, ou “independéncia da lavoura!”, pois, sem diretores
oriundos do mercado na diretoria do ente, abra novas perspectivas, inclusiva a de
reduzir a Selic. Um contentamento.

Frente a decisdo em tela, as reacbes do mercado financeiro ndo se fizeram
esperar. Seus porta-vozes soltaram o verbo. Apontaram a quebra de “protocolo” ou
“desrespeito de liturgia”. Do seu lado, Nakano lembra que apds o Real, as decisdes do
BACEN tém convergido com as “expectativas“ do mercado financeiro. Se as
expectativas da inflacdo e de juros futuros do proprio mercado financeiro guiavam as
decisbes do Banco Central, os riscos de erros eram minimizados e as possibilidades de
ganhos maximizadas, ou seja, o tal “protocolo” reduzia o risco de expectativas” e, por
tabela, amenizava eventuais perdas. Por isso, atores do mercado financeiro consideram a
tal reducdo de juros como “subversdo das regras” (“principios mais valiosos”) da
politica monetaria baseada em metas da inflagdo” (NAKANO, 2001).

Isso posto, cabe, agora, verificar quais argumentos que deixaram os atores do

mercado financeiro “perplexos”. Eis o0 entendimento do Nakano, segundo o qual:
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E compreensivel que aqueles que ganham com juros elevados defendam os
“principios mais valiosos” da atual regra. [...] Outro aspecto que chamou a atengdo
dos “porta-vozes™ do sistema financeiro é que 0 BC ndo esta considerando sé a taxa
de inflagdo, mas o crescimento da economia, como se isso fosse um pecado mortal
praticado pelo banco. Novamente, isso representa uma ignorancia sobre o sistema
de metas de inflagdo ou a defesa de interesses setoriais. O sistema de metas
pressupbe que a taxa de juros afeta a inflacdo por diversos canais, entre eles o da
demanda agregada ou o hiato do produto. A taxa de juros ndo afeta diretamente a
inflacdo. Assim, ao elevar a taxa de juros, o Banco Central pretende eliminar o
excesso de demanda ou atingir o hiato zero para assim controlar a inflagdo
(NAKANO, 2001, n.p, grifos nossos).

Com essa argumentacdo, o autor se recusa em encarar com “naturalidade” a
reducdo da Selic; e seu posicionmento o faz ingressar numa controvérsia sociotécnica.
Esta se faz presente nas analises dos atores do mercado financeiro e nas intervencdes de
académicos que apresentam o quesito técnico e enfrentam a questdo politica. Mas, para
todos os efeitos e por se tratar de uma questdo complexa, encaminha-se a questao
complexa, solugdo complexa, e, esta é aqui apresentada por etapas, iniciando-se pelo
por que do BACEN estar na contramao do mercado financeiro.

4 BACEN NA CONTRAMAO DO MERCADO FINANCEIRO?

Na decisdo em tela, se tém analistas que consideram que houve intervencéo
politica. Um ponto fora da curva. Tal é a avaliacdo de Cristiane Schmidt, cujo titulo do
seu artigo, “Adeus a regra Taylor e bem-vinda a regra Rousseft”, diz tudo. Considera
gue se esta abandonando a regra cientifica, técnica, neutra e objetiva de Taylor em prol
da regra “politica” de Rousseff, que ¢é incerta, ndo objetiva e, sobretudo, nio
referendada pelo mercado financeiro, pois, para a autora, “Dilma pressionou
politicamente, Mantega forjou um ajuste fiscal e Trombini cedeu ao jogo politico”. Quer
dizer: a acdo do Planalto perverteu as “regras” do mercado financeiro. A autora ajusta a
sua argumentagdo com os fatos, afirmando que “o fato é que apds cinco reunides com
aumentos sucessivos na taxa Selic, que saiu de 10,75% em dez./2010, para 12% em
agosto/2011, o BACEN a diminui para 12% em 31.08.2011, deixando o tripé da
politica macroeconémica (cdmbio flutuante, superdvit primario e metas de inflagcdo)
ainda mais fragil”. Conclui-se que, desse modo, se esta saindo da “regra de Taylor

para a de Dilma "3

8 Cf. SCHMIDT, 2011.
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Nessa linha de pensamento, Gino Olivares publicou seu paper no dia seguinte ao
publicado por Nakano: uma critica da decis@o em tela, fazendo uso da caricatura, em
especial quando afirma que “foi o samba o responsavel pelo corte de juros da ultima
reuniio do Copom. E o que aparece na ata de reunido” (OLIVARES, 2001, n.p). Para
entender essa ata, é necessario, especifica o autor, levar em consideracdo a informacéo
publicada pelo Valor, a saber que “o Presidente do BACEN se posicionou desde o inicio
da referida crise a favor da reducéo dos juros™®.

Esses comentérios iniciais e breves apontam que a questdo de juros ndo €
pacifica, nem neutra. Ao contrario, ela €, altamente, delicada por abarcar interesses de
toda ordem, de atores, grandes e pequenos, nativos e estrangeiros, e, sobretudo, por
envolver valores monetarios astronomicos. Enfim, para o autor, “estamos vivendo
tempos novos; tempos de politica monetaria em ritmo de samba. SO nos resta torcer que
0 samba n&o se transforma em choro” (OLIVARES, 2001, n.p).

Nessa mesma perspectiva argumentativa, Juan Jensen e Alexandra Ribeiro
sustentam que a decisdo em foco pode “acelerar o corte [de juros] sem justificativas;
[pois,] evidenciou que o BACEN ndo tem apenas como objetivo a estabilidade de
precos, mas também posicionar a taxa basica de juros no patamar mais baixo possivel,
tendo em vista impulsionar a atividade econdmica e conter a apreciagdo do real” (2012,
n.p, grifos nossos). Tal é o espirito que levou “o Planalto [...] a defesa dos interesses da
indistria como uma questio de Estado”®. Tal estratégia é altamente problemética,
pois, “o ‘salvamento’ da industria esta passando pelo sacrificio da politica
macroecondmica, 0 que pde em risco a estabilidade, condicdo bésica e necessaria para o
crescimento sustentavel do pais”. Concluindo “numa perspectiva pessimista, (que tudo
pode levar ao) abandono do tripé (e) & gradual deterioracdo do ambiente
macroecondmico e institucional”, ou até mesmo a uma “argentiniza¢do” (JENSEN;
RIBEIRO, 2012, n.p, grifos nossos). Esse qualificativo expressa, se € preciso dizé-lo,
um posicionamento politico ou até mesmo ideoldgico.

Gustavo Franco, ex-presidente do BACEN, completa o quadro das criticas da

decisdo em foco, em um tom firme e &cido, ao sustentar que o BACEN acaba “deixando

® Extraido do artigo publicado no jornal Valor Econémico de 14 de setembro de 2011 e assinado por
Gino Olivares (2011), consultor da Brookfield Gestéo de Ativos.

% Do artigo de Juan Jensen e Alexandra Ribeiro, membros da empresa de consultoria Tendéncias
Consultoria, no dia 30 de julho de 2012, também para o jornal Valor Econémico.
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a forte impresséo de que os senhores do Copom sabem mais do que o mercado”. Ou
ainda: esses senhores ‘“suspenderam as considera¢des habituais que compdem a
liturgia do regime de metas” (FRANCO, 2011, n.p, grifos nossos).

Em suma, o BACEN esta abandonando um caminho abalizado, reverenciado e

referendado pelo mercado para outro destino incerto e pouco alumiado.

5 O BACEN EQUIVOCOU-SE EM REDUZIR A SELIC?

Dentro dessa mesma perspectiva analitica, Gustavo Loyola, ex-presidente do
BACEN, encara a questdo sob outro angulo, quando escreve: “com a surpreendente
decisdo de reduzir os juros em meio ponto percentual, o Banco Central subverteu
alguns principios basilares do regime de metas para inflagdo” (2011, n.p, grifos
nossos). Refere-se a “discricionariedade limitada” na politica monetaria e a
“ritualistica” das reunides pré-agendadas do COPOM. O primeiro principio é pervertido
pela Presidéncia da Republica, pois,

de forma inusitada, alias, quem fez um esforco de coordenar as expectativas foi a
propria presidente da Republica que, na véspera da reunido do Copom, admitiu a
possibilidade de reducéo das taxas de juros, a partir do aumento da meta fiscal para
2011. Lastimavelmente, a manifestacdo da presidente, antecipando o corte das
taxas, acabou por lancar ddvidas sobre a autonomia operacional do BC,

pressuposto fundamental para o funcionamento do regime de metas para a inflacéo
(LOYOLA, 20114, n.p, grifos nossos).

Quanto ao BACEN, ele resolve surpreender, inutil e desnecessariamente, o
mercado financeiro ao se contrapor as suas expectativas, e iSso sem apresentar
argumento econémico solido e sem se ter nenhuma urgéncia. Mais precisamente, disse
ele:

N&o se configurava uma situacdo excepcional em que o BC pode (e em algumas
vezes deve) surpreender ou se contrapor as expectativas de mercado. Ao contrario,
as expectativas sobre a decisdo do BC estavam “ancoradas” na manuten¢do dos
juros, o que se alinhava com toda a comunicacéo anterior, formal ou informal, do
BC com os agentes econdmicos. Nada indicava que o Copom tivesse como cenario

basico um choque desinflacionario vindo do exterior que demandasse o imediato
afrouxamento monetario no Brasil (LOYOLA, 2011a, n.p, grifos nossos).

Outrossim, 0 BACEN se equivocou na sua tomada de decisdo ao desrespeitar o
“protocolo”; pois, “a desobediéncia a ritualistica minima do regime de metas

inflacionarias pode ser entendida como sinal de que tal regime ndo mais sera observado
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na pratica, ja que o BC teria adquirido “discricionariedade ilimitada” ou, na hipotese
pior, teria deixado de ser operacionalmente autbnomo na execucdo da politica
monetaria” (LOYOLA, 2011a, n.p, grifos nossos).

Tecnicamente, segundo o autor, a decisdo ndo se sustenta, pois, “ndo sendo
bastante o atropelamento das expectativas pelo BC, o cenario com o qual a instituicdo
justifica o corte da taxa de juros se mostra muito pouco provavel, embora,
evidentemente, ndo se possa atribuir a ele uma probabilidade igual a zero”. Por outros
termos, o cenério que embasou a tal decisdo “ndo é o cendrio mais provavel”. Enfatiza
com forca na justeza de sua andlise, mobilizando argumentos técnicos: “Tal cenario [0
do BACEN, RB] nio deve provocar efeitos desinflacionarios relevantes sobre o Brasil”,
se for considerada a “revisdao do cenario fiscal” e se “o BC (for) [...] mais conservador
na politica monetaria e ndo o contrario” (LOYOLA, 20114, n.p, grifos nossos).

Ato continuo: alguns analistas criticam o mercado financeiro; uns miram mais o
BACEN, outros focam o Estado ou a Presidéncia da Republica.

Nakano, dentre outros analistas, dirige suas criticas ao “mercado financeiro” e
louva o comportamento da diretoria do BACEN pela tomada de decisdo em tela. Esta se
concretizou, segundo ele, porque, entre outros determinantes, ha auséncia no quadro da
diretoria do BACEN que tomou a tal decisdo de diretores oriundos do mercado
financeiro. Como na gestéo anterior aquela que tomou a deciséo em tela, Loyola esta no
cargo de Presidente, se sentiu visado e respondeu as criticas de Nakano e, através dele,
aos “desenvolvimentistas”. Sua resposta ¢ pouco “técnica” — para dizer o0 minimo!

Para Loyola, os analistas que sustentam que a presenca de diretores oriundos do
mercado financeiro possa ser interpretada como “conluio entre o sistema financeiro e
BACEN” desconhecem completamente como funciona o mercado financeiro. Mais
precisamente: “uma das mais repetidas e surradas frases sobre a politica monetéaria no
Brasil é que os juros altos sdo consequéncias direta de um pérfido conluio entre o
sistema financeiro e o Banco Central do qual sdo vitimas inocentes os participantes da
chamada economia real”. Qualifica isso de “lenda urbana” (LOYOLA, 2011b, n.p,
grifos nossos).

Especifica mais ainda, criticando com veeméncia seus criticos, quando escreve:
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Para os que acreditam nesta lenda urbana, a inesperada derrubada dos juros pelo
BC na Gltima reunido do Comité de Politica Monetaria (Copom) foi interpretada
como um real grito de independéncia da instituicdo em relacdo ao mercado
financeiro, cujas apostas naquela oportunidade concentravam-se na manutencdo da
taxa. Trata-se de rematada tolice que, no minimo, demonstra total ignorancia sobre
o funcionamento do regime de metas para inflagio. E no minimo risivel a ideia de
que a prova da independéncia do BC estaria na sua capacidade de surpreender o
mercado financeiro (LOYOLA, 2011b, n.p, grifos nossos).

Em termos de teoria da argumentacdo®, Loyola recorre, entre outros, aos
argumentos-autoridade, mobilizando néo a forca dos argumentos, mas os argumentos-
forca. Nestes, ele persiste e assina quando afirma:

Acreditar e escrever, como o fez um professor de economia, que o Banco Central,
desde que implementado o regime de metas para a inflagdo vem seguindo
cegamente o mercado, por ter tido em sua diretoria funcionarios de bancos privados
ndo somente é ofensa improcedente e gratuita, como denota absoluto e lastimavel
desconhecimento factual do funcionamento da politica monetaria nos Gltimos anos
(LOYOLA, 2011b, n.p, grifos nossos).

Essa narracdo ilustra como na controvérsia da decisdo em foco foram
mobilizados todos os tipos de argumentos: uns beiram invectivas, outros usam
caricaturas ou adotam estilo enigmatico e, outros, enfim, recorrem ao argumento-forca
ou, simplesmente, ao lamentoso qualificativo ad hominem!

Em relacdo ao objetivo que se quer almejar, essa controvérsia mostra que
dimensdes “técnica” e “politica” (deixando-se de lado o vetor ideoldgico, por razdo de
simplificacdo analitica) fazem-se presentes nas analises de todos 0s protagonistas;
dimensdes essas que sdo apresentadas (inconsciente ou involuntariamente) como
entrelacadas. O que acaba de ser dito sobre as analistas dos “contras”, vale,

evidentemente, para os “pros”, como se vé, na sequéncia.
9 9

6 MANIFESTACOES EM PROL DA REDUCAO DA SELIC

Além dos criticos referidos, existem economistas do mainstream como Pérsio
Arida® ou Chico Lopes® que sdo favoréaveis & reducdo da taxa de juros. Pode-se se
referir tambem a avaliacdo de Sergio Werlang, ex-diretor do BACEN, que, em uma
longa entrevista ao Valor Econdmico, disse ser favoravel a reducdo da taxa Selic quando

afirma: “nas nossas contas da para cortar até 9% a.a. [...]. Olhando hoje, ainda acho que

% Cf. PERELMAN; OLBRECHTS-TYTECA, 1996.
7 Cf. MOTA, 2011.
% Cf. MOTA, 2012.
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nos chegaremos a uma Selic de 9%”. Disse também acreditar que o processo deve ser
feito gradualmente: “a preferéncia desse BACEN (o da Gestao Trombini no Governo
Dilma, RB) é por ajustes graduais. Eu sou simpatico a essa abordagem. O regime de
metas € feito para conviver com Bancos Centrais com diferentes preferéncias”
(LAMUCCI, 2012, n.p, grifos nossos).

Analistas favoraveis a decisdo do BACEN manifestaram, clara e abertamente,
seus posicionamentos. No entanto, sem nomear seus opositores, nem entrar no merito
das suas argumentagdes. Anténio Delfim Neto procedeu de maneira diferente: revela
Seu posicionamento e critica, veementemente, um dos maiores criticos da decisdo em
tela. Sendo, veja-se 0 seu “Um viva para o Copom?”.

Para fechar o design da controvérsia, considera-se o artigo de Anténio Delfim
Neto, Ex-ministro da Fazenda, de tradicdo liberal, longe da raia desenvolvimentista,
artigo com titulo, altamente, sugestivo, e apontado aqui como subtitulo, aplaude a
decisdo de reducdo da Selic, e, formula com forga seus argumentos, que tudo indica
serem enderecados contra Gustavo Loyola®®, sem nomea-lo, evidentemente, e
diplomacia oblige!, visando especialmente sua forma de retorica, quando escreve:

A indignada e quase raivosa reacdo de alguns analistas, que se supGem portadores
da "verdadeira" ciéncia monetaria, a recente decisdo do Copom, de baixar 50
pontos na Selic, revela que, para eles, a sacrossanta "independéncia" do Banco
Central s6 é reconhecida quando esse decide de acordo com os conselhos que eles,
paciente, gratuita e patrioticamente, Ihe ddo todos os dias, através da midia escrita,
radiofonica e televisiva (DELFIM NETO, 2011, n.p, grifos nossos).

O autor refuta, com forga dos argumentos, o argumento-forca de Loyola, quer
seja ele revestido da “verdadeira” ciéncia monetaria, quer seja quando ele fala em
nome do mercado. Afirma que alguns analistas ndo entendem que a Selic € um meio e,
portanto, ndo ¢ um fim em si mesmo. Considera 0 BACEN como uma unidade
administrativa do Estado. Um meio. Este é utilizado quando e onde for necessario.
Assim, escreve Delfim Neto:

Trata-se, obviamente, de uma acusacdo irresponsavel, injusta e arrogante.
Irresponsavel, porque colhida furtivamente de "fontes preservadas", que podem nao
passar de pura e conveniente imaginacgao, desmentida, aliés, pelos votos divergentes.

Injusta, porque pela primeira vez, em quase duas décadas, o Banco Central mostrou
que é, efetivamente, um 6rgéo de Estado com menor influéncia do setor financeiro

% Gustavo Loyola, ex-presidente do BACEN, Sécio-diretor de Tendéncias Consultoria Integrada, em S&o
Paulo.
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privado. Arrogante, porque supde que nenhuma outra visdo e interpretacao
alternativa da realidade diferente da sua possa existir (DELFIM NETO, 2011, n.p,
grifos nossos).

Para o autor, é pacifico que é institucional, ndo cabe, legalmente, ao BACEN
monitorar a taxa de crescimento econdmico, nem estimula-la, nem bloquea-la, e, mesmo
assim, o ente publico tem obrigacdo de levar esse aspecto (i.e., 0 crescimento
econdémico) em consideracdo, pois, completa o autor: “isso possibilitara ao Banco
Central, diante do complicado quadro interno e externo, prosseguir, com cuidado, mas
persisténcia, a necessaria reducdo da nossa taxa de juros real, abrindo espaco para o
investimento publico” (NETO, 2011, n.p).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Vale notar que as criticas referidas ndo podem ser dissociadas da defesa de
“interesses” dos protagonistas ou dos seus entes ou de suas redes. As estruturas de
argumentacgdo dos contras e dos pros fazem uso de dimensdes técnica e politica, e, estas
sdo apresentadas como entrelagadas, inconsciente ou involuntariamente, explicitamente
ou ndo. Isso é da maior importancia na medida em que as argumentacdes dos
protagonistas confirmam a tese da presenc¢a da dimensdo “politica” da Selic. Uns
querem a Selic nas alturas, outros a desejam préxima de zero, ou seja, a tal decisdo
técnica € marcada pela divergéncia politica (e ideoldgica) com viés negocial.

Em suma, a controvérsia revela a dimensdo “politica” da Selic, quer seja porque
ela assume papel central na politica macroecondmica, quer seja porque se mantém firme
e forte apesar da oposi¢cdo, grande e diversa, de inumeros atores “peso pesados”, de
setores industriais, agricolas, servigos, do funcionalismo publico, entre outros. Tem
posicdo estratégica perante todos o0s atores econdmicos e politicos. Tem mais
importancia ainda quando, ao se sair vitoriosa diante todos seus opositores. Cita-se
atores representativos na economia e na sociedade. Refere-se especialmente aos entes
representativos dos fatores “trabalho” e “capital”; e sem esquecer-se de inUmeros outros
entes da sociedade civil (notadamente a CNBB ou a Auditéria Cidadao). No caso do
fator “trabalho”, segundo o DIEESE (2012), uma Selic alta representa perda salarial;
remuneracao da poupanca é menor do que aquela oferecida pela Selic; a reducdo de
despesa publica representa menos bem-estar do trabalhador; a diminuicdo de
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investimento produtivo € perda de oportunidade de emprego, entre outros. Para o
“capital”, segundo a FIESP," a Selic afeta negativamente o investimento produtivo e, a
rentabilidade da indUstria estd abaixo da Selic. Tanto que é assim que a entidade pede
um corte de trés pontos percentuais da taxa Selic.

Com isso, Vé-se que a Selic ndo tem uma dimensdo “politica”, mas vdarias. Em
uma palavra, se expulsa a dimensdo “politica” da Selic pela porta, e ela volta pela
janela; e € atravessada por interesses de outrem, de modo contencioso e constante, por

0s do mercado financeiro!
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O SISTEMA DIVIDA PUBLICA E A ECONOMIA DO ENDIVIDAMENTO

Henrique Kiyoshi Ishihara’
Vanessa Micheli Canei’

Vamos caminando; Aqui se respira lucha;

Vamos caminando; Yo canto porque se escucha;
Vamos dibujando el camino; (VVozes de um s6 coragao);
Vamos caminando Aqui estamos de pie;

iQue viva la Américal;

No puedes comprar mi vida. (CALLE 13)

Resumo: Em 2015, os dados do Balango Preliminar das Economias da America Latina
e do Caribe da CEPAL mostram que a divida publica consumiu em média cerca de
34,3% do PIB dos paises latino americanos, tal aplicacdo entra em confronto com
investimentos sociais como Saude, Educacdo e Previdéncia Social, fazendo com que
aumente os indices de desigualdade. A solucdo proposta para economias em crise,
muitas vezes propostas por tedricos neoliberais, é de fazer cortes em investimentos
sociais ao invés de uma auditoria da divida pdblica. A fim de analisar a problematica em
torno da divida publica e a economia do endividamento, este presente artigo sera
estruturado em cinco capitulos. A partir do proposto, conclui-se que é preciso
urgentemente superar o sistema produtivo atual, onde massacra o0s paises latino
americanos através da economia do endividamento, portanto tem-se que ter mobilizacédo
e organica participacao dos povos latino americanos frente a tais retrocessos.

Palavras-chave: Economia do endividamento; Divida publica na América Latina;
Divida publica brasileira.

Abstract: In 2015, data from the ECLAC's Preliminary Economic Survey of Latin
America and the Caribbean show that public debt consumed an average of 34.3% of
GDP in Latin American countries. Health, Education and Social Security, causing
increases in the inequality index. The solution proposed for economies in crisis, often
proposed by neoliberal theorists, is to make cuts in social investments rather than a
public debt audit. In order to analyze the problem of public debt and the economy of
indebtedness, this article will be structured in five chapters. From the proposal, it is
concluded that it is urgently necessary to overcome the current productive system,
where Latin American countries are massacred through the economy of indebtedness, so
we must mobilize and organize the participation of Latin American peoples in the face
of such setbacks.

Keywords: Debt economy; Public debt in Latin America; Brazilian public debt.
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INTRODUCAO

Ha séculos que a forma do capital usurario, e depois a juros, ou o dinheiro que
gera mais dinheiro, é condenado por pensadores ao longo da historia, como sendo algo
injusto e que desvirtua o sistema produtivo da humanidade. Aristételes afirmava que a
principal funcdo da moeda era a de troca e ndo de troca para obter juros. Tal pratica de
ndo simples troca deveria ser odiosa. J& Tomas de Aquino defendia que a usura era um
pecado contra a justica. Busca-se neste artigo evidéncias teorico-historicas através da
analise critica de Karl Marx (1985) da forma do Capital Produtor de Juros e do papel do
crédito no modo capitalista de producdo, como solucdo encontrada para refrear as
tendéncias da queda nas taxas de lucro.

Os paises centrais, como ja ndo conseguem realizar eficazmente suas taxas de
lucro apenas explorando sua prépria forca de trabalho, transferem para os paises
periféricos suas crises financeiras e de producdo através do sistema das dividas publicas,
como ocorrido nos paises latino-americanos. Nestes casos, com o objetivo de se obter
mais ganhos de capital excedente, os capitalistas desses paises passam a intensificar
seus investimentos na compra de titulos da divida pablica destes.

Através da problematica do processo de expansdo da divida brasileira pelo
sistema da divida publica a partir de 1970, combinando com o ajuste fiscal do Projeto
de Emenda Constitucional de nimero 55 (PEC/55) aprovada no Senado Federal em
2016, busca-se compreender a expansdo dos meios de pagamentos a partir da emissdo
dos papeis/titulos emitidos pelo Estado e que se encontram na obrigatoriedade de
pagamento na esfera do sistema financeiro.

O presente artigo se estrutura em cinco partes, sendo a primeira relacionada com
a compreensdo da economia do endividamento e sua formacdo; na segunda analisa-se a
expansdo da divida publica nos paises latinoamericanos nas décadas de 70 e 80; na
terceira abordam-se alternativas de saida da crise do endividamento; a andlise da divida
publica brasileira é feita na quarta parte; e por fim, por Gltimo, tém-se os impactos
sociais da PEC/55, conhecida popularmente também por “PEC da Morte” para os

trabalhadores.
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1. A FORMA DO CAPITAL PRODUTOR DE JUROS E A ECONOMIA DO
ENDIVIDAMENTO

As combinagdes entre juros e divida, podem ser analisadas com base na
concepcao de Marx sobre o capital ficticio, que se descola cada vez mais da economia
real, a partir da relacéo capitalista reificada na forma do capital produtor de juros que se
conforma: “o prestamista vende seu dinheiro” na medida em que “o capital se apresenta,
“como capital em si”, Capital-dinheiro” e nesta condi¢do de capital-dinheiro “torna-se o
capital a mercadoria cuja qualidade de valorizar-se tem um preco fixo, expresso pela
taxa corrente de juros”. A forma do capital produtor de juros é D-D’, aonde D’=D+AD,
ou seja, dinheiro que gera mais dinheiro. Assim, o capital produtor de juros “¢ o
fetiche autdmato perfeito — o valor que se valoriza a si mesmo, dinheiro que gera
dinheiro, e nessa forma desaparecem todas as marcas de origem”. Com o0 capital
produtor de juros nesta forma direta de capital-dinheiro que rende juros “(...) adquiriu o
capital a forma fetichista pura, D-D’, como sujeito e coisa vendavel” (MARX, 1985, p.

450). Assim, Marx considera que:

Dinheiro é exatamente a forma em que se dissolvem as diferencas das
mercadorias como valores-de-uso, e por conseguinte as diferencas entre os
capitais industriais convertentes nessas mercadorias e nas condicdes de
producdo delas. (...) No capital produtor de juros esté a perfeita e acabada a
representacdo fetichista do capital, a ideia que atribui ao produto acumulado
do trabalho e por cima configurado em dinheiro, a for¢a de produzir
automaticamente mais-valia em progressdo geométrica em virtude de
qualidade inata e oculta. (MARX, 1985, p. 459)

A partir da anélise de Marx (1985), tal atitude dos agentes de mercado movidos
pelas expectativas de realizacdo do preco na circulacdo, troca e consumo, apenas
contribuird para aumentar e acelerar o processo das crises. Marx quando analisa o
crédito e o capital ficticio, percebe a formacdo de uma massa organizada e concentrada
de capital-dinheiro que se coloca sob controle dos banqueiros, sendo que seus lucros
bancarios ndo passam de uma retencdo sobre a mais-valia, ao contrario da producéo real
que as cria (MARX, 1985).

Cem anos depois Frangois Chesnais (1996) afirma que essa tal massa de Capital-
dinheiro que Marx percebeu, permite que o capital deixe de ser simples elo da
valorizacdo do capital na producéo industrial, para se constituir em forca independente e

ninho de acumulagdo de lucros financeiros, ou seja, acelera a acumulacdo de capital
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teorizado por Marx do D-D". Chesnais afirma que a capacidade do capital gerador de
juros, de fazer valer suas exigéncias na partilha do mais-valor, vai depender do grau de
centralizacdo e de concentracdo atingido pelo capital. Este autor ressalta que a
“globalizagdo”, em termos do proposto pelas academias norte-americanas na década de
1990, elevou essa capacidade de retencdo de mais-valor ao grau mais alto. Quando o
capital - seja ele produtivo, comercial ou financeiro, quando deixa de reter lucros busca
novas formas de consegui-lo, pois o capital utiliza da criatividade, muda de roupagem.
Rudolf Hilferding realiza andlise do capitalismo no inicio do século XX aonde busca
explicar a transformacdo do capital, a unido do capital bancario com o industrial, em
capital financeiro. A evolucdo da industria capitalista fez com que a concentracdo dos
bancos se desenvolvesse, assim 0s bancos se tornaram o motor da concentragdo
capitalista, em grau superior, nos cartéis e trustes. E a forca do capital que decide qual
empresa cai na dependéncia da outra, a cartelizacdo das industrias acaba promovendo a
unido dos bancos, como, ao inverso, a unido dos bancos fomenta a cartelizacdo. Essa
relacdo mutua faz com que industrias e bancos convirjam para formacdo de monopolios.
Este processo de cartelizacdo traz seguranca e uniformidade de rendimentos para
empresas e diminui os riscos das empresas diante a concorréncia (HILFERDING,
1985).

Com uniformidade de lucros e baixo risco, as acfes das empresas expandem e
isso contribui para aumentar 0os precos das acOes das empresas, e assim aumentar o
lucro dos bancos. Na década de 1930 John M. Keynes (1985) observa que devido a
melhora de “expectativas” dos agentes do mercado tal precificagdo ¢ determinada por
uma expectativa psicoldgica, puramente emocional, como se estivessem num grande
cassino ao atuar no sistema capitalista. Por outro lado em 1944, no final da Il Grande
Guerra, Keynes havia sido representante da Inglaterra no Acordo de Bretton Woods e
perdeu na queda de bracos para a politica do Gold Exchange Standard dos Estados
Unidos (EUA), que em 1971 promoveu a sua derrocada por decisdo unilateral do
presidente Richard Nixon. O Acordo de Bretton Woods estabeleceu formalmente o
marco dos acordos interestatais em que o dolar norte-americano passou a ser uma
moeda de dominio e de reserva de valor internacional. Para Alceu Ferreira (2001) isso
tornou-se um elemento determinante para que 0s demais paises "ao inves de

acumularem ouro como reserva de valor internacional, mantivessem suas reservas em
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dolares". Os EUA tornaram sua moeda nacional condicdo de equivalente monetério-
financeiro internacional. Isto foi possivel porque no imediato pos-guerra os EUA
"detinham 2/3 das reservas internacionais de ouro, portanto a moeda norte-americana
era a Unica que podia ser convertida imediatamente em ouro em quantias significativas,
0 que consolidava a sua aceitabilidade mundial” (FERREIRA, 2001, P. 30).

Assim, os EUA tornou-se o maior credor do mundo do pds-guerra,
condicionando todos os paises a adquirir dolares, e no caso da Europa, empréstimos em
dolares e com ele comprar mercadorias e reconstruir-se dos danos causados pela Guerra.
Isso transformou a moeda norte-americana na primeira moeda internacional com base
nas novas "instituicdes financeiras internacionais” acordadas no sistema de Bretton
Woods, tendo desencadeado uma campanha intensa e bem articulada com o Plano
Marshall, centrado no papel do Banco Mundial e no FMI (KREGEL, 2006).

José Carlos de Souza Braga (1997) busca na causa da queda de Bretton Woods,
os elementos dos déficits pablicos e da balanca de pagamentos estadunidense. Estes,
combinados, fizeram com que 0 mundo questionasse a seguranca do dolar, pois quando
os dolares ndo puderam mais ser convertidos por ouro, chegou-se num ponto em que se
rompeu com o padrdo délar/ouro. Como solucdo para o problema da insolvéncia 0s
Estados Unidos impuseram o fim da politica do Gold Exchange Standard.

Chesnais alega que com o fim de Bretton Woods criou-se condi¢fes para o
desenvolvimento do que ele caracteriza como as “economias de endividamento”, devido
aos instrumentos de liquidez criados pelo governo estadunidense para financiar a divida
publica, e assim a prética se espalhou para outros paises.

A economia do endividamento alimentou e fez florescer o euromercado,
depdsitos de ddlares feitos por bancos fora dos Estados Unidos, em sua maioria na
Europa, por isso 0 nome originério.

A politica dos eurodolares iniciou apos a Il Guerra Mundial, devido aos
empréstimos feitos pelos Estados Unidos para a reconstrucdo da Europa, mas foi
impulsionado pela Unido Soviética. Os soviéticos, durante a Guerra Fria, tinham receio
de que os Estados Unidos suspendessem seus dolares. A solugdo foi encontrada em um
banco inglés que ofereceu garantias dos depositos dos délares em Londres. Desta forma,
inicia-se uma inundacdo de dolares pelo mundo. Estes, de acordo com Chesnais, ndo

ficaram apenas em Londres ou Toronto, mas se espalharam para outras pracas
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financeiras como Hong Kong, Cingapura, Bahrein, Bahamas e Ilhas Caiman. Também
foi impulsionado com petrodolares, com o narcotrafico e pelos paraisos fiscais.
Chesnais analisa que o euromercado € um mercado por atacado, no sentido de que s
trata de somas elevadas, das quais parte importante assumiu a forma de empréstimos
conjuntos feitos pelos bancos internacionais aos paises em desenvolvimento.

Ou seja, o capital esta para além do controle dos Estados-nacédo e o sistema
financeiro mundial esta a mercé de uma classe de capitalistas rentistas. Chesnais (1996)
mostra que a queda da rentabilidade do capital da inddstria fez com que os industriais
buscassem formas de valorizacdo puramente financeira oferecidas pela politica dos
eurodolares. Ele destaca que hd um multiplicador de criacdo de crédito, baseado nas
longas e imbricadas cadeias de operacGes, bem como nas piramides de créditos e
dividas que iam sendo montadas gracas ao caracter interbancario do mercado, a
auséncia de reserva obrigatdria e de auséncia de mecanismos de controle. Destaca
também que atualmente todas as moedas, inclusive o dolar, voltaram a se confundir
entre os ativos financeiros, cuja valorizagdo resulta de sua circulacéo e das variacGes de
seu valor relativo. Reforca ainda que essa circulacdo ocorreu ao lado dos mercados de
“produtos derivados”, o segmento de mercado mais importante, por seu volume, o mais
imprevisivel em seus movimentos e 0 mais devastador em seus efeitos econdmicos.

Inicia-se, a partir deste momento, uma crescente desigualdade social com lucros
exorbitantes do capital, pois 0s ganhos sdo feitos a partir do aumento da exploracéo dos
trabalhadores em todo o mundo. Desta forma ocorrendo, a queda na taxa de lucro é
iminente, sendo que as crises passam a ocorrer com maior frequéncia e diminuem cada
vez mais 0 tempo do intervalo entre crises.

Na década de 70 muitos bancos europeus e estadunidenses, ja haviam
acumulado grandes reservas cambiais de dinheiro através dos mercados de eurodolares.
Porém estas reservas ndo puderam ser emprestadas para setores industriais nacionais
aonde esses bancos localizavam-se devido ao processo recessivo gerado pelo choque do
petréleo em 1973. Ou seja, num cenario em recessao a industria opta pelo ndo interesse
em tomar novos empréstimos. A saida encontrada pelos bancos, neste contexto de crise,
foi 0 de emprestar estas reservas cambiais latino-americanos, expandindo o crescimento
da divida publica externa dos paises. Muitas destas dividas contraidas com juros

flutuantes se tornariam mais tarde um problema, com a elevacdo unilateral da taxa de
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juros do Sistema de Reserva Federal (Federal Reserve - FED), o Banco Central dos
EUA.

2. A DIVIDA PUBLICA EXTERNA SE EXPANDE NOS PAISES
LATINOAMERICANOS

E importante lembrar que muitos paises latinos também tiveram problemas com
as altas do preco do petroleo, pois havia uma dependéncia muito forte de produtos
importados. Isto acabava em elevacdo de seus precgos internos devido ao aumento dos
precos do petroleo, criando problemas na Balanca Comercial dos paises latino-
americanos. Assim, os saldos das balancas de pagamentos acabavam deficitarias
juntamente com a deterioracdo dos termos de troca, ou seja, 0s produtos exportados a
valores baixissimos ndo compensavam o déficit da balanca comercial. Assim, em 1979
as economias latinoamericanas se viram estranguladas cada vez mais com o torniquete
do aumento dos juros, dando fim ao excesso de liquidez no sistema financeiro
internacional, expandindo a crise por todo o mundo, diminuindo o fluxo do comércio
internacional.

Entre 1979 e 1981 as dividas latinoamericanas duplicaram. Em 1982 os paises
devedores como o Brasil, México e Argentina eram detentores de quase 50% do total
dos empréstimos feitos pelos bancos internacionais ao mundo em desenvolvimento.

Visto que o sistema financeiro internacional poderia entrar em colapso,
organizou-se entdo um tripé para sustentacdo da estabilidade e enfrentamento da crise
com o FED, o FMI (Fundo Monetario Internacional) e com o Comité de Bancos
Credores. Juntos e organicamente vinculados coordenariam a crise com um receituario
neoliberal. Estavam entre as propostas do FMI as seguintes politicas: desvalorizagdo
cambial, controle de salarios, alinhamento de precos internos aos padrdes
internacionais, realinhamento de precos de tarifas publicas, e elevacdo dos impostos
internos. Estas medidas condicionadas e adotadas pelos paises latinoamericanos néao
ajudaram a solucionar o problema do endividamento. Na verdade, agravavam este
problema através da inflagdo, que acabava descontrolada.

Casos como o do Brasil chegou a ter uma inflagio média de 233% ao ano
durante o periodo de 1980 a 1989, conforme dados da Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econdmicas (Fipe) (GAMA, 2011).
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Quanto aos juros, para além da inflacdo, Maria Lucia Fattorelli (2013) destaca
que as taxas praticadas durante a década de 1980 chegaram 20,5% ao ano, fazendo com
que muitos paises da América Latina “quebrassem”, sendo o México um dos primeiros
a decretar moratdria da divida em 1982. Fattorelli afirma que varias Cartas de Intencdo
de politicas para sair da crise foram negociadas entre o Brasil e FMI durante a década de
1980. Além de propor medidas restritivas de politica monetaria, também condicionava o
pais a realizar uma série de privatizacdes, desestatizacdo de empresas e servigos do
Estado.

3. CONDICIONALIDADES E OBRIGACAO PARA COM O PAGAMENTO DAS
DIVIDAS NO BRASIL

Estas condicionalidades obrigavam de fato o pais a desinvestir em empresas
estatais, sendo que os excedentes de valor quando gerados por elas, deveriam ficar sob a
condicdo de obrigacdo para com o pagamento das dividas. Desta forma assumindo esta
obrigatoriedade, credita-se o papel de devedor de divida publica e privada contraidas
durante a década de 1970, e fazer a renegociacdo com bancos privados credores era a
principal cobranca de uma das cartas de intencdo negociadas com o FMI, de forma que
toda divida publica e privada contratada com bancos privados internacionais, teria que
ser assumida pelo Banco Central do Brasil (Bacen).

Por outro lado, temos o caso do Equador em que Rafael Correa, Presidente,
convidou Maria Fattorelli a participar da Comissdo para a Auditoria Integral da Divida
Publica Equatoriana (CAIC) criada por Decreto Executivo n® 472/2007. A atribuicdo da
Comissdo foi a realizacdo de auditoria oficial da divida pablica do pais. Nos trabalhos
de investigacdo da Subcomissdo de Divida Comercial da CAIC foram apontados
flagrantes de ilegalidades e ilegitimidades, tendo o Relatorio identificado calotes de
alguns bancos quanto aos empréstimos, pois nem sequer o dinheiro foi recebido pelo
governo equatoriano. Porém os servigos da divida, juros, eram pagos. A partir dessa
auditoria, o Equador renegociou parte da divida com bancos privados internacionais,
sendo que muitos destes bancos eram também os responsaveis pela crise estadunidense
de 2007. Nesta renegociacdo dos contratos, reduziu os gastos com o servi¢o da divida e

cancelou cerca de 85% da divida externa comercial, representado por Bénus Global
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2030 e 2012. Ou seja, para nao perderem todo o valor de face dos Bonus, 91% dos
detentores dessas dividas foram favoraveis a proposta equatoriana de apenas reconhecer
no maximo cerca de 30 a 35% delas (FATTORELLI & AVILA, 2008). Os resultados da
auditoria da divida podem ser observados na Figura 1:

Figura 1: Evolugdo comparada da Divida Publica no Equador (2000-2011), em US$
Milhdes.
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Fonte: Reproducéo/Auditoria Cidada da Divida Publica

O Jornal Democratize demonstra que em 2016 a realidade da economia
equatoriana mudou, e o Equador triplicou os investimentos sociais. Dados apontam que
a inflacdo equatoriana de mar¢o de 2016 foi de 3,3% e a taxa de desemprego caiu de
10,6% de 2006, para 4,2% em novembro de 2016. Desde que Rafael Correa foi eleito
presidente do Equador o PIB cresceu em média 4% ao ano. Em 2008 a populagédo
equatoriana também aprovou uma nova Constituicdo que determina que 25% do
orcamento deve ser investido em éareas sociais como Salude e Educacdo (JORNAL
DEMOCRATIZE, 2016).

Desta forma, Maria Fattorelli (2013) destaca que a divida publica é categorizada
como interna ou externa. Na questdo da divida publica interna requer tratar-se de uma

divida contraida em moeda nacional junto a residentes no pais. Porém na pratica, no
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caso brasileiro, grande parte dos titulos da divida interna teriam sido adquiridos por
ndo-residentes, estrangeiros. No caso da divida publica externa, contraida junto a
residentes no exterior, em moeda estrangeira (dolar, euro, iene, libra e etc.), desde 2005,
0 Brasil passou, na pratica, a emitir titulos da divida externa em reais, moeda nacional,

com a desvalorizagdo do délar no mercado internacional.

4. A DIVIDA PUBLICA INTERNA E EXTERNA E OS TITULOS
BRASILEIROS

Por outro lado, Fattorelli (2013) faz denlncias publicas contra o Plano Brady ao
explicar o caso das dividas renegociadas durante a década de 1990, mais precisamente
apos a implementacgéo do Plano Real em 1994.

O Plano Brady foi um plano de renegociacdo das dividas aplicado em muitos
paises, transformando Contratos de dividas (supostamente extintos) em titulos da divida
externa. Fattorelli ao denunciar o Plano Brady afirma que em 1996 muitas empresas
brasileiras passaram a ser privatizadas e as aquisices foram pagas com os Boénus
adquiridos pelo Plano Brady. Afirma ela de que haveria suspeitas de prescricdo de
muitas das dividas negociadas durante a década de 1980. Ou seja, que elas deveriam ter
sido extintas. Mais de uma década depois, em 2008 um requerimento de autoria do
Deputado Ivan Valente (hoje PSOL) propde uma Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Divida Publica (CPI):

A CPI da Divida Publica na Camara dos Deputados foi instalada em
19/08/2009, depois de varios meses da aprovacdo, pelo Plenério da Camara
(em 08/12/2008), da proposigdo de minha autoria (Requerimento de Criagdo
de CPI - RCP 8/2008), que teve o apoio de 175 deputados. Durante 0s
trabalhos da CPI, diversos especialistas prestaram depoimento mostrando a
gravidade do problema da divida publica na atualidade, e apontaram graves
indicios de ilegalidades no processo de endividamento brasileiro desde sua
origem na década de 70. A Assessoria Técnica da CPI também elaborou e
encaminhou ao Relator e aos demais deputados integrantes da Comisséo as
“Analises Preliminares 1 a 8”, contendo o resgate dos relatorios de
comissBes parlamentares anteriores, bem como a analise das investigaces
realizadas sobre as dividas interna, externa, dos estados e municipios, além
dos impactos sociais dessas dividas, apontando sérios indicios de ilegalidades

e de relevantes danos ao patrimdnio publico que requerem o aprofundamento
das investigagdes (VALENTE, 2010).

Como se Vvé constatou-se nas investigacfes uma série de irregularidades na

divida externa, envolvendo pagamentos antecipados de titulos do Tesouro Nacional da
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divida externa, e com &gio atingindo 70% do valor nominal dos titulos originais. Ndo
bastou pagar adiantado, mas se repassou excedentes de mais dinheiro dentro das
operacdes realizadas pelo programa de resgate antecipado (FATTORELLI, 2013).

Para visualizar melhor esta situacdo, com a elevacdo da taxa de juros em 1979, a
divida externa brasileira cresceu muito. Na Figura 2 observa-se a evolucdo e as

marcacdes desta evolucdo entre 1971 e 2010.

Figura 2: Divida Externa brasileira (1971 a 2010), em US$ Bilhdes.
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Fonte: Banco Central do Brasil
Elaboracéo: Auditoria Cidada da Divida

5. DESPESAS COM JUROS E ENCARGOS E PAGAMENTOS DE
AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO

No que diz respeito a divida publica interna brasileira, Fattorelli (2016) destaca
que na reparticdo do Orcamento Geral da Unido (OGU) em 2015, juros e amortizacgdes
consumiram cerca de 42,4%, ou seja, quase R$ 1 trilhdo, mais precisamente R$ 962,2
bilhdes. Neste caso, dados publicados pelo Bacen indicam que em apenas 11 meses de
2015 (31/01 a 31/12/2015) o estoque em titulos da divida interna saltou de R$ 3,204
trilnGes para R$ 3,937 trilnGes, um aumento liquido em seu volume em R$ 733,0
bilhdes, ou R$ 66,6 bilhdes ao més.

Fattorelli (2016) conclui que a divida ndo foi amortizada e nem simplesmente

rolada ou refinanciada, mas, ao contrario, cresceu fortemente em 2015. Ela denuncia
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esta ocorréncia porque parte dos juros nominais estdo sendo contabilizados como se

fossem referentes a amortizacdes. Tal esquema de refinanciamento da divida também

conhecido popularmente por “rolagem”, seria a troca da divida que estd vencendo por

outra nova divida, isto tem sido denunciado pela Auditoria Cidadd da Divida (ACD)

desde 2010. Maria Fattorelli (2013) insiste em afirmar que a divida é publica, porém os

contratos devem ser sigilosos.

Os dados do Sistema Integrado da Administracdo Financeira do Governo

Federal (SIAFI) indicam que desses R$ 962,2 bilhGes, foram destinados para o

pagamento de despesas com Juros e Encargos da Divida R$ 208,4 bilhGes, e R$ 753,8

bilhdes para o pagamento de AmortizacGes/Refinanciamento da Divida, conforme se

pode observar na Figura 3.

Figura 3: Reparticdo do Orgamento Geral da Unido em 2015.
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Elaboracéo: Auditoria Cidada da Divida

Agora em 2017, neste contexto pds impeachment, o atual governo de Michel

Temer ja deixou bem claro quem esta no comando do pais com seu lema “trabalhe, ndo
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pense em crise”, portanto, “ndo se deve” questionar as atitudes do novo Governo.
Assim, as solugdes propostas pelas “novovelhas” politicas neoliberais durante as crises
sdo sempre as de criar as condigdes para o desenvolvimento das “economias de
endividamento”, devido aos instrumentos de liquidez criados preservar
obrigatoriamente 0 pagamento da divida publica, realizar cortes orcamentarios
redistribuindo recursos de outras areas essenciais de politicas sociais para a populacéo e
menos ainda realizar regulamentacé@o para controle dos abusos do sistema financeiro e
nunca permitir fazer uma auditoria da divida publica.

Assim, pois, € desta forma cinica que os interesses do sistema financeiro
capitalista captura o Estado, determina e condiciona politicas publicas o tempo todo.
Esta captura dos Estados, conjuntamente, estatizam dividas privadas, modificam leis
para seus interesses, realizam cortes em investimentos sociais atingindo areas de Salde,
Educacdo e Previdéncia Social que sdo as mais de interesse dos trabalhadores. Nestes
casos, percebe-se que os bancos estdo tentando aumentar seus lucros, dada politica
desse Governo golpista com a “PEC da Morte” para os trabalhadores.

Neste sentido, Fattorelli (2016) denuncia que havera pressdo nos salarios e
também haverd uma maior pressdo para a reforma da Previdéncia, pois obrigatoriamente
terdo que reduzir gastos para manter o “teto” das despesas primarias. Porém as sobras
serdo destinadas para o pagamento no sistema de juros da divida publica. Esta PEC
aprovada no Senado cria uma situacdo de disputa na redistribuicdo dos gastos. Na
simulacdo das projecdes do Bradesco, observa-se na Figura 4, por classe do dispéndio,
as despesas anuais como propor¢do do PIB para o periodo de dez anos (2016-2026),

considerando-se PIB crescerd em média 3% real ao ano a partir de 2018.
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Figura 4: Simulagdo da Despesa como proporcao do PI1B™,
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Fonte: Tesouro Nacional
Elaboracdo: Bradesco.

A PEC/55, aprovada no Senado — depois de tramitar na Camara como PEC/241
— propde congelamento dos gastos no Orcamento por 20 anos, porém, ndo ha
interferéncia nos pagamentos da divida publica (TAVARES, 2016).

O atual Ministro da Fazenda Henrique Meirelles fez pronunciamento para as
midias e canais de TVs, afirmando que a PEC/55 € uma necessidade para ajustar as
contas do Governo de forma gradual. Tal ajuste seria determinante para que o pais
recuperasse a credibilidade de consumidores, investidores e empresarios, e acrescentou
que o déficit fiscal estd na ordem de R$ 170,0 bilhdes por culpa dos governantes
passados, ndo esquecendo que ele mesmo fez parte como presidente do Bacen nos dois
governos petistas de Lula. Para ele sdo prejuizos adquiridos que resultam no retorno da
inflacdo assola o pais, investidores que cancelaram projetos, a inseguranca publica que
toma conta da economia do pais, 0 desemprego que volta a crescer, etc. Assim, a PEC
tera o papel de fazer o pais voltar a crescer. Além da PEC/55 limitar gastos em areas
como Saude, Educacdo, Moradia e Seguranca, no Art. 102, inciso 6°, ela busca garantir
recursos capital para a criagdo de “empresas estatais ndo dependentes”, ou seja,

contribuir para a criagdo de um novo sistema de endividamento. Esta proposta de

7 Classe dispéndio.
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sistema € 0 mesmo que quebrou a Grécia e ja estd em pleno vigor em estados
brasileiros, como Sdo Paulo e Santa Catarina, pioneira na implementacdo deste novo
sistema de endividamento no Brasil.

Para 0 movimento social representado pela Auditoria Cidada da Divida (ACD),
este esquema é fraudulento e inicia justamente com a criagdo deste tipo de empresa
estatal “nao dependente”, dado que propde enquadramento institucional delas como
“sociedade de proposito especifico”. Neste caso permite-se que tenham como socio
majoritario entes federados e socios privados. Este tipo de empresa “estatal” ndo esta
sujeita a fiscalizacdo de 6rgédos de controle como o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
ou Controladoria-geral da Unido (CGU), podem contratar servicos sem licitacdo e
podem remunerar seus diretores acima do teto. Este tipo de empresa estatal ndo
dependente pode emitir debéntures com &gios de descontos brutais e pagamento de
juros, estratosféricos. A compra dessas debéntures fica restrita a investidores
privilegiados, pois ndo se faz publicidade dessas emissdes e vendas. Depois de alguns
anos ap6s a criacdo da empresa e emissdo destas debéntures, as experiéncias
demonstram que essas empresas passam a apresentar prejuizos gigantes. Porém sera
através da PEC/55 que se garantird os recursos para garantir o rombo causado
(AUDITORIA CIDADA DA DIiVIDA, 2016).

CONSIDERACOES FINAIS

Estas considerages finais se detem na preocupacdo com as solugdes neoliberais
propostas para resolver as crises, locais ou globais, que remetem sempre a preservar o
pagamento da divida publica, fazer cortes orcamentarios em areas que sdo essenciais
para os trabalhadores, e investem pesado em marketing para que ndo se regulamente as
atividades do setor bancario-financeiro, além de resistir a fazer auditoria da divida
publica.

A divida é publica, porém para os neoliberais os contratos devem ser sigilosos.
Destaca-se aqui 0 que disse Fattorelli sobre esta forma cinica em que o sistema
financeiro capitalista age conjuntamente, estatizam dividas privadas, modificam leis
trabalhistas e fazem cortes em investimentos sociais nas areas de Salde, Educacdo e

Previdéncia Social. O atual governo de Michel Temer ja deixou bem claro para os
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trabalhadores sua posicdo: “ndo pense em crise, trabalhe”, ou seja, “ndo questione as
atitudes do Governo, ndo pense sobre sua realidade, continue alienado e apenas
trabalhe, trabalhe até morrer!”. Cabe destacar aqui que, j& em 1662, Sir William Petty,
no seu Tratado dos Impostos e ContribuicOes, teorizava sobre o papel do Estado, que
deveria ser 0 de garantir a paz interna e externa, entretando o que se vé é a atuacdo de
um estado de excecdo, em beneficio dos conglomerados financeiros e monopdlios e
contra os direitos dos trabalhadores.

Para ilustrar as consideraces finais, vemos que a América Latina é a principal
area estratégica para 0s interesses corporativos e militares dos Estados Unidos.
Explorando a geopolitica do imperialismo para a América Latina, Atilio Boron (2013)
estima que os EUA possuem cerca de 14 mil fuzileiros e 46 aeronaves na base naval de
Porto Rico. Estdo ai para garantir o controle proximo sobre petréleo venezuelano. E de
interesse norteamericano assegurar para suas necessidades, presentes e futuras, o que 0s
latino-americanos possuem: metade da agua potavel do mundo; 40% da biodiversidade;
a maior reserva de petrdleo; e 6 principais minerais — dos 10 que existem no planeta;
além de um enorme e potencial mercado consumidor; entre outros.

Uma tendéncia interessante é a de que os agentes regionais e locais na America
Latina superam os multinacionais. Isto esta ocorrendo porque esta havendo maior
comprometimento com os produtos locais, mais relevantes os bens de consumo
(alimentos e bebidas), porque os consumidores latinos estdo acreditando as marcas
locais estdo mais préximas de suas tradicdes, melhor compreendem suas preferéncias
pois se estabelece um sentimento de orgulho nacional. Por outro lado, quando se
deparam com bens duraveis (eletroeletrdnicos, automdveis e produtos de saude), as
empresas multinacionais ganham em relevancia dada melhor qualidade e produtos com
maior inovagao disponiveis.

Na concepcdo de Maria da Conceicdo Tavares (1972), os paises periféricos nas
suas politicas de substituicdo de importacdo além de terem que se endividar para
comprar maquinarios, acabam comprando maquinario com tecnologia inferior, que em
poucos anos se torna obsoleta, fazendo com que, mais uma vez, a competi¢do se torne
desigual frente aos paises centrais. Conforme indica a famosa e esclarecedora frase de
Ruy Mauro Marini (1973): "ndo é porque foram cometidos abusos contra as na¢des nao

industriais que estas se tornaram economicamente débeis, é porque eram débeis que se
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abusou delas". Nesse sentido, a teoria critica da dependéncia de Marini atende bem a
funcdo de explicar o papel da América Latina no contexto do capitalista. Marini explica
que ha uma relacdo desigual entre paises centrais e periféricos e que os paises centrais
se aproveitam dessa relacdo para manter a dependéncia entre os paises por via de
diversos fatores como a criacdo de dividas que estrangula as capacidades de
desenvolvimento das economias latino americanas. Ele observa, a partir das concepcdes
de Marx, que a América Latina contribui no mercado mundial, em que o eixo da
economia industrial passe de mais-valia absoluta para mais valia-relativa, ou seja, que a
acumulacdo passe a depender mais da capacidade produtiva do que da simples
exploracdo do trabalhador. E através das diferentes composicdes organicas do capital
existentes entre os paises centrais e periféricos, que determinam a relacdo de
dependéncia. Os paises centrais possuem proporcionalmente mais investimentos em
Capital Constante do que em Capital Variavel, do que os paises periféricos.

Desta forma, o problema pode ser observado com relacdo as diferencas médias
globais entre os diferenciais de quantuns de tempo de trabalho socialmente necessario
para produzir valores de uso de suas mercadorias, a sua magnitude, o que justifica os
diferenciais de valor produzidos pelo trabalho entre os paises centrais e os periféricos.
Marini defende a tese de que os trabalhadores dos paises periféricos sofrem
superexploracdo de sua forca de trabalho, e compensam a diminuicdo do quantum de
trabalho necessario pelo incremento de Capital Constante reduzindo o tempo de
trabalho médio vivo nos paises centrais. Enfim, entende-se que ndo haverd mudancas
faceis para a populagéo, dos mais pobres a classe media se ndo houver resisténcia ao
aumento do grau de exploracdo de trabalhadores, pois € preciso mobilizacdo e organica
participagdo em questfes centrais da esfera politica ocupando posic¢Ges estratégicas nos
debates e discussdes em todos o0s espacos, seja nos Partidos politicos, nos movimentos
sociais, nas universidades, nos locais de trabalho, nas relacdes familiares, entre as rodas
de amigos, etc. Parafraseando Fernando Pessoa, falar sobre a divida publica é preciso,
pagar os excessos da divida ndo é preciso! A regressividade tributaria para os mais
pobres ndo pode se manter para pagar a conta dos mais ricos, portanto, exige-se
auditoria cidada da divida publica ja!

Soy, soy lo que dejaron; Soy toda la sobra de lo que se robaron; Un pueblo
escondido en la cima; Mi piel es de cuero, por eso aguanta cualquier clima;
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Soy una fabrica de humo; Mano de obra campesina para tu consumo
(CALLE 13).
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