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RESUMO Introducao: A literatura sobre capacidade estatal tem crescido nas dltimas décadas, mas varios problemas teéricos e
metodolégicos tém sido apontados nos estudos sobre o tema. Mesmo tendo carater mais prético e orientado por preocupagdes de
policymakers, o conceito de capacidade estatal pode ter também utilidade analitica. Assim, este artigo o retoma e o redefine para
explicar processos de transformagdes dentro do Estado brasileiro. Materiais e Métodos: Realizamos aqui um estudo de caso do
processo de construcdo de capacidade na area fiscal por parte do Estado no Brasil. O objeto empirico de anélise é a Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, érgdo criado em contexto de crise fiscal do Estado, encarregado da gestdo do
endividamento publico e do controle unificado da execugdo orcamentdria do governo federal. O material empirico da analise é
composto de elementos qualitativos e quantitativos. Resultados: Em didlogo com a literatura e distinguindo capacidade de resultado,
a andlise mostra que a despeito de variagdes temporais apresentadas pela drea fiscal (maior ou menor déficit, maior ou menor nivel de
endividamento), as quais dependem de fatores econdmicos contingenciais, € possivel constatar a existéncia de capacidade estatal na
gestdo da divida pdblica no Brasil, resultante da agdo deliberada da burocracia econoémica, levada a cabo ao longo de vdrias décadas
e que permanece como traco hoje constitutivo do Estado brasileiro. Discussao: Os achados preliminares buscam contribuir com a
literatura sobre capacidades estatais e afirmar sua utilidade analitica na medida em que permite dar conta de uma forma especifica de

poder, aquele exercido pela burocracia.
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s estudos sobre capacidade estatal emergiram na literatura com o

desenvolvimento das reflexdes efetuadas pela Sociologia Politica e

pela Economia relativas a expansdo, a partir de meados do século pas-
sado, das fungdes do Estado, tanto na drea econdmica, com a aplicagdo de
politicas de cunho keynesiano, quanto na drea social, com a consolidacdo do
Welfare State. Nos paises da América Latina e da Asia, essa reflexiio centrou-
se, sobretudo, em torno da capacidade estatal para promover o desenvolvimento
por meio de processos de industrializag@o acelerada. Sao classicos desse enfo-
que os trabalhos de Theda Sckopol (1979, 1985), Peter Evans (1992) Kathrin
Sikkink (1991), Barbara Geddes (1994), esses tltimos enfocando em particular
o Brasil na perspectiva comparada com outros paises.

Posteriormente, o tema reemerge em um contexto histérico distinto em
termos econdmico e ideoldgico. Relacionando-se a chamada crise fiscal do
Estado que atinge particularmente os paises endividados da periferia do sistema
capitalista, ao longo dos anos 1980 e 1990 e a segunda geragdo de propostas de
reformas de cunho neoliberal, voltadas ndo mais ao desmonte do Estado, mas a
sua reestruturacio, o conceito de capacidade estatal passa a ser discutido pelo
enfoque da difusdo de boas préticas de governanca, como transparéncia, com-
bate a corrupgdo, eficiéncia etc. (Schneider & Doner, 2000).
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%2 Sem a intengdo de
desenvolver esse debate no
ambito do presente trabalho,
cabe apenas relembrar que a
literatura marxista tem
formulagao diferente,
afirmando a problemética em
termos de autonomia (relativa)
do Estado capitalista frente
aos interesses (imediatos) da
classe burguesa ou de sua
fracdo dominante (Ver a
respeito, Poulantzas, 1968,
1977).
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Nesse novo contexto, capacidade estatal ndo tem mais a ver com a questio
de autonomia dos atores estatais, isto €, a habilidade de resistir a pressao de gru-
pos sociais poderosos que buscam capturar o Estado para atender a seus interes-
ses particulares, como € frequentemente entendida na literatura ndo-marxista’.
Ao contrdrio, os trabalhos das dltimas décadas discutem capacidade estatal pelo
prisma da governanca, isto €, da habilidade dos atores estatais de compartilhar a
implementagao de suas politicas e a operac@o de servigos publicos em parceria
com atores na sociedade civil (organizacdes ndo governamentais e empresas
privadas). No primeiro momento, quando o Estado € visto como “solu¢do” para
o desenvolvimento econdmico, capacidade estatal significava autonomia para
resistir as pressdes dos grupos sociais (Evans, 1992); ja na perspectiva de
governanga, quando o Estado passa a ser “problema”, capacidade estatal serd
entendida como a habilidade da burocracia em compartilhar a gestdao das
politicas publicas com os atores da sociedade civil (onde estdo as “boas”
solucdes). Em outras palavras, a problemdtica do conflito entre Estado x
sociedade, que inicialmente permeou os estudos de capacidade estatal, € substi-
tuida por questdes de boas praticas de governanca na implementagdo de politi-
cas publicas.

Mais recentemente, o tema ganha maior proje¢do na agenda de governos e
nos meios académicos que demonstram renovado interesse na andlise e compre-
ensdo da ‘policy capacity’, considerando a crescente complexidade dos pro-
blemas contemporineos de politicas publicas e as expectativas elevadas dos
cidadaos que geram desafios sem precedentes para a capacidade dos governos
de elaborar e implementar politicas publicas efetivas (Wu et al., 2015). A
importancia da temdtica se justifica ainda com o argumento de que as mudancas
politicas de longo prazo e as diferencas durdveis de desenvolvimento econd-
mico e social entre os paises dependem de seus Estados e de como eles se
tornam capazes de fazer crescer as rendas, estabelecer burocracias efetivas e
prover adequadamente os servigos publicos.

Dessa forma, é importante esclarecer que os estudos sobre capacidades
estatais justificam-se menos por sua potencialidade tedrica em si de explicar a
dindmica das forgas politicas (as quais, como se indicard a seguir, sdo pré-
condigdes, que determinam a configuracido ou nio de capacidade estatal); tais
estudos justificam-se, sobretudo, por sua eficdcia pratica no desenvolvimento
econdmico dos paises e na mudanga social duradoura, como ji observaram
argutamente alguns autores (Lindvall & Teorell, 2016). Assim € que a intro-
ducdo mais recente do tema no Brasil se fez nao nos meios académicos, mas sim
por pesquisadores do IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, think
tank governamental encarregado de oferecer subsidios ao policy-making) em
contexto de reinsercdo da temdtica de desenvolvimento como prioridade na
agenda dos governos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Roussef
(2011-2016) e dentro de um perspectiva voltada para examinar os arranjos
institucionais exigidos para uma efetiva implementacéo de politicas publicas
(Gomide & Pires, 2014; Gomide & Boschi, 2016). Entendendo arranjos institu-
cionais como o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a ma-
neira como os diferentes atores se coordenam no processo de implementacao,
os estudos do IPEA enfatizam que os efeitos “capacitadores” dos arranjos
institucionais residem justamente na ampla participacdo dos diferentes atores
envolvidos ou afetados pela politica em questdo; ou seja, a ampla participacdo, e
nao o insulamento, € o que produz uma sinergia para a producdo das politicas
governamentais. E a partir dessa iniciativa dos pesquisadores do IPEA que o
tema repercute para os meios académicos, gerando pesquisas e publicagdes,
como o dossié da revista Sociedade e Cultura (2017), teses como Lima-Silva
(2019), Lima (2019), e artigos como Souza (2017), Grin e Abrucio (2018),
Miranda e Oliveira (2018).
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Nao pretendemos realizar aqui uma revisio do debate sobre o tema, o que ja
tem sido feito por autores que assinalam varios problemas analiticos contidos
nos estudos. Tais problemas se referem a auséncia de uma definic@o teorica-
mente elaborada do conceito de capacidade estatal, sendo o termo utilizado
frequentemente como mera expressao do senso comum e de forma polissémica.
As inconsisténcias envolvem ainda raciocinios tautolégicos, ambiguidade nas
relacdes de causalidade entre as varidveis e problemas de operacionalizagdo e
mensuracio dai decorrentes. Sendo uma agenda de pesquisa mais vinculada a
policymakers, a discussdo carece de maior fundamentacdo tedrica, gerando
andlises empiricas em que as varidveis que costumam ser usadas para definir
capacidade — institui¢des, burocracia, infraestrutura - frequentemente sdo as
mesmas usadas para determinar os resultados de capacidade (Cingolani, 2013;
Kocher, 2010; Enriquez & Centeno, 2012; Lindvall & Teorell, 2016; Hanson &
Sigman, 2011; Wu et al., 2015).

Procurando superar tais problemas, Lindvall e Teorell (2016) destacam a
dimensdo de poder contida na temdtica de capacidade estatal, definindo esse
conceito como uma relacdo causal entre instrumentos de politica (sejam eles,
coer¢do, propaganda ou incentivos financeiros) e resultados almejados pelos
policymakers. Nessa relacdo causal, recursos (humanos, financeiros e de infor-
macdo) podem ser utilizados para potencializar sua forca. Portanto, assinalam
que capacidade estatal ndo pode ser observada ou mensurada, mas apenas os
instrumentos e recursos utilizados pelo Estado para alcancar os objetivos
almejados.

Incorporando e redefinindo tais formulagdes, entendemos o conceito de
capacidade estatal como a a¢do de agentes que mobilizam institucionalmente
diferentes recursos (financeiros, humanos e informacionais) visando imple-
mentar politicas prioritdrias do governo, tendo como condi¢@o prévia o apoio de
forcas ou grupos dominantes e a neutralizagio politica de eventuais vetos.

Do ponto de vista conceitual, pode-se diferenciar a noc¢ao de poder atribuida
aos lideres eleitos e a nogao de capacidade estatal atribuida a burocracia e a suas
habilidades ou competéncia técnica-operacional para executar as politicas pu-
blicas. Essa distingdo nao desconsidera que a burocracia seja um ator politico,
isto é, que exerce poder, conforme a cldssica formulacdo weberiana; ao contra-
rio, com a distin¢do pretende-se enfatizar que a burocracia exerce o poder de
forma distinta daquela exercida pelos politicos eleitos. Portanto, do ponto de
vista analitico, o estudo do tema de capacidade estatal, ou de construcio de
capacidade estatal recai sobre questdes como recrutamento de quadros, estru-
tura de carreiras, orgamento disponivel etc. de organizagdes burocraticas gover-
namentais, recursos esses necessarios ao exercicio de acdes implementadoras
de politicas puiblicas em diferentes setores do aparato estatal. O que, alids,
constitui indicadores analiticos dos estudos citados anteriormente.

Virias precaucdes analiticas e conceituais devem ser tomadas pelos estudos
sobre o tema. Assim, o conceito de capacidade estatal refere-se as caracteris-
ticas assumidas pela acdo deliberada dos agentes governamentais e ndo pode ser
confundido com indicadores de resultados, como PIB, por exemplo, os quais
podem ocorrer independentemente da acdo governamental. Além disso, capa-
cidade ndo pode ser considerada também como um atributo fixo do Estado, mas
contingente a luta politica e varidvel conforme a correlagdo de forgas existentes
em um determinado contexto concreto. Ela se refere ainda a determinada area
de agdo governamental, o que explica as variagdes entre diferentes dimensdes
como, por exemplo, a capacidade de defender suas fronteiras, mas nao de elevar
o nivel educacional da populagdo, a capacidade coercitiva, mas ndo de desen-
volvimento econdmico etc. Dessas diferentes dimensdes decorrem inclusive o
préprio uso do conceito no plural. De acordo com tal perspectiva, 0s recursos
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financeiros, humanos e informacionais disponiveis ou disponibilizados pelo
Estado para as diferentes areas de sua atuag@o exprimem os objetivos almejados
ou as prioridades estabelecidas por cada governo que comanda o aparato estatal.
A partir dessas formulagdes, o modelo analitico que adotamos neste estudo
pode ser visualizado na Figura 1.

A andlise empirica se constitui de um estudo de caso da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), 6rgao do Ministério da Fazenda criado em 1986,
responsdvel pelo controle unificado do orcamento e pela gestdo da divida
publica no pais. A drea fiscal permite observar de forma clara que os resultados,
ou melhor, os indicadores ai apresentados, ndo dependem apenas da agdo
estatal, mas em grande parte de fator externo, qual seja, o crescimento ou ndo da
economia. Em outras palavras, o estudo de caso da STN mostra o processo por
meio do qual membros da alta burocracia econdmica decidiram, no contexto de
esgotamento das alternativas anteriores de financiamento das atividades gover-
namentais, de pressdes de organismos internacionais e o respaldo de atores
politicos internos, construir um conjunto de recursos necessdrios ao alcance dos
objetivos que se tornaram prioritdrios naquele momento: assim formaram e
desenvolveram a capacidade do Estado brasileiro nessa drea.

O material empirico apresentado como base da andlise se divide em elemen-
tos qualitativos e quantitativos: os primeiros sdo constituidos por depoimentos
dos atores envolvidos no processo de criacdo da STN, que revelam a percep¢ao
que tinham sobre 0 novo contexto econdmico e politico em que se encontrava o
pais naquele momento historico e que explicam a priorizacio da questao fiscal
na agenda governamental. Com tais depoimentos, procuramos demonstrar a
intencdo deliberada dos agentes em criar ou ativar institucionalmente recursos
(financeiros, humanos e informacionais) que capacitassem o Estado brasileiro
para gerir de maneira centralizada o or¢amento e o endividamento publico, e in-
clusive demostrar transparéncia das contas publicas para os novos credores/fi-
nanciadores das atividades estatais. Os elementos quantitativos referem-se a
sistematizag@o por meio de estatistica descritiva de dados relativos a: i) ex-
pansdo de dreas dentro do aparato estatal relativas as finangas publicas (por
meio da cria¢do e subdivisdo de 6rgaos e ampliagdo e valorizagdo das carreiras e
cargos; ii) criag@o e desenvolvimento de sistemas informacionais para garantir a
capacidade de gestdo daquela drea especifica; iii) e, ainda, dados relativos a Lei
Orcamentdria Anual (LOA) que evidenciam a expressiva parcela do orcamento
(receitas e despesas) que passa pela gestdo da divida mobilidria federal dentro
do STN.

O texto a seguir estd assim organizado: apds a primeira parte, introdutdria, a
parte II oferece uma breve contextualizacao da criagdo da STN no bojo da crise
da divida externa dos anos 1980, quando técnicos situados nos altos escaldes
dos 6rgaos econdmicos do Estado entenderam que as respostas para os proble-

Figura 1 - Modelo Analitico envolvendo decisdo politica, arranjo institucional e capaci-
dade estatal efetiva

Capacidade
estatal efetiva =
Decisdo Politica Arranjo
institucional Alocagdo/criagio  _
Escolha de de producioe de recursos Resultados
prioridade » implementagio >  (financeiros, [ ”
conforme projeto das politicas humanose alca‘ngados
da coalizagdo ou piblicas informacionais) -
forcas politicas prioritdrias ou ativacdo de
dominantes estoquesde

recursos ja
existentes

Fonte: Elaboragao propria.
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mas entdo colocados passavam pela criacdo e fortalecimento institucional de
um 6rgdo especifico para gerir as finangas publicas do pais. Tal fortalecimento
estd associado as necessidades de controle sobre a estrutura orcamentdria do
Estado e ao peso crescente do endividamento publico (sobretudo interno, a
partir dos anos 1990) no financiamento das atividades estatais. Junto a esta
contextualizagdo, sdo trazidos depoimentos de atores-chave que em diferentes
momentos histdricos estiveram ai envolvidos, o que lhes permite dar, conforme
nosso esquema analitico, o mais completo entendimento do processo de cons-
trugdo dos arranjos institucionais que viabilizaram a criacdo da STN. Na
terceira parte o texto apresenta dados quantitativos referentes a expansio e
diversificacdo dos quadros e carreiras burocraticas dentro da STN e a criacio de
recursos informacionais para a gestdo fiscal no pafs, perpassando uma trajetéria
temporal até o presente; nessa terceira parte sdo apresentados também dados
que demonstram a magnitude dos recursos movimentados pela STN por meio
da gestdo da divida piblica mobilidria federal. As consideracgdes finais apontam
inferéncias que podem ser extraidas desse caso como contribui¢do para o debate
sobre a validade analitica do conceito de capacidade estatal e para futuros
trabalhos na drea.

I1. Breve contexto historico da criacio da STN: crise da divida e ajuste fiscal no Brasil

A partir do final dos anos 1970, as transformagdes do capitalismo interna-
cional, que levaram a desregulagdo e liberalizacio das financas e mudanca dos
paradigmas econdmicos, foram acompanhadas por transformagdes nas estru-
turas administrativas dos Estados Nacionais. Inserido nesse processo, embora
marcado por diversas particularidades, o Estado brasileiro passou a sofrer de
uma série de disfuncionalidades entre a estrutura administrativa responsavel
pelo seu orcamento, de um lado, e o esgotamento do modelo de desenvolvi-

3 Como € sabido, o Brasil mento que, a partir desse momento, passou a impor uma série de ajustes®. Tais
passou durante os governos disfuncionalidades eram percebidas pelos organismos internacionais, que pres-
Z:;gﬁ;ﬂgtﬂ;fg;ﬁ; Cvlfa sionavam pela necessidade ('16 centralizar a estrutura de receitas e despesas'do
endividamento externo, mas se Estado, aumentando a capacidade de controle estatal sobre o orcamento. Assim,
viu, ao final dos anos 1970, os chamados ajustes estruturais impostos aos paises endividados, especialmente
em completa desorganizagéio na América Latina (Haggard & Kaufman, 1993) foram caracterizados nao
Zgg;?:(‘i;: ;‘3:3;3‘333?;1 apenas por pressdes em favor de privatizagdes e medidas de liberaliza¢o, como
financiamento externo também por pressdo em favor de medidas de contengdo fiscal. O que estava em
(Gouvéa, 1994). No bojo desse curso naquele momento era uma mudanga nos padrdes de desenvolvimento
processo ocorreu a ruptura do desses paises, o que se refletia em mudangas nas estruturas estatais. A Tabela 1
ir;lferrcnafg;ifair‘;igoaté entio reve.la que nio sé houve uma inversdo na agio econ(?mica (~10 Estado brasileiro a
havia sido uma importante partir da década de 1980, mas também que essa inversdo se manteve como
tendéncia desde entdo.

Tabela 1 - Evolugdo dos gastos com investimentos publicos (exceto estatais) e com pagamento de juros do Setor Publico (em %
do PIB)!

1947-63 1964-69 1970-84 1985-94 1995-98 1999-02 2003-08 2009-13

Receita Corrente 18,5 21,4 24,6 27,4 37,0 39,8 41,6 40,9
Investimentos" 3,5 4,5 3,2 3,1 2,3 1,9 1,9 2,8
Juros™ 0,6 0,3 1,4 4.4 6,9 10,1 9,8 7,7

Fonte: Marconi (2017).

'Os dados aqui apresentados foram coletados e calculados por Nelson Marconi, que gentilmente autorizou sua reprodugio.
Foram extraidos de um quadro mais amplo, publicado na edi¢do de fevereiro (2017) da Revista Conjuntura Econdmica da FGV.
"0 periodo de alta inflagdo produz distorges no cdlculo dos investimentos publicos, sendo seu valor real nesse periodo
provavelmente menor do que o mostrado acima.

MExclui a corregdio monetéria entre 1970-94.
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fonte liquida de financiamento
publico. A partir desse
momento a divida publica
interna torna-se uma
importante fonte de
financiamento do Estado ao
mesmo tempo em que se
esgotavam as possibilidades
de crescimento puxado pelos
investimentos publicos.

4 O texto comemorativo dos
20 anos do STN foi redigido
por Alcides Ferreira que
também fez vdrias entrevistas
com o0s membros da
Secretaria.
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Como se pode observar, a partir da década de 1980 aumenta significativa-
mente o gasto com juros, tendéncia que se acentua ainda mais a partir do fim da
inflacdo, com o Plano Real. Por outro lado, a retomada dos investimentos
publicos ndo ocorreu. Embora tenham experimentado um significativo aumento
apds 2008, ainda ficam abaixo dos padrdes das décadas de 1960 e 1970. O que
se nota é, portanto, uma mudanca qualitativa nas componentes do gasto estatal,
o que, independentemente dos “determinantes’” que cada tipo de andlise tenda a
elas atribuir, sem duvida se reflete na estrutura do Estado.

Assim, na década de 1980, o diagndstico geral era o de que havia um
esgotamento do padrao de intervengao estatal e a necessidade de uma profunda
reorganizagdo administrativa do Estado brasileiro. Pesava em sua defesa a
necessidade de deslocar os centros de decisdo no aparelho estatal, ja que a
configuracdo institucional herdada do regime militar havia permitido a concen-
tracdo de poder em esferas insuladas, descoordenadas e isentas da necessidade
de prestacdo de contas para o sistema politico e a sociedade como um todo,
embora bastante porosas frente a interesses setoriais (Codato, 1997).

Essa desorganizacao e falta de controle administrativo e contédbil se tornou
especialmente evidente quando o pais foi obrigado a negociar com o FMI
(Fundo Monetdrio Internacional) e com credores privados. Como relatado no
documento comemorativo dos 20 anos de criacdo do STN:

As negociacdes com o FMI, a partir de 1983, deixaram claro que as relagdes en-
tre Banco do Brasil, Banco Central e Tesouro tinham que mudar. O desarranjo
institucional tornava inadministrdveis as financas publicas brasileiras (STN,
2006, p. 77)*.

Foi nesse contexto que um grupo de técnicos dos Ministérios da Fazenda, do
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG), do Banco do Brasil
e do BACEN (Banco Central) se articulou em torno da urgente necessidade de
reordenamento institucional dos 6rgaos responsaveis pelas finangas ptiblicas.
Por meio do voto 283/1984 do Conselho Monetario Nacional (CMN), de 21 de
agosto de 1984, designou-se uma comissdo para tratar do assunto e propor
linhas concretas de acdo, que ficou conhecida como “Comissdo para o Reor-
denamento das Finangas”. O documento produzido pelo grupo propunha as
seguintes mudancas:

(1) incluir no Orcamento da Unido todos os gastos do Governo; (2) fazer com
que o BC se tornasse um banco central cldssico, focado no controle da moeda,
eliminando suas fungdes de fomento; (3) passar a gestdo da divida publica para a
Fazenda e, (4) redefinir o papel do Banco do Brasil, que passaria a ser um banco
comercial (STN, 2006, p. 80).

Ficou claro, naquela ocasido, que os técnicos nao dispunham sequer dos da-
dos para apurar o déficit publico, ja que a execugdo orcamentdria era difusa,
descentralizada, passando por diversas entidades governamentais. Além da
falta de controle e coordenagdo, a prépria auséncia de indicadores e dados é em
si um indicio de auséncia de recursos de capacidade estatal, como aponta a
literatura (Enriquez & Centeno, 2012). Nesse caso, faltava capacidade de
controle sobre a estrutura de receitas e despesas publicas. Diante disso, a
centralizagdo em um tinico 6rgdo de atividades que antes se dispersavam entre o
Banco Central e o Banco do Brasil, e a produgdo de informagdes e estatisticas
precisas eram medidas tidas como indispensaveis ao controle das finangas
publicas. Essa era a visao que orientava a acao do grupo de técnicos envolvidos
no processo, que afirmavam nio agir apenas em respostas as pressoes do FMI.
O texto comemorativo dos 20 anos da STN € claro nesse sentido:

Mas € um engano achar que essas mudangas ocorreram por pressdo do FMI.
“Isso foi predominantemente a percepcio dos técnicos, especialmente do
quadro permanente do Governo, de que era fundamental, crucial, que se
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3 Os dados sio do FMI, aqui
reproduzidos pelo IPEA
(2009).

© H4 diversas explica¢des na
literatura de economia
internacional a respeito da
estratégia de endividamento
daquele pais, adotada na
década de 1970, como a de
Hirsch (2010), Krippner
(2011), Arrighi (2013).

desse alguma organizacio as financas publicas, como forma de dar um
equilibrio macroeconémico”, afirma o ex-Ministro do Planejamento, Jodo Ba-
tista de Abreu, que era chefe da Assessoria Técnica do Ministério do Plane-
jamento (STN, 2006, p. 80 - grifos nossos).

Em trabalho sobre a a¢@o desse grupo de técnicos, Gouvéa (1994) afirma
que seu protagonismo e sua disposi¢do em arregimentar apoios politicos foi
fundamental para a reorganiza¢iao administrativa da drea econdmica do Estado
brasileiro. Um dos resultados do trabalho do grupo, como se sabe, foi a criacdo
da STN. Todavia, o processo de reorganiza¢do do aparato estatal responsavel
pelas finangas publicas foi marcado por embates e disputas de todo tipo,
passando pela resisténcia da burocracia de institui¢des que perderiam poder, ou
alegavam que o perderiam, como o Banco do Brasil, até questionamentos na
Justica sobre a legalidade das medidas propostas. O texto abaixo € ilustrativo:

Representantes de cada ministério ou 6rgdo de hierarquia equivalente formaram
aequipe da STN. Como explica Andrea Calabi, que assumiu o posto de primeiro
Secretario do Tesouro, o objetivo foi uma composicao politica entre o Ministério
da Fazenda e o do Planejamento, além dos outros 6rgdos. As tarefas pela frente
seriam duras. Era preciso angariar apoio. Duas outras razdes para trabalhar
inicialmente com essa elite de servidores da Fazenda, do Planejamento, do BC e
do BB foram a inexisténcia, naquele momento, de uma carreira funcional do
Tesouro e a necessidade de quadros com experiéncia que pudessem desem-
penhar suas fun¢des no menor prazo possivel (STN, 2006, p. 96).

O processo, portanto, foi longo e enfrentou todo tipo de resisténcia, buscan-
do como resultado a construgdo de recursos administrativos e de poder deci-
sorio em torno da STN, érgdo concebido, desde sua criagdo, como ldcus que
deveria ser capaz de se blindar das pressdes difusas na sociedade e no proprio
corpo politico, como atesta o seguinte depoimento:

“Era conveniente que o novo Presidente da Reptiblica tomasse posse com um
arranjo institucional nas finangas publicas que lhe protegesse das naturais pres-
soes politicas”, escreveu Mailson da Nobrega (STN, 2006, p. 83).

Vale frisar que a acéo deliberada dos agentes governamentais responsaveis
pelo movimento de reformas institucionais foi de fundamental importancia no
processo de construcdo de capacidade estatal na drea da divida piblica. No
entanto, esse processo nio se deu de maneira apartada de um movimento mais
global pelo qual outros paises capitalistas também passavam, marcado pelo
aumento da importincia do endividamento ptblico como forma de financia-
mento dos Estados e como indicador de estabilidade macroecondmica. O nexo
entre esse processo de reorganizagido econdmica internacional e o aumento do
endividamento dos paises € inegéavel, pois foi notdvel o aumento da divida
publica em relagdo ao PIB em diversos paises ao longo das décadas de 1970 e
1980. Se tomarmos o exemplo dos Estados Unidos, veremos que sua divida
publica cresceu 28,5% (em termos nominais) entre os anos 1948-1969, enquan-
to no periodo subsequente, isto é, 1970-1991, o salto € de 821%>°.

Foge ao escopo desse trabalho discutir tais teses bem como desenvolver
explicagdes tedricas sobre os nexos entre financeirizacio e aumento do endivi-
damento dos pafses®. Cumpre apenas apontar que o aumento generalizado das
dividas publicas foi acompanhado pelo desenvolvimento e circulagdo interna-
cional daquilo que o Banco Mundial chamou de “Melhores Préticas Interna-
cionais” de gerenciamento da divida, produzindo efeitos sobre a configuracio
institucional dos 6rgdos estatais responsdveis por esse setor, exigindo-lhes o
provimento de habilidades técnicas e operacionais. O caso aqui em andlise —
criag@o e desenvolvimento institucional da STN no Brasil — faz parte, portanto,
de um processo mais amplo, ocorrido no conjunto do sistema capitalista inter-
nacional.
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7 A referéncia utilizada aqui
nas proximas passagens
(Caputo Silva et al., 2009)
trata-se de um livro
organizado e publicado pela
prépria Secretaria do Tesouro
Nacional, composto por
capitulos escritos pelo seu
corpo técnico e com apoio do
Banco Mundial. Por nos
interessar aqui frisar que a
institui¢do STN € a portadora
de certas visdes e diagndsticos
aqui apresentados,
referenciaremos tal material
como STN & Banco Mundial
(2009).

8 Em geral, tais crises se
deram por conta de problemas
nos Balancos de Pagamentos
dos paises, materializando-se
em crises cambiais e,
indiretamente, fiscais. No caso
brasileiro, a desvalorizacdo
cambial ocorrida em 1999
aumentou sobremaneira a
divida publica, ja que parte
dela era composta de titulos
indexados ao cambio.
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Foi na esteira desse processo que ocorreu, na passagem dos anos 1980 para
1990, a chamada primeira onda do processo internacional de profissionalizacio
da administra¢@o da divida ptiblica, quando paises como Nova Zelandia, Bél-
gica, Irlanda, Dinamarca, Suécia, entre outros, empreenderam processos de
integragdo de suas dividas interna e externa e estruturaram departamentos de
administracdo da divida mais centralizados (Wheeler, 2004).

Ja na metade da década de 1990 ocorreu a chamada segunda onda de
reformas institucionais ligadas a administracdo da divida publica, que envolveu
os chamados paises emergentes e contou com a influéncia de organismos
multilaterais como FMI e BIRD (Caputo Silva et al., 2009), que atuaram
fortemente frente a vulnerabilidade externa pela qual passaram tais paises,
evidenciada pela sequéncia de crises: no México em 1994, a asidticaem 1997, a
russa de 1998 e a brasileira de 1999. Tais crises, embora tenham sido em geral
crises externas e cambiais, produziram aumento do endividamento piblico®.
Cabe ressaltar aqui as recomendacdes efetuadas pelos organismos financeiros
internacionais sobre a importancia de se ter mercados de divida publica “mais
solidos e gerenciamentos mais profissionais”, como Se expressou o corpo
técnico da Subsecretaria da Divida Puablica (STN & Banco Mundial, 2009
p. 443). De acordo com artigo elaborado pelo préprio corpo técnico da STN, as
crises financeiras da década de 90 e a globalizagdo do capital, que inclui
desregulamentacdes e inovacdes financeiras, “impuseram novos requerimentos
em termos de capacidade técnica a gestores de divida em geral” (idem, p. 443).
Assim, a “profissionaliza¢do” da gestdo das dividas publicas colocou-se tam-
bém como a necessidade de prover habilidades técnicas e operacionais nessa
esfera.

Além disso, de maneira estreitamente ligada “ao processo de profissio-
nalizagdo da gestdo da divida publica” veio o “impeto para o desenvolvimento
do mercado doméstico de divida publica” (STN & Banco Mundial, 2009,
p. 18). Portanto, o que se assistiu nesse momento de crises e de grande vulne-
rabilidade externa dos paises periféricos foi a clara configuragio de uma
estratégia voltada a criacdo de incentivos para o desenvolvimento desse mer-
cado doméstico de divida publica, reduzindo a dependéncia de empréstimos
bancdrios e externos e ampliando a capacidade de endividamento estatal por
intermédio desse mercado de capitais.

Assim, o processo de reorganizacdo das financas publicas pode ser enten-
dido como resultante da acdo deliberada de um grupo de técnicos bem situados
nos 6rgios do Estado e que, partindo de um determinado diagndstico dos
problemas administrativos e econdmicos, construiu apoio para reorganizar a
relac@o entre 6rgdos estatais e centralizar certas fungdes em um unico 6rgao, a
STN. Esse 6rgdo, como demonstraremos, passou por um constante fortaleci-
mento e aperfeicoamento institucional decorrente de outros dois processos
distintos, mas intrinsecamente correlacionados: i) Aumento da importancia da
divida publica, tanto como forma de financiamento estatal como por sua inter-
dependéncia frente as demais varidveis macroeconémicas, 0 que, no novo
contexto de capitalismo globalizado, a torna um indicador de fundamental
importancia para a manutengdo de estabilidade macroecondmica e de credibili-
dade frente aos investidores: ii) Necessidade, dai decorrente, de controle centra-
lizado sobre o orcamento e sua transparéncia publica.

A seguir analisaremos mais de perto o processo de mobilizagdo de recursos
para efetivar a capacidade de gestdo da divida publica no Brasil, o que viabili-
zard, como resultado, um modelo de financiamento dos gastos ptblicos no qual
a divida ptiblica mobilidria federal adquire papel fundamental.
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I11. Mobilizaciao de recursos para efetivar a capacidade de gestao da divida piblica no Brasil

Como indicamos anteriormente, a construcido do potencial para efetivar a
capacidade estatal se d4 através da mobilizacao de diferentes recursos (finan-
ceiros, humanos e ainda informacionais) visando levar a cabo os objetivos,
decisdes ou politicas publicas priorizadas pelos governantes em um determi-
nado momento e dentro de contextos especificos. Tendo apontado o contexto
dentro do qual a questdo da divida piblica ganha enorme centralidade na agenda
governamental, analisaremos, nessa parte, o processo de centralizacdo de deci-
sdes sobre as contas publicas do pafs na STN, 6rgdo criado em 1986 e alocado
dentro do Ministério da Fazenda, com as atribui¢cdes de planejar, coordenar e
controlar a programagdo financeira do governo, viabilizando um or¢amento
unificado.

III.1. Mobilizacdo de recursos humanos: Qualificacdo técnica e valorizagdo de carreira dos gestores da divida
publica

Refletindo a importincia crescente assumida pela STN, destaque inicial
deve ser dado ao notdvel esforco de capacitacio profissional de seus quadros,
marcado, sobretudo, pela difusdo de um saber internacionalizado sobre préticas
de gestdo da divida publica (STN & Banco Mundial, 2009). Assim, os técnicos
da STN visitaram os Estados Unidos, México e diversos paises da Europa, com
o intuito de analisar as respectivas estruturas de gestdo da divida publica. Eis
como o relatério da STN, publicado pelo IPEA, descreve esse processo:

Comegou af o processo de convergéncia entre a estrutura de administragdo da
divida da STN e o que o Banco Mundial denominaria em documentos posterio-
res de ‘melhores praticas internacionais (STN & Banco Mundial, p. 439-440).

A construgao de recursos técnicos foi paulatina, ja que os primeiros quadros
de funciondrios da STN eram compostos de profissionais provenientes dos
6rgaos envolvidos em sua criacio (Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal,
Banco Central, ou do préprio Ministério da Fazenda). Ja no ano de 1987, por
meio do Decreto-Lei n° 2.346, ocorre a criagdo da carreira de Financas e
Controle na Administracido Publica Federal, que incluia analistas (nivel supe-
rior) e técnicos (nivel médio). O primeiro concurso para essa carreira, entre-
tanto, s6 ocorreria em 1989, pouco antes da posse de Collor, governo marcado
por uma paralisia nas contratagdes de pessoal pelo governo federal. Assim, em
fins de 1992, haviam sido realizados apenas dois concursos para a carreira,
“sendo que 82% dos servidores selecionados no iltimo deles jd haviam deixa-
do a instituigdo, inclusive em razdo da forte deterioragdo salarial caracteris-
tica do periodo Collor” (IPEA, 2010, p. 441)

Com a recuperagdo da estrutura do Estado brasileiro desorganizada pelo
governo Collor, ocorrida de forma paulatina a partir de 1994, junto ao processo
de implementacio do Plano Real, comecam a ser tomadas medidas destinadas a
recuperar os saldrios da carreira de analista e atrair profissionais de mais alta
qualificagdo. Nesse ano de 1994, a STN desenvolveria um sistema de remune-
racdo varidvel denominado Gratificagdo de Desempenho e Produtividade
(GDP), que seria paga conforme avaliacdo institucional e individual de cada
servidor.

Ainda em 1994 seria publicado o primeiro regimento interno da STN com a
formalizagdo das fungdes e atribui¢des de cada unidade do Tesouro. Neste
mesmo ano ocorreria a separacio das atividades de controle e auditoria do
Tesouro, por meio da cria¢do da Secretaria Federal de Controle, inicialmente
subordinada ao Ministério da Fazenda (Medida Provisdria n 480, de 27 de abril
de 1994) (IPEA, 2010, p. 442).
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° Todos possuem algum grau
de circulag@o por outros
6rgdos da burocracia
econdmica (sobretudo por
outras secretarias do
Ministério da Fazenda) e
muitos ocuparam posi¢des no
mercado. A andlise de suas
trajetdrias de carreira,
entretanto, foge ao escopo
deste artigo (cf. Dantas,
Montrose, Calabrez & Codato,
2017).
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No que diz respeito a valorizagdo do corpo técnico da STN, vale ressaltar
que apds 1995 nao se realizaram mais concursos para nivel médio, apenas supe-
rior. A recuperagdo salarial e o aumento do prestigio que comeca a ser identi-
ficado com a carreira expressam-se no crescimento da relagdo candidato-vaga
observada nos diferentes concursos realizados para a STN, a partir dessa época
(Tabela 2).

.

Outro elemento que se destaca é a tendéncia de ampliagdo de pessoal
responsdvel pelas crescentes tarefas a que a STN € incumbida, aumentando
50% entre 2002 e 2007, passando de 20 para 30 profissionais. Embora o
quantitativo de pessoal seja baixo, o que se deve a natureza concentrada de suas
atividades, diferente, por exemplo, da Receita Federal, é importante enfatizar
que o processo de sele¢do € altamente competitivo e dirigido a profissionais
com soélida formagao na drea de economia e finangas (STN & Banco Mundial,
2009). Reforga essa observacao o alto nivel de qualificacio (background educa-
cional) dos Secretarios do Tesouro, desde a sua criacdo. De um universo de 14
diretores que passaram pela STN no periodo, apenas um nao tinha titulo de
p6s-graduacdo. Do total, 5 eram doutores (35%), 4 fizeram especializacio
(28%) e 5 (35%) cursaram algum tipo de pds-graduacdo em universidades
americanas, todas na drea de economia e finangas®.

1I1.2. Mobilizagdo de recursos informacionais: Implantacdo de sistemas de informagdo

Como ja enfatizamos aqui, a desorganizacdo contébil e financeira do gover-
no, com or¢amento difuso, multiplicidade de contas bancérias e falta de con-
trole e informagdes confidveis, foi o que levou a criacdo da STN. Para efetivar
as atribuicdes do STN, foi implantado conjuntamente com esse 6rgdo, um
sistema de execucdo financeira do orcamento que deu origem, menos de um ano
depois, ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI), cujas funcgdes seriam:

integrar os sistemas de orcamento, execu¢do financeira e contabilidade; utilizar
tecnologia mais avancada, incluindo o processamento on-line de transacdes;
centralizar e padronizar os procedimentos relacionados a execu¢do do orca-
mento; ser obrigatdrio para a administragio direta, e permitir a implantagdo de
uma conta tinica do Tesouro. Da concepgio a l6gica, o Siafi nasceu pelo engenho
daquele pequeno grupo de novos servidores da STN (STN, 2006, p. 96).

Sua criagdo foi bem sucedida e hoje todas as entradas e saidas de dinheiro
passam pelo orcamento unificado e pelo sistema informatizado da STN. Uma
consequéncia evidente desse processo de reorganizacdo da estrutura do Estado
€ o aumento da capacidade de controle do Ministério da Fazenda sobre as
finangas publicas.

Sistemas informais sobre estratégia de gestdo da divida publica e geren-
ciamento de riscos também tém sido constantemente desenvolvidos. Um exem-
plo é o aperfeicoamento de modelos estocdsticos utilizados para andlise do
mercado e de refinanciamento Cost-at-Risk (CaR) e Cash-Flow-at-Risk (CfaR),
aprimoramento de sistemas de processamento e andlise de dados além do

Tabela 2 - Relagdo Candidato-vaga em concursos para o quadro técnico da STN

Ano Relacido Candidato-vaga
2002 37
2005 82
2008 107

Fonte: elaboracdo propria, com base IPEA (2010).
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“desenvolvimento de novas ferramentas computacionais com o objetivo de faci-
litar a realizacdo de exercicios de simulacdo de gerenciamento de passivos”
(STN & Banco Mundial, 2009, p. 141). Uma dessas ferramentas € o chamado
Sistema de Planejamento Estratégico e Gerenciamento de Riscos (Gerir), em
funcionamento desde 2002 e que visa subsidiar a elaboracdo e andlise de
estratégias alternativas de emissdo de divida com base em prospeccdo de
cendrios. O conhecimento especializado e de nivel técnico avancado € acompa-
nhado pela criacdo e implementacio de ferramentas computacionais que dao
suporte tecnolégico as fungdes operacionais da STN, num processo de criacio e
aperfeicoamento continuo. Vale lembrar que todo esse desenvolvimento est4,
como afirma seu corpo técnico, em consondncia com diretrizes que sao elabo-
radas e difundidas pelo FMI e Banco Mundial, para quem “a administragdo da
divida piiblica também deverd estar respaldada por um sistema de informacdo
preciso e seguro” (STN & Banco Mundial, 2009, p. 144 — grifos no original).

Sintetizando, todo esse movimento de fortalecimento da estrutura institucio-
nal da STN, ocorreu mediante trés dimensdes: i) a criacdo de subsecretarias,
divididas, por sua vez, em coordenadorias gerais responsaveis por tarefas cada
vez mais complexas e especializadas; ii) valorizag@o de seu corpo técnico, com
programas de expansdo de carreira, elevagdo de saldrios e atracdo de mao de
obra qualificada, dotada de alto nivel técnico; iii) criagdo de um sistema
informacional para acompanhamento e controle das contas ptblicas ndo sé da
Unido, mas a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, também dos demais
entes federativos; e sobretudo para sinalizar ao mercado financeiro, comprador
de titulos publicos, a situag@o destas financas, garantindo-lhe credibilidade.

Por fim, importa destacar que a atividade de gestdo da divida € marcada por
um cardter altamente técnico, que exige conhecimentos especificos e um con-
junto de informacdes precisas e detalhadas. Pela prépria natureza dessa ativi-
dade, seus técnicos a realizam de maneira insulada frente a outros 6rgaos do
Executivo Federal, embora fortemente inserida no mercado financeiro, ambien-
te que dispde dos recursos que sdo essenciais a sua atividade. Dessa maneira,
podemos afirmar que sua atividade operacional, se por um lado se d4 desvin-
culada das exigéncias politico-partiddrias (independente da coalizdo do gover-
no), por outro, € realizada com base em um universo de referéncia, que € o
mercado.

I11.3. Centralizag¢do or¢amentdria e criagdo de capacidade de gestdo da divida piiblica

A crescente importancia da divida piblica mobilidria do Estado brasileiro,
tanto por seu papel de financiadora dos gastos estatais como por sua interdepen-
déncia em relacdo a macroeconomia, trouxe consigo a exigéncia de aprimora-
mentos nas suas formas de gestdo. Isso € explicitamente afirmado em docu-
mento elaborado como “‘esforco coletivo” do préprio corpo técnico da STN
responsavel pela gestdo da divida e publicado pelo Ipea em 2010, conforme
palavras abaixo transcritas:

A crescente relevancia da DPF [Divida Publica Federal] no conjunto do endivi-
damento publico brasileiro contribuiu para a ampliagdo da capacidade de gestao
da Unido. A paulatina concentra¢do da administragdo da divida federal pela
Secretaria do Tesouro Nacional acompanhou e reforcou estes processos (IPEA,
2010, p. 435).

Essa relagdo fica ainda mais clara quando olhamos para o peso que a divida
possui no financiamento do Estado, o que nos d4 no¢ao do montante que a STN
precisa operar, em termos de fluxo e estoque dessa divida, isto €, pagamento dos
juros e rolagem do principal. Para que tenhamos uma nocéo da fatia que a divida
publica ocupa no or¢gamento federal, vale olhar para a LOA de 1999 (Grifico 1),
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19" A Constitui¢do de 1988
estabeleceu o atual sistema de
planejamento e orcamento,
criando o PPA (Planejamento
Plurianual) de politicas
publicas, que estabelece os
objetivos, diretrizes e metas da
administracao federal e se
articula com a execugao dos
or¢camentos anuais, prevista na
LOA. ALDO (Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias)
intermedeia esse processo.
Assim, tudo o que o Estado
brasileiro prevé arrecadar e
gastar ao longo do ano deve
ser incluido na LOA. Nio ha
mais, como outrora, recursos
extraorcamentarios.
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ano em que se construiu o atual arranjo coordenativo de politica macroeco-
ndmica, o chamado tripé macroecondmico. '’

O Grifico 1 nos ajuda a dimensionar a quantidade de recursos que o Estado
brasileiro, por meio da STN, capta no mercado, via colocagdo de titulos
publicos. Essa opcdo de financiamento por meio do endividamento interno
passou a ser central ap6s a crise da divida externa (1982), como ja dito, quando
foram interrompidas as fontes externas de financiamento, e mantém centra-
lidade desde o lancamento do Plano Real, quando a divida puiblica adquiriu
estreita relacdio com a politica macroecondmica. Essa propor¢ao sofre pequenas
oscilagdes ao longo dos anos fiscais, experimentando uma pequena reducio nos
anos 2000, embora sua importancia ndo tenha se alterado substancialmente,
como revela uma andlise da LOA de 2010, mais de dez anos depois e ja no final
do governo Lula (Grifico 2). O mesmo se revela pelo lado das despesas
(Grafico 3).

Gréfico 1 - Receitas da Unido por fonte e categoria econdmica para o exercicio financeiro

de 1999

W Receita total do Tesouro Nacional
(receitas correntes + receitas de
capital)

H Receita da administragiio indireta
(estatais, fundos e fundagdes)

" Receita proveniente de emissao de
divida [contratual e mobilidria
(emissdo de titulo)]

al

Fonte:  elaboragdo  prépria, com base em LOA,
http://www.orcamentofederal.gov.br/

disponivel em

Gréfico 2 - Receitas da Unido por fonte e categoria econdmica para o exercicio financeiro
de 2010

m Receita total do Tesouro Nacional
(receitas correntes + receitas de
capital)

m Receita da administracio indireta
(estatais, fundos e fundagoes)

" Receita proveniente de emissdo de
divida [contratual e mobiliaria
(emissdo de titulo)]

Fonte: disponivel  em

elaboracio
http://www.orcamentofederal.gov.br/

propria, com base em  LOA,



" Aqui convém esclarecer
que a rubrica “refinanciamento
da divida” nao significa que
esse montante saia do
orgamento fiscal. Ele significa
apenas que titulos foram
emitidos para refinanciar o
principal da divida, isto €,
titulos venceram ou foram
resgatados, mas outros foram
emitidos, gerando o mesmo
montante em receita, 0 que
nao altera o estoque da divida
publica. A rolagem do
principal € calculada pela
equipe da Secretaria
responsavel pela divida e
consta no Plano Anual de
Financiamento (PAF).

12" Art.1: “Fica atribuida ao
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Grifico 3 - Despesas totais da Unido e despesas com a Divida Publica

in

m Soma de todas as outras
despesas (inclusive repasses a
Estados e municipios)

= REFINANCIAMENTO DA
DIVIDA PUBLICA
MOBILIARIA FEDERAL

Despesas com encargos
financeiros (juros)

al

Fonte:  elaboracdo  prépria, com base em  LOA,
http://www.orcamentofederal.gov.br/

disponivel  em

O Grifico 3, além de demonstrar o peso que a rolagem da divida possui no
or¢amento brasileiro!!, evidencia a importancia da tarefa da STN, j4 que todo o
célculo e execucdo do refinanciamento da divida (cor vermelha), mais a execu-
¢do das despesas com juros (cor verde) passam por essa secretaria. Toda a
geréncia dessa divida, que movimenta diariamente uma quantidade elevada de
recursos, por meio da colocagdo e da rolagem de titulos do Tesouro Nacional no
mercado financeiro, necessita de um 6rgdo administrativamente competente,
com fortes capacidades técnicas e operacionais. O proprio planejamento da
composicao (indexadores e prazos) do montante a ser captado, via mercado, no
exercicio financeiro (12 meses), tal como consta na LOA, ja € uma evidéncia de
recursos de capacidade técnica desse 6rgdo, o que contrasta fortemente com a
auséncia de planejamento e indicadores precisos reinante nos anos 1980.

Assim, a gestdo da divida publica, totalmente centralizada na STN, envolve
complexas tarefas administrativas que incluem estudos sobre a composicao da
divida, estratégias de financiamento e gestdo de riscos. O resultado desses
estudos e projegdes realizados pelo corpo técnico da STN sdo divulgados
anualmente no Plano Anual de Financiamento da Divida Piblica (PAF), publi-
cacdo que apresenta os objetivos, as diretrizes, estratégias e metas da institui¢do
para o ano fiscal seguinte (Silva, Meneses & Medeiros, 2009, p. 115). O PAF é
apresentado anualmente no Comité de Gerenciamento da Divida Publica Fede-
ral, composto pelo Secretario-Adjunto da Divida Publica, que o preside, e pelos
coordenadores gerais e coordenadores da Secretaria Adjunta. As reunides do
comité, no entanto, sdo realizadas mensalmente, ja que se faz necessario discutir
més a més as variacdes na conjuntura e sao propostas estratégias de emissao da
DPF para o més seguinte. As decisdes e estratégias ali estabelecidas sdo levadas
ao Secretdrio do Tesouro que, se aprova-las, ainda as leva ao Ministro da
Fazenda para avaliacdo e aprovacdo final. As propostas do comité possuem,
portanto, cardter propositivo, jd que dependem da anuéncia do Secretdrio do
Tesouro e, em ultima instancia, do Ministro da Fazenda, conforme esclare-
cimentos da técnica do STN, Karla Rocha (STN & BIRD, 2009, p. 136; IPEA,
2010).

E importante lembrar que a gestdo da divida publica, ausente da estrutura
original da STN, foi gradualmente transferida do Banco Central (BACEN) para
o Tesouro. A mudanga foi determinada pelo Decreto n° 94.443, de 12 de junho
de 19872 e, a partir daf, ocorreu uma crescente concentra¢ao das atividades de
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Ministério da Fazenda, a partir
de 1 de janeiro de 1988, a
competéncia para planejar,
supervisionar, normatizar e
controlar os servigos de
colocacdo e resgate de titulos
da divida publica mobilidria
federal. Pardgrafo 1: Cabe a
Secretaria do Tesouro
Nacional propor ao Ministro
da Fazenda as normas,
regulamentos e demais
condi¢oes a serem observadas
no exercicio da competéncia
de que trata esse artigo
(Decreto n°. 94.443, de 12 de
junho de 1987)”.
Posteriormente, o Decreto n°.
4.643, de 24 de margo de 2003
define a Secretaria do Tesouro
Nacional como a drea do
Ministério da Fazenda
responsdvel por “administrar
as dividas publicas mobilidria
e contratual, interna e externa,
de responsabilidade direta e
indireta do Tesouro Nacional.”
13 Para uma descrigao
detalhada de cada uma das
fungdes das trés
coordenacdes-gerais alocadas
na Secretaria Adjunta da
Divida Publica, veja IPEA
(2010).

14 Instituido em 2015 pela
portaria STN n® 29/2015.

15 “Estratégias operacionais”
referem-se ao cdlculo de
composicdo da divida, tarefa
da Subsecretaria da Divida
Piblica, ja que o montante de
emissdo € acdo legalmente
constrangida pela Constitui¢ao
Federal, pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, pela
LDO e LOA. O Tesouro
possui autonomia deciséria no
que diz respeito a escolha de
indexadores, prazos etc., até o
limite aprovado pelo Senado
na peca orgamentdria.

1o Indicativo disso € o relato
do ex-ministro da Fazenda do
primeiro governo Lula,
Antonio Palocci, a respeito da
nomeagao de Joaquim Levy
para secretario do Tesouro
Nacional: “Fiquei animado
com o fato de ele ser
engenheiro naval e doutorado
em economia pela Escola de
Chicago, bom pré-requisito
para guardar cofres publicos.
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planejamento, execu¢do, controle e pagamento da Divida Publica Federal no
ambito da STN. A paulatina concentragdo foi, portanto, um longo processo,
tendo sido completado com um acordo de transicdo entre a STN e o BACEN
datado de 7 de janeiro de 2004, quando se realizou a integral transferéncia da
gestdo da divida externa para o Tesouro.

Esse acimulo e complexificacdo de funcdes foi acompanhado por um
incremento de sua estrutura organizacional (criacdo de subsecretarias) e pela
formacdo e qualificacdo de quadros dotados do tipo de expertise adequado para
levar a cabo tais funcdes, como se indicard mais adiante. Esse processo de
especializacao funcional e capacitacio técnica foi marcado por algumas impor-
tantes etapas, dentre as quais se destacam: a criacdo da Coordenacdo-Geral de
Administragdo da Divida Pablica (CODIP), responsavel pela administragdo da
divida interna, e a criacdo da Coordenacdo-Geral de Assuntos Externos (CO-
REX), entdo voltada para o registro contdbil da divida externa, ambas de 1988.
Ja nos anos 2000, em meio a um intenso processo de difusdo internacional de
ideias e préticas visando o aprimoramento da administracao da divida publica, a
area de coordenagdo da divida passou por nova reestruturagdo institucional, a
CODIP e COREX foram reorganizadas em trés novas dreas: CODIV, COGEP e
CODIP, todas sob coordenagdo da Secretaria Adjunta da Divida Pdblica'®.

Atualmente a Secretaria do Tesouro Nacional estd dividida em 6 Subsecre-
tarias: de Assuntos Corporativos, de Politica Fiscal, da Divida Publica, de
Relacdes Financeiras e Intergovernamentais, de Planejamento e Estatisticas
Fiscais e de Contabilidade Publica. Adicionalmente fazem parte da estrutura da
STN a Assessoria Econdmica (ASSEC) e a Coordenacdo-Geral de Gestdao de
Riscos Operacionais (COGER). O préprio organograma formal da STN nos
sugere haver uma clara delimitacéo de tarefas entre suas subsecretarias. Embora
haja a necessidade de intensa troca de informagdes e comunicacéo interna entre
seu corpo técnico, hd também uma clara especializacdo funcional, na medida
em que o plano de emissdo e gerenciamento da divida publica € discutido pelo
Comité de Gerenciamento da Divida Puiblica Federal'*, composto apenas pelo
Secretario Adjunto da Divida Publica e seus trés coordenadores gerais. Outro
ponto revelado pelo modo de operagdo desse comité € que nio hd atores ou
6rgdos dentro do Estado com poder de veto as suas estratégias operacionais'?,
exceto seus superiores hierdrquicos imediatos, isto €, o Secretario do Tesouro e
o Ministro da Fazenda. Como sustenta nosso referencial tedrico, a neutralizagio
de atores com poder de veto sobre as politicas priorizadas e para as quais se
mobilizam recursos € condicdo necessaria para a configuracio de capacidade
estatal, assim como a existéncia de coalizdes de apoio.

As informacdes levantadas sugerem fortemente que isso ndo é um impedi-
tivo para que dirigentes da drea (Secretario do Tesouro e o Ministro da Fazenda)
deem diretrizes politicas as atividades de composi¢do e geréncia da divida
publica, mas a confirmagdo dessa questdo demanda pesquisa adicional especi-
fica. Quanto ao poder de liberar e contingenciar recursos, a discricionariedade
do Secretério do Tesouro € mais clara. As variagdes da politica fiscal se ddo ndo
apenas em funcdo da situacdo objetiva das finangas publicas como também da
orientag¢do politica dos governos e do perfil do proprio Secretdrio do Tesouro'®.

Todavia, o insulamento do corpo técnico da STN em relag@o a outros 6rgaos
do Executivo Federal e, sobretudo, as pressdes do sistema politico-partidério, é
acompanhado de uma estreita interagdo com o mercado financeiro. Na verdade,
trata-se de um processo de insulamento seletivo (Silva, 2015), no qual a
impermeabilidade do Tesouro ao sistema partiddrio se dd conjuntamente com
sua inser¢do no mercado financeiro. Esse processo de intensa imbricacio da
STN com o mundo das finangas culminou com a criagdo da Geréncia de
Relacionamento Institucional do Tesouro Nacional (Gerin-STN), em 2001.



[...] e assim, eu entreguei a ele
a chave do Tesouro Nacional”
(Palocci, 2007, p. 59 — grifos
no original). E adiante: “Nos
primeiros dois anos de
governo, ele simplesmente
botou o pé na porta do cofre e
ndo permitia que ninguém
ultrapassasse a linha
demarcatoria” (idem, p. 59-60
— grifos no original).

17 Karla de Lima Rocha foi
Gerente-Adjunta de Risco da
Coordenagao-Geral de
Planejamento Estratégico da
Divida Publica e analista da
Geréncia de Relacionamento
Institucional.

18 Vale notar que em 2006 foi
divulgado pelo Institute of
International Finance (IIF) um
ranking que classifica os
paises emergentes em suas
dreas de relacdo com
investidores (representada pela
STN e Banco Central), tendo o
Brasil conquistado, pela
segunda vez, o primeiro lugar
(STN, 2006).

IV. Consideracoes Finais
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Alocada na COGEP, essa geréncia desempenha um importante papel na comu-
nica¢do com os investidores, indicando as estratégias da politica econdmica,
buscando consolidar e ampliar a base de investidores (Ianoni, 2017), além de
conduzir reunides periddicas com as agéncias de classificagdo de risco (STN &
Banco Mundial, 2009).

E interessante destacar que essa estreita interacdo tem sido defendida pelas
agéncias internacionais, como FMI e Banco Mundial, por meio da ideia de
transparéncia, no¢do que inclusive tem pautado as agdes do corpo técnico da
STN quando buscam aprimorar suas praticas:

A divulgagdo publica dos objetivos e das responsabilidades da administragdo da
divida publica € essencial para a conquista de credibilidade. [...] Dentre as vanta-
gens da adocdo de uma politica de transparéncia, pode-se destacar a redugao das
incertezas do mercado acerca dos objetivos da politica de administragdo da
divida publica e da consisténcia das decisdes politicas relacionadas a esses
objetivos, podendo acarretar a reducdo da volatilidade de mercado e do prémio
de risco exigido pelos investidores (STN & Banco Mundial, 2009, p. 136)".

O relacionamento entre a STN e o mercado financeiro se fundamenta no
préprio fato de que esse detém os recursos estratégicos essenciais para a tarefa
operacional da STN de garantir o financiamento estatal e gerir a divida publica.
Assim, mesmo as mais avangadas ferramentas ou, conforme a denominagdo
trazida por nosso referencial tedrico, mesmo os mais avancados recursos técni-
cos e operacionais e praticas de relacionamento e de transparéncia nao sao
garantidores da efetiva implementacdo das metas e decisdes dos gestores da
divida publica —isto €, dos “resultados” — pois a venda desses titulos depende de
decisdo soberana dos investidores de compra-los ou ndo's. Isso se torna mais
evidente em momentos criticos, como o que ocorreu no contexto das eleicdes de
2002, em que o entdo candidato do PT j4 se mostrava com grandes chances de se
eleger, como o relato do secretdrio do Tesouro na época deixa claro:

A partir do final do primeiro semestre de 2002 o Tesouro Nacional praticamente
ndo foi mais capaz de vender titulos publicos com vencimentos posteriores a
dezembro de 2002 (Guardia, 2004).

Como ¢€ sabido, foram necessdrias sinaliza¢des de compromisso com o dito
“mercado”, expressas, entre outras, na famosa Carta ao Povo Brasileiro, publi-
cada justamente no periodo mencionado acima, para que o Tesouro pudesse
voltar a vender titulos e o financiamento estatal via emissdo de titulos mobi-
lidrios voltasse a funcionar.

Cabe assinalar, por fim, que a prépria viabiliza¢do do mercado financeiro de
titulos publicos gerou do ponto de vista macroecondmico um resultado para-
doxal. Se o objetivo que levou a criacdo do STN era o controle das finangas
publicas (como os depoimentos aqui trazidos explicitaram), o desenvolvimento
de todo o aparato institucional da STN permitiu a criacio de um mercado
eficiente de titulos publicos domésticos o qual, por sua vez, passou a funcionar
como mecanismo de realimentagdo do préprio endividamento publico. Isso
porque a captagdo de recursos via emissdo de titulos mobilidrios e a rolagem
desses titulos tornaram-se mecanismo fundamental para o funcionamento do
Estado brasileiro.

O estudo sobre a STN contribui para a discussdo tedrica e metodologica
relativa a capacidade estatal em dois pontos principais:

1) Afirma a utilidade do conceito na andlise do poder: o trabalho
empirico mostra que, uma vez tomada a decisdo pelos governantes de
priorizar determinada drea em sua agenda, tal decisdo € internaliza pelos
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burocratas que a assumem como sua e se mobilizam para arregimentar
recursos necessarios a implementacio de tal prioridade. Assim, capaci-
dade estatal abarca, de um lado, o processo de cria¢do e expansdo de
recursos humanos, informacionais e financeiros para realizar tal priori-
dade governamental, compartilhada por politicos e pela burocracia,
sendo que essa ultima se habilita operacionalmente e atua também
politicamente para resistir as pressdes de forcas ou grupos contrarios ao
processo; de outro lado, capacidade estatal serd o conceito utilizado para
dar conta do estoque construido nesse processo, isto &, a capacidade
instalada para continuar operando, a qual pode, dependendo de novas
circunstancias politicas, ser desmontada, como vdrias experiéncias his-
téricas mostram.

2) O estudo reforca ainda a necessidade de se diferenciar analitica-
mente, como a literatura tem enfatizado, o conceito de capacidade estatal
de resultados apresentados nas diferentes areas de politicas publicas. No
caso especifico aqui analisado, a existéncia de déficits fiscais ou a
elevacdo do nivel do endividamento ptblico, por exemplo, ndo sdo
necessariamente indicadores de falta de capacidade estatal na drea fiscal,
mas resultados que podem decorrer também de fatores externos a agdo
estatal, como o nivel da atividade econOmica.

Em suma, o trabalho contribui com a literatura, reforcando que o conceito
deve ser diferenciado de resultados e tomado em dupla acepcao, como processo
de construgdo de recursos e como estoque potencial de recursos ja criados e
postos em funcionamento. E ainda, afirma sua utilidade analitica na medida em
que permite dar conta de uma forma especifica de poder, aquele exercido pela
burocracia.

Por fim e refletindo sobre as relagdes mais gerais entre Estado e economia
no Brasil, pode-se observar que as mudangas qualitativas no seu papel econo-
mico — reduzindo a fungdo de investidor e aumentando a funcio de gestor da
divida publica — produziram transformacdes internas na estrutura institucional
do Estado, no caso aqui em questdo, o aumento da importancia de 6rgaos
encarregados do controle centralizado das contas publicas e da gestdo de seu
endividamento, o que estd em sintonia com as criticas dos argumentos relativos
ao encolhimento do Estado na era da globaliza¢do e com afirmacio de que
ocorre, na verdade, uma reestruturagdo e redefinicdo de suas dimensdes e
fun¢des, e ndo sua diminuigéo.
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State capacity and public debt in Brazil: The case of the National Treasury

ABSTRACT Introduction: The literature on state capacity has grown in recent decades, but several theoretical and methodological
problems have been pointed out in studies on the subject. Even guided by policymakers’ concerns, the concept can also have analyti-
cal utility. Thus, this article resumes and redefines it to explain processes of transformation within the Brazilian State. Materials and
Methods: We conducted here a case study of the process of capacity building in the fiscal area by the State in Brazil. The empirical ob-
ject of analysis is the National Treasury Secretariat of the Ministry of Finance, an agency created in the context of the State’s fiscal cri-
sis, in charge of public debt management and unified control of the federal government’s budget execution. The empirical material of
the analysis is composed of qualitative and quantitative elements. Results: In dialogue with the literature and distinguishing the capac-
ity for results, the analysis shows that despite the temporal variations presented by the fiscal area (greater or lesser deficit, greater or
lesser level of indebtedness), which depend on contingent economic factors, it is possible to verify the existence of state capacity in
public debt management in Brazil, resulting from the deliberate action of the economic bureaucracy, carried out over several decades
and which remains as a feature today constituting the Brazilian State. Discussion: The preliminary findings seek to contribute to the lit-
erature on state capacities and affirm their analytical usefulness insofar as it allows to account for a specific form of power, that exer-
cised by bureaucracy.
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