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RESUMO

Esta dissertacdo realizou um estudo acerca do controle fiscal dos Estados na federagao
brasileira. Seu objetivo mais geral foi examinar a relagio entre os Estados ¢ a Unido no Brasil,
mais especificamente do periodo que vai de 1964 até 2000, o qual foi inicialmente marcado
pela intensa atuag¢iio dos governos estaduais no dmbito do setor puablico e, posteriormente
caracterizado por um quadro de fortes restrigdes fiscais dos entes subnacionais, atingindo seu
ponto maximo na aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000. A pesquisa
baseou-se na andlise de diversos indicadores fiscais a luz dos pardmetros definidos na LRF, a
qual adotou diversas limita¢des de¢ gastos para todos os niveis federados, bem como
estabeleceu, ainda, orienta¢des procedimentais acerca da condugio de determinadas despesas.
Assim, investigou-se o comportamento dos Estados no periodo de 2002 a 2013, a partir de
indicadores fiscais da receita, da despesa e do endividamento publico. O exame dos dados
mostrou que os Estados tiveram comportamentos diferenciados, embora no seu conjunto,
todos tenham apresentado trajetdrias de regularizacdo dos indicadores da LRF. Verificou-se,
ainda, que os novos contornos federativos assumidos nos anos recentes em prol da atuagdo
mais ampliada dos Estados s¢ direcionam para as novas possibilidades de contratagido de
operacdes de crédito, as quais tém-se valido do afrouxamento de alguns limites da LRF, e
para uma relativa mudanga na composicio da divida estadual. A provavel mudanca no perfil
de atuagio estadual, de despesas apoiadas exclusivamente nas receitas correntes, passando as
receitas de capital a compor uma parcela importante do financiamento, volta-se, novamente,
para o endividamento estadual. Esse quadro reforga as caracteristicas do modelo federativo
que, considerando sua natureza conflitiva, especialmente na relagdo entre Estados ¢ Unido,
sempre apontara para a renegociacdo do pacto federativo, institucionalizando essas
negociacdes e realcando seu carater permanentemente pactual.

Palavras-chave: federalismo fiscal, finangas publicas estaduais, indicadores fiscais, Lei de
Responsabilidade Fiscal.



ABSTRACT

This thesis carried out a study regarding the fiscal control of the states in the Brazilian
federation. Its broader objective was to examine the relationship between states and the Union
in Brazil, more specifically the period from 1964 to 2000, which was initially marked by
intense performance of state governments within the public sector and subsequently
characterized by context of strong fiscal constraints of subnational entities, reaching its peak
with the approval of the Fiscal Responsibility Law (LRF) in the year 2000. The research was
based on the analysis of various fiscal indicators on parameters set by the LRE, which adopted
several expenditure limits for all federative levels and also established procedural guidelines
on the processing of certain costs. Thus, we investigated the states’ behavior during the period
2002-2013, using fiscal indicators of revenue, expenditure and public debt. The data
examination showed that States had different behaviors, although as a whole, all trajectories
tended to the compliance with the LRF indicators. It was also found that the new federal
contours made in recent years in favor of broader action of States are directed to the new
possibilities of contracting credit operations, which have taken advantage of the loosening of
some of LRF’s limits, and a relative change in the composition of state debt. The probable
change in the state’s performance profile, from expenses being supported exclusively by
current revenues, to capital revenues that make up a significant portion of the funding, it turns
once more to the state’s rising indebtedness. This framework reinforces the characteristics of
the federative model, considering its conflicting nature, especially in the relationship between
states and Union, will always point to the renegotiation of the federal pact, institutionalizing
these negotiations and enhancing its permanently covenant character.

Keywords: fiscal federalism, subnational public finances, fiscal indicators, the Fiscal
Responsibility Law.
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1. INTRODUCAO

O desenvolvimento do federalismo no Brasil ¢ um tema amplamente discutido por
diversos autores (ABRUCIO, 1999, 2005; AFFONSO, 1994, 2000; AFONSO, 1994,
AFONSO, JUNQUEIRA, 2008, ARRETCHE, 2004, 2005, 2012, OLIVEIRA, 2007,
LOPREATO, 2000, 2002; MENDES, 2004, MORA, 2002), em diversos enfoques da
administragio publica. No dmbito do federalismo fiscal, o qual discute, entre outros, a divisao
de autoridade sobre os recursos tributdrios, muitos estudos utilizam-se de uma abordagem

historica para compreender as alteragdes por que passou o pacto federativo brasileiro.

O entendimento comum ¢ que a trajetoria do federalismo no Brasil foi historicamente
marcada por desequilibrios de poder entre a esfera central e os governos subnacionais, com
clara prevaléncia da Umido frente aos demais entes. Segundo Arretche (2012), esse
desequilibrio teve implica¢des nas decisdes dos Estados e Municipios em termos de

arrecadacgdo tributaria, alocagdo do gasto e na execugao de suas politicas publicas.

A concentragdo do poder decisério no ambito do governo central refletiu
negativamente, sobretudo sobre as finangas publicas estaduais, que foram fortemente
impactadas por esse modelo centralizador de federalismo fiscal adotado no Brasil. Dada a
complexidade das relagdes intergovernamentais, especialmente no que tange a
descentralizacdo adequada de receitas e de encargos entre os niveis federados, a analise do
periodo historico permite observar que os Estados passaram por um processo de
endividamento e de deterioracdo das contas publicas estaduais, notadamente no periodo pds

1964.

Nesse contexto de forte presenga do setor publico na economia, especialmente pelo
modelo desenvolvimentista em curso no pais nas décadas de 1970 e 1980, a disciplina fiscal
foi relegada a segundo plano. Isso porque, conforme constata Vargas (2006), os recursos
estaduais serviam como incremento a politica geral de estimulo ao investimento e ao
crescimento econdmico, ndo havendo medidas de restrigdes fiscais a esses entes, sendo uma

coordenacio impositiva do governo central.

A manutengdo de uma estrutura de gastos crescente, durante toda a década de 1980,
notadamente apds a Constituigdo Federal de 1988, financiada de forma descolada da base
fiscal de arrecadagéo, teve como principal consequéncia o crescimento da divida dos Estados.

O processo de redemocratizagdo e a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, embora



tenham delegado aos Estados um conjunto maior de receitas, ndo foi capaz de reverter esse

quadro prévio de deterioragdo das finangas estaduais,

A instauragio de um modelo de forte disciplina fiscal foi observada somente no
periodo pos 1994, com a implantagdo do Plano Real, considerado um ponto de ruptura do
perfil anterior de relagdes intergovernamentais. Na visdo de Oliveira (2007, p.50), a
necessidade de sustentar o programa de estabilizagdo e de garantir o ajuste fiscal em curso
desde a década de 1980, legitimou a introdug¢io de uma institucionalidade apoiada em regras
rigidas e garantidas por lei, com reflexos diretos no grau de autonomia das unidades estaduais.
Assim, o estabelecimento de um ajuste fiscal nos Estados, a partir de um controle hierarquico
empreendido pela Unido, foi orientado para a redugdo do setor publico e para o controle do
endividamento, sem maiores discussdes sobre o modelo federativo. Sob uma perspectiva de
controle de longo prazo, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LREF), em 2000, a

qual estabeleceu parametros e limites de gastos para todos os entes federados.

Sob este pano de fundo, o presente trabalho examina o comportamento das finangas
publicas dos Estados, a partir de indicadores fiscais que avaliam o comportamento das
receitas, das despesas e do endividamento estadual, a luz dos parametros estabelecidos pela
LRF. Empreendeu-se uma analise para os anos de 2002 a 2013, compreendendo, portanto, o
periodo posterior a promulgagdo desta lei, embora a analise dos indicadores relativos ao
endividamento publico tenham se restringido, em alguns casos, ao periodo de 2006 a 2013,
uma vez que os dados obtidos de forma consolidada para todos os Estados estdo disponiveis
unicamente para esse periodo. De forma especifica, pretendeu-se venficar se as finangas
estaduais seguiram um padrdo de ajustamento de seus indicadores, conforme pretendido pela

LRF.

Para a consecugdo desse objetivo, este trabalho foi estruturado em seis capitulos, além
desta introdugdo. O capitulo 2 apresenta, a partir de uma breve revisdo da literatura, um
contendo tedrico-conceitual sobre o federalismo e sobre o federalismo fiscal, destacando-se os
aspectos teoricos ¢ 0s pensamentos dominantes acerca da relagao federativa entre governo
central ¢ governos subnacionais. Os capitulos 3 ¢ 4 dedicam-se a realizar uma analise
historica do desenvolvimento do federalismo no Brasil, notadamente a partir de 1964, quando
se torna generalizado o descontrole fiscal dos governos estaduais. A analise contida no
capitulo 3, que utiliza os recortes temporais compreendidos entre 1964 a 1988 ¢ de 1988 a

1994, objetiva evidenciar, para cada periodo, o padrio de interagfio intergovernamental



prevalecente entre os Estados e a Unifio, a luz das fungdes assumidas pelo estado brasileiro,
realgando, ainda, seus impactos para as relagdes federativas no pais. Por sua vez, o capitulo 4
analisa os desdobramentos da mudanga do perfil federativo no Brasil a partir de 1994, quando
se empreende um maior controle fiscal sobre os Estados. Assim, neste capitulo sdo destacados
os condicionantes de aprovagdo da LRE, bem como suas principais caracteristicas, o que
proporciona subsidios para a analise que € realizada no capitulo seguinte. O capitulo 5 contém
a analise dos indicadores fiscais de todos os Estados abrangendo o periodo de 2002 a 2013.

Por fim, o capitulo 6 contém a conclusdo desse trabalho.



2. FEDERALISMO: UMA BREVE REVISAQ DA LITERATURA

A titulo de introdug¢do ao tema de nosso trabalho, apresentamos neste capitulo
conceitos e caracteristicas do federalismo, remetendo a bibliografia sobre o assunto e
estabelecendo a devida correlagio com o objeto de nosso estudo, ou seja, o federalismo fiscal.
Como se verd, o federalismo diz respeito a divisao de poderes politicos e constitucionais entre
diferentes niveis de governo e se caracteriza por ser um sistema de govermno bastante
complexo. A distribui¢iio de autoridade é tida como uma questio central nos pactos nacionais,
ja que repercute na autonomia dos entes federados, revelando, em muitos aspectos, o formato
das relagdes intergovernamentais. Dada a necessidade de coexisténcia de diversos polos de
poder, as principais regras do sistema federativo encontram-se estabelecidas na Constituigao,
encarmnando, assim, o exercicio da autonomia dos entes subnacionais e a restrigdo do poder
central. Portanto, s¢ a distribui¢ao vertical de poder ¢ relevante, a autoridade sobre os recursos
tributarios esta entre os aspectos de maior disputa entre os entes federados, ja que conforma a
autoridade sobre a definigio de sua propria agenda. Busca-se, assim, no ambito do
federalismo fiscal, entendido como a distribuicdo de receitas e despesas entre os niveis de

governo, o desenho que atenda com maior eficiéncia as necessidades de atuagio publica.

Sdo inumeras as correntes normativas sobre o melhor formato do federalismo fiscal, o
que repercute no tamanho do setor publico. Em nosso trabalho, vamos destacar os aspectos
tedricos e pensamentos dominantes acerca da relagio federativa entre govermno central e
governos subnacionais, dando especial énfase & complexidade inscrita no federalismo fiscal.
Pretendemos, a partir dessa breve revisio da literatura sobre o tema, analisar as condi¢Ges em
que o federalismo fiscal se desenvolveu no Brasil e quais impactos gerou nas relagdes

intergovernamentais, o que sera objeto do proximo capitulo.

2.1 Introducio ao federalismo: conceito, origem e caracteristicas fundamentais

A literatura identifica a partir do nivel de gradagido da concentragdo do poder politico
trés formas de organizag@io de um Estado nacional: o Estado unitario, o Estado federativo ¢ a
confederagdo. O Estado unitario € caracterizado, fundamentalmente, pela concentragdo do
poder politico no governo central. Nesse sistema, as relagdes intergovernamentais sio
hierarquizadas, inexistindo qualquer nivel de autonomia das subunidades. Num outro

extremo, o sistema confederado pressupGe a inexisténcia de subordinag¢@o ou hierarquia. Os



estados-membros da confederag@o possuem soberania ¢ se¢ unem sob um governo central com
vistas a se beneficiar de decisdes conjuntas, como € o caso da Unido Europeia (MENDES;

2004).

O Estado federativo, por sua vez, é entendido como uma forma de organizacio em que
s¢ estabelece uma dupla autonomia territorial do poder politico. Isso significa que a divisédo do
poder politico territorial se da entre as unidades de um governo, de forma a coexistir uma
figura central, responsavel pela soberania e integracdo nacional, e suas unidades subnacionais,
que detém autonomia, inclusive tributéria, para o cumprimento de suas fungdes (OLIVEIRA,

2007).

A origem da formagdo do modelo federativo remonta a experiéncia de unificagdo das
treze coldnias norte-americanas em 1778, que embora cultivassem interesses e valores
distintos ¢ fossem dotadas de plena soberania, se organizaram em torno de um governo central
com vistas de se protegerem das ameagas externas. O modelo federativo representava,

portanto, a conciliagdo entre autonomia e unido (OLIVEIRA, 2007).

Conforme ressaltam Abrucio e Costa (1999), a funda¢io da federacdo americana é
elucidativa dos dilemas inscritos nesse modelo. Isso porque, num contexto em que ndo havia
relagdes de subordinagdo entre os estados americanos, a criagdo de um polo de poder central
significaria para as subunidades abdicar de uma parcela de suas prerrogativas, sob o risco
desse centro estabelecer com elas uma relagdo tirdnica. Assim, a adoc¢do do modelo federativo
foi pautada pela formagiio de um pacto que garantia a coexisténcia de diferentes polos de
poder igualmente autGnomos. Para garantir a integridade desse arranjo, conceberam-se
mecanismos de checks and balances (freios e contrapesos), favorecendo o controle mutuo
entre os entes federados e, portanto, a restri¢do do poder central. Também fundamental foi o
pacto constitucional materializado na adogdo de um contrato escrito, a Constituicdo, que
estabelecia as regras que resguardavam o equilibrio federativo, por meio da distribuicao de
poderes e responsabilidades entre os seus membros (ABRUCIQ, COSTA, 1999; OLIVEIRA,
2007). Dai decorre a esséncia do termo federalismo, originario do latim foedus, que significa

“pacto, entendimento, negociagdo baseada na fidelidade e na confianga” (OLIVEIRA, 2007,
p. 5).

A dualidade presente no arranjo federativo, evidenciada em sua capacidade de

conciliar os principios de independéncia (autonomia dos estados) e de interdependéncia



(necessidade de cooperagio entre seus membros), conforma duas caracteristicas principais. A
primeira delas é a ndo-centraliza¢8o. Conforme assinalado por Stepan (1999), a divisdo da
autoridade entre os governos locais e 0 governo nacional expressa a inexisténcia de uma
hierarquia linear, abarcada na ideia de dupla soberania do federalismo. Dessa forma, a
fragmentagdo do poder politico ¢ a restricio do poder central ¢ garantida por regras
constitucionais e pelo desenho das instituigdes politicas, sendo que o poder nacional deriva de
um acordo entre as partes. Em outros termos, refere-se, a capacidade de autogoverno dos
niveis intermediarios, ou nas palavras de Affonso (2000, p. 130), & “coexisténcia de
autonomias dos diferentes niveis de governo e a preservagdo simultinea da unidade” (grifo do

autor).

A segunda caracteristica diz respeito a capacidade do federalismo de manter a
integridade e, a0 mesmo tempo conviver com pluralidades territoriais de natureza econdmica,
étnica, religiosa, entre outras, em que se¢ fazem presentes forcas centrifugas (do centro para
fora). Esta subjacente no federalismo a coexisténcia de forgas e interesses divergentes, sendo
necessario um pacto, isto €, um grau de unificagdo entre as unidades subnacionais e o governo
central, de forma a assegurar a unidade territorial. Para Rodden (2005, p. 17), a expressdo
desse pacto ¢ a reciprocidade. Como pressuposto de qualquer acordo formal, o exercicio da
autoridade deve prever obrigagdes mutuas e reciprocas, tornando-se, assim, “necessario obter
o consentimento ou a cooperaciio ativa das unidades subnacionais”™ para se alcangar os
propositos comuns. O federalismo, nesse caso, atua no sentido da manutengdo da unidade
nacional, uma vez que acomoda as divergéncias existentes. Assim, fica evidenciada a tensdo
existente nesse arranjo entre for¢as centrifugas e centripetas, real¢ando o pacto federativo

como um processo permanente de barganha e negociacdo (ABRUCIO, COSTA, 1999).

A esse respeito, Stepan (1999) aponta que o federalismo pode apresentar dois
propésitos iniciais bem diferentes: o de unir e o de manter unido. A ideia contida na
concepedo de “unir’ remete ao modelo dos Estados Unidos, que conciliou a autonomia dos
estados e a criacdo de um poder politico federal, combinando suas soberanias em uma nova
federagdo. Noutra perspectiva, Stepan (1999) assinala que em importantes federagdes, tais
como a India, a Bélgica e a Espanha, que se caracterizavam por sistemas politicos com tragos
unitarios e aspectos multiculturais muito fortes, o federalismo surgiu como uma necessidade
de manter a unidade territorial, a partir da transferéncia de poder aos seus entes subnacionais,

de forma que a transformagdo de Estados unitirios em federacdo foi a melhor maneira de



“manter a unido”. E por essa razdo, conforme assinalam Abrucio ¢ Costa (1999, p. 20), que “o
federalismo €, de modo geral, a forma mais bem sucedida de equacionar democraticamente o

conflito entre os niveis de governo”,

As caracteristicas fundamentais do federalismo até aqui assinaladas revelam uma
natureza particularmente conflitiva desse modelo de organizagéo politica do Estado. Por ser
uma forma inovadora e complexa de organizagdo politico-territorial, que conforma o
compartilhamento de poder e a manutencio da unidade nacional, o federalismo se
desenvolveu em diversos paises a partir de diferentes padrdes de interagdo entre seus entes,
sendo dificil estabelecer uma tipificagdo que abrangesse todas as experiéncias. No entanto,
podem ser identificados dois modelos polares de interagdo intergovernamental — o
competitivo e o cooperativo — que compreenderiam, entre essas extremidades, as demais

experiéncias (ABRUCIO, COSTA, 1999; OLIVEIRA, 2007).

Abrucio e Costa (1999) apontam que, assim como na teoria dos jogos, 0 pacto
federativo enseja um jogo federativo entre os Estados e a Unido, e deles entre si, os quais
buscam manter uma rela¢io razoavelmente simétrica em relagio aos demais. No padrio
federativo competitivo, as relagdes intergovernamentais horizontais sdo enfatizadas ¢
marcadas pela competicio em relagdo a oferta de bens publicos e servigos. Para essa corrente,
que utiliza uma analogia do funcionamento dos mercados e de sua eficiéncia alocativa, “as
preferéncias de todos os individuos na sociedade sdo mais eficientemente atendidas num
sistema de multiplos governos que oferecem pacotes de servigcos e custos do que por um Unico
governo monopolista” (FERREIRA JUNIOR; 2006, p. 35). Dai deriva a ideia de restrigdo da
atuacdo do governo central em favor de uma atuagdo ampliada dos nivers subnacionais, esta
Oltima considerada como eixo central da estrutura federativa. As relacdes de competicio
horizontal potencializariam a ag@io dos atores federativos ¢ conduziriam a uma melhora na
prestagdo dos servigos publicos, com incentivo a inovagdo nas politicas, principalmente dos
nivelis subnacionais, bem como & maior responsivida.de1 do sistema (ABRUCIO; COSTA;
1999). Um modelo de competi¢do desmedida, contudo, pode afetar a solidariedade entre as
partes, prejudicando o equilibrio federativo, bem como ampliar ainda mais as desigualdades
socioecondmicas, especialmente se aplicadas em paises muito heterogéneos (ABRUCITO,
2005).

' De uma perspectiva mais geral. o conceito de responsividade diz respeito A maior ou menor sensibilidade dos
governos frente as demandas da sociedade.



De outro lado, o modelo cooperativo encerra o reconhecimento positivo da
colaboragdo entre os entes federados, sendo a presenca do governo central necessaria para
corrigir disparidades inter-regionais e manter coesa a federagdo (ABRUCIO, COSTA, 1999,
OLIVEIRA, 2007). Nessa perspectiva, 0 comportamento cooperativo é fundamental para a
otimizagdo do uso de recursos comuns, como 0s recursos ambientais, para a reducdo de
desigualdades, especialmente capacitando os entes mais pobres, para integrar e melhor
coordenar politicas publicas compartilhadas, como as de salde e educagdo, entre outras.
Destaca-se, nessa corrente, a utilizagio das transferéncias intergovernamentais de recursos,
capitaneadas particularmente pelo governo central, como Iimportante mecanismo de
cooperagdo, mais especificamente de equalizagdo fiscal, como se vera adiante. No entanto,
Abrucio (2005, p.44) alerta que mecanismos cooperativos mal-dosados podem ser
confundidos com a verticalizagio, “resultando mais em subordinacio do que em parceria”.
Além disso, nos casos em que as decisdes sdo completamente compartilhadas, dependendo da
anuéncia de todos os entes para sua implementagdo, ha o risco de se uniformizar

excessivamente as politicas publicas, com prejuizo da inovagio e da responsabilizagio.

Dadas as limitagdes dessas duas abordagens, especialmente sobre os problemas de
coordenacio ¢ controle que podem ser gerados, Abrucio ¢ Costa (1999) assinalam sobre a
necessidade de se compatibilizar a competi¢do e a cooperagdo, sendo fundamental para o jogo
federativo a presenca de instituigdes. Pierson (1995, p. 458, citado por Abrucio, 2005, p. 44)
também entende a questdo das relagdes intergovernamentais como sendo bastante complexa,
0 qque requer o equilibrio das formas de cooperacdo e competi¢cdo. Para esse autor, “mais do
que um simples cabo de guerra, as relagdes intergovernamentais requerem uma complexa

mistura de competicdo, cooperacdo e acomodacio”.

Note-se, nos termos de Abrucio e Costa (1999, p. 31), que “o federalismo ideal (...) ¢
mais do que um pacto inscrito num contrato inicial; é composto por uma série de arranjos
contratuais que sdo feitos a cada negociacdo e barganha entre os entes federativos”™. Assim, a
estratégia dos entes se dard sempre no sentido de institucionalizacio dessas negociac¢des,
como mecanismo de manter a diversidade ¢ a unidade, real¢ando o carater pactual do

federalismo.
Essa caracteristica também é enfatizada por Rodden (2005, p. 20), para o qual

|...| o federalismo ndo implica quc o centro ¢ os cstados sgjam sobcranos,
cada um protegido contra a interferéncia do outro. Ao contrario, as



federagdes t€m cvoluido para contratos incomplctos em andamento ¢ pela
sua propria natureza estio sob constante renegociacio. (RODDEN, 2003,
p.20)

Em outros termos, vale dizer que a importdncia das instituigdes se da no sentido de
assegurar os direitos inscritos na Carta Constitucional, regulando e dirimindo os conflitos
federativos em suas rodadas de negociagdes. Oliveira (2007) também ressalta a necessidade
de institui¢des fortes para garantir o adequado funcionamento do federalismo. Para o autor, o
pacto politico inscrito no arranjo federativo s¢ pode ser assegurado com a preservagdo do
pacto horizontal entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, e o pacto vertical entre

os estados € o poder central.

Importante ainda destacar que as diversas formas de interagdo entre os entes
federativos, seja em experiéncias que se aproximam mais de uma interagdo competitiva ou
cooperativa, implicam em diversos niveis de descentralizacdo. Embora existam muitos pontos
de intersecdo entre federalismo e descentralizagdo, pode-se afirmar que constituem conceitos

diferentes, sendo relevante fazer essa distingdo.

A complexidade na caracterizagdo conceitual entre federalismo e descentralizagdo se
fundamenta, em grande parte, no fato de que a divisdo do poder no sistema federativo
pressupde algum nivel de descentralizagdo. Essa relagdo ¢ ainda mais intricada em paises nos
quais a adogdo do modelo federativo se deu a partir de uma situagdo de centralizagdo, como €
o caso dos paises sul-americanos, de forma que o federalismo tem sido identificade com

descentralizacdo (AFFONSQ, 2000),

Almeida (2005, p.30) adota como conceito de descentralizagdo “a transferéncia de
autoridade e responsabilidade, no que diz respeito a fun¢des publicas, do governo central para
governos locais ou intermediarios, para organizagdes governamentais semi-independentes
e/ou para o sctor privado”. No entanto, registra que o termo descentralizagdo ¢ ambiguo ¢ tem
sido usado de forma indistinta para descrever alteragdes no papel do governo nacional,
conformando diversos significados, que envolvem desde a transferéncia de capacidades
fiscais até o deslocamento das decisdes sobre politicas pablicas ou a transferéncia das
responsabilidades de implementagdo dessas politicas para o setor privado ou ndo
governamental. Cada modalidade, entretanto, € capaz de gerar diferentes reflexos nas relagdes
intergovernamentais, o que faz com que a relagio entre federalismo e descentralizagio, em

termos conceituais, esteja longe de ser simples.
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Ainda nessa linha, Arrecthe (2005) observa que diversos estudos empiricos ja
apontaram muitas diferencas entre as federagdes, mais especificamente no que diz respeito a
extensdo da autoridade do governo central. Considerando a dificuldade de se classificar as
dimensdes de autoridade, que envolvem a distribui¢io de competéncias, de recursos
tributarios e fiscais, bem como mecanismos de representagdo politica, a autora reconhece que
tais estudos ndo sdo conclusivos no que diz respeito a relagdo entre o federalismo e a
descentralizagdo. Primeiro porque as pesquisas tém adotado uma relagido de dependéncia entre
essas dimensdes, quando, na verdade, elas constituem critérios distintos de mensuracio da
distribuicdo da autoridade. Sob esse prisma, ndo haveria como explicar o fato de diversos
niveis de descentralizacdo, presentes em principio apenas em estados federativos — tais como

a descentralizacio de recursos tributarios —, também serem identificados em estados unitarios.

Assim, embora de¢ uma forma geral o federalismo e¢steja acompanhado da
descentralizag¢do, esta ndo ¢ uma condi¢do necessaria nem suficiente para a existéncia do

modelo federativo (SOUZA, 1998).

.

E preciso levar em conta, portanto, as diversas dimensdes (politica, juridica,
econdmica, fiscal) que ddo conformagdo ao modelo federativo. No plano concreto, ¢ssas
dimensdes assumem diversas e complexas formas de relagdes intergovernamentais, gerando,
nas federagGes contemporaneas, varios graus de centralizagdo e descentraliza¢do. Assim, cada
uma € indispensavel para o alcance do equilibrio e preservac¢io da autonomia de seus entes

(OLIVEIRA, 2007).
Nessa perspectiva, Almeida (2005, p. 32) destaca que

[...] ¢ importantc levar ecm consideragdo que, apesar de um certo grau do
centralizagdo caracterizar as formas ¢xistentes de foderagdo, todas possucm
mecanismos que impedem sua transformagio ¢m cstado unitario. Em outras
palavras, sob regime  domocratico, as  federagdes  possuem  descnho
institucional que multiplica pontos de veto e assegura algum grau de nio-
centralizagdo, (ALMEIDA, 2005, p.32)

Para os objetivos deste estudo, pretendemos dar maior destaque a dimensdo fiscal do
federalismo. Trata-se de um relevante desenho institucional que sopesa mecanismos de
centralizagdo ¢ descentralizagdo, com importantes implicagdes na capacidade de formular ¢
implementar politicas publicas de modo auténomo, repercutindo dirctamente no nivel de
autonomia dos entes federados. Ndo por acaso Rodden (2005) identificou que os estudos

empiricos tém se preocupado mais com o aspecto fiscal da descentralizagfo, relegando a um
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segundo plano a autoridade politica e de gestdo das politicas publicas. Essa dimensao, que da
conformagdo ao modelo federativo e trata da distribuicdo de receitas e encargos entre os
diferentes entes federados, € entendida como federalismo fiscal, que serd nosso objeto a

seguir.
2.2 Federalismo Fiscal

O federalismo fiscal insere-se no ambito da economia do setor publico e ocupa-se,
fundamentalmente, da alocacfo e distribui¢iio de recursos e de responsabilidades de gastos

dentro do sistema econdémico.

A preocupacgido dos economistas com os parametros de racionalidade econdmica na
organizagdo do arranjo federativo teve, como marco inicial, a introdu¢io do conceito de bem
publico na teoria econdmica, nos anos de 1950. A impossibilidade de exclusdo de individuos
do consumo de determinados bens resultava na inexisténcia de incentivos para que estes
revelassem suas preferéncias, levando diversos autores” a defender a descentralizagdo fiscal,
em diversos niveis, como principal mecanismo de inducdo do consumidor a revelar suas

preferéncias.
Mendes (2004, p. 427) assim explica:

[...] sc um governo totalmente descentralizado ¢ um governo totalmente
centralizado apresentam problemas. o federalismo fiscal, formado por uma
divisdo de tarefas entre governo central ¢ governos locais pode ser uma
solugfo. dividindo cntrc os difcrentes niveis de governo as tarcfas adcquadas
para cada um deles. (MENDES, 2004, p.427)

A preocupacido central do federalismo fiscal é, portanto, a maximizacio da eficiéncia
na alocagdo dos recursos, a partir da construgdo de desenhos institucionais que otimizem a
estrutura de receitas e despesas entre as unidades de governo. Sob uma oOtica restritiva, sua
avaliacdo é limitada a graus de centralizacio e descentralizacio das atividades estatais

(OLLVEIRA, 2007).

De um modo geral, a autoridade sobre os recursos tributarios € uma dimensdo muito
relevante no pacto federativo e palco de intensa disputa entre os niveis de governo, uma vez
que reflete, em grande medida, na autonomia deciséria de seus entes. Alguns autores, como

Musgrave ¢ Musgrave (1980), ressaltam, por exemplo, que as disposigdes fiscais constituem a

= As bases dessa teoria foram ditadas por Tiebout. em 1956, que propos a concorréngia entre as jurisdigéies como
forma de se estimular a oferta de bens publicos. Assim, as familias escolheriam viver nas commnidades que lhes
oferecessem o melhor conjunto de bens e servigos. revelando assim, a sua preferéncia (MENDES, 2004),
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essénceia do contrato entre os governos constituintes, razio pela qual sua estrutura fiscal esta
arrolada na Constituigdo. Nesse mesmo sentido, Almeida (2005, p. 30) destaca que o
federalismo fiscal constitui o instrumento fundamental das relagdes intergovernamentais, de
forma que a maneira como os recursos fiscais sfo distribuidos revela em boa medida, “as

feigSes da federacgao”.

A simplificagdo dos aspectos de racionalizagdo e eficiéncia na divisdo de tarefas no
setor publico, no entanto, € incapaz de captar toda a complexidade do exercicio da atividade
governativa e, em particular, das relagdes intergovernamentais, tornando ainda mais intricada

a distribui¢iio de competéncias e de recursos entre os niveis de governo.

No plano concreto, as diferentes configuracdes de reparticio de receitas e de
distribuicdo da responsabilidade do gasto envolvem distintos processos de descentralizacéo,
em contraposi¢do a uma ‘“nitida ¢ clara distribuigdio vertical de autoridade”. Assim, as
federagdes contemporaneas se assemelham a um “bolo marmorizado™, para usar a expressao
de Arretche (2005, p. 70), visto que as responsabilidades do gasto, a exemplo das despesas
com saude e educagio, podem ser atribuidas aos diversos niveis de governo, bem como pode
haver distintas conformag¢des no que se refere a autoridade para arrecadar tributos ¢ gasta-los.
Na visdo da autora, as caracteristicas mais frequentes do federalismo fiscal sdo, portanto, a

complementaridade e a interdependéncia.

Dada a complexidade inerente a distribuicdo de competéncias e recursos ¢ a
diversidade de configuragdes que envolvem a questdo tributaria e fiscal, Arrecthe (2005)
destaca a utiliza¢io dos conceitos de autonomia e de mecanismos de coordenagio como forma

de identificar as relagdes entre os niveis de governo.

No que se refere a autonomia, a autora destaca que a caracterizagdo da autonomia
decisoria dos governos e, consequentemente da autonomia na defini¢do de sua agenda,
perpassa, em grande parte, pela extensdo de sua autoridade sobre os recursos tributdrios. Isso
se justifica porque a autoridade sobre esses recursos permite que o ente tenha autoridade para
definir suas proprias politicas publicas, de acordo com as demandas de scus cidaddos. Por
outro lado, privados dessa autoridade, os entes tendem a seguir as orientagdes de politicas do

nivel de governo repassador de recursos (ARRETCHE, 2005).

Contudo, Affonso (1994) destaca que a distribuicio de competéncias, no que se refere

ao grau de centraliza¢do ou descentralizagio de atribui¢des e recursos, apresenta problemas
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que envolvem as seguintes dimensdes: a defini¢éo da responsabilidade do gasto de cada nivel
governamental; a defini¢cdo das bases de arrecadacdo de cada esfera de governo; e o montante

e a forma das transferéncias intergovernamentais entre os entes federados.

Sob o aspecto normativo, a materializacdo dos beneficios potenciais de um processo
de descentralizagdo, como seria ¢ caso da ampliagio da autonomia decisoria sobre os recursos
tributarios dos governos locais, depende de fatores relacionados a natureza e importancia das
demandas exercidas pelo Estado. Nesse sentido, existem limitagdes de se ampliar ou
descentralizar as receitas e as responsabilidades de gastos, de forma indiscriminada, para os
governos locais (REZENDE; 2007, p. 62). No caso da defini¢do das bases arrecadatorias, a
distribuigdo das competéncias tributarias deve ser pautada por alguns critérios, como
facilidade de se exportar o tributo, mobilidade da base tributaria e economia de escala na
administragdo do tributo (MENDLS, 2004). Para Mendes (2004, p. 430), “quanto mais
exportavel for o tributo, quanto mais mével for a sua base de incidéncia ¢ quanto maior for a
economia de escala na sua cobranga, mais forte 0 argumento para que o tributo seja alocado
ao governo central”. A alocag#io das responsabilidades de gastos também obedece a uma certa
légica. Segundo Mendes (2004), nesse caso, a orientagdo geral defendida por Oates (1972,
apud Mendes, 2004), ¢ a de que todo bem publico deve ser oferecido pelo nivel de governo
mais proximo da area geografica que se beneficia desse bem. Observa, ainda, que alguns
critérios também devem nortear essa distribuicdio, tais como a possibilidade de economia de
escala na provisdo do bem ou servigo, o nivel de heterogeneidade das preferéncias locais ¢ a

capacidade financeira de cada nivel de governo.

Os mecanismos de coordenacdo, especialmente as transferéncias intergovernamentais
de recursos, se revelam, nesse aspecto, fundamentais para preencher as lacunas na distribuicéo

de recursos ¢ de responsabilidades entre os niveis de governo. Isso porque

|...|] quando se comparam as prescrigdes para a alocacgio eficiente de tributos
¢ dc gastos entre niveis de governo, o que sc obscrva ¢ que sio passiveis de
descentrahzacio diversas agdes publicas ao mesmo tempo em que é muito
restrito o comjunto de tributos quc pode ser arrecadado de forma cficiente
pelos governos municipais ¢ estaduais, O rosultado ¢ um descquilibrio entre
rcceitas ¢ despesas desses governos, que ficou conheecido na literatura, pela
cxpressdo  descquilibrio vertical. Esse ¢ um dos motivos para a
implementacio de transferéncias financeiras intergovernamentals, que em
gcral, vao do govemo central para cstados ¢ municipios ¢ dos cstados para os
municipios, (MENDES, 2004, p. 434)
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Existem diversas razdes que justificam a utilizacdo das transferéncias
intergovernamentais. Conforme destaca Lima (2003), grande parte dessas razdes, a exemplo
da melhoria do sistema tributario, apresenta justificativas afetas a eficiéncia econdmica. No
entanto, em se tratando de paises com elevado grau de desigualdades de toda ordem (fiscal,
econdmica ¢ social), ganha relevancia a necessidade de equalizagdo fiscal, isto ¢, a
uniformizacdo Otima de recursos entre as diversas esferas do pais, com vistas a abranger
aspectos de justica social e de deficiéncia técnica e administrativa no recolhimento de

1mpostos.

A reparticdo de receitas tributarias ¢ o principal mecanismo de promogdo da
equalizagio fiscal, uma vez que permite amenizar a diferenga de capacidade arrecadatoria
entre as unidades da federacdo e promover a distribuigdo de recursos das jurisdigdes mais
ricas para as mais pobres, constituindo, assim, instrumento importante em federagdes com

- 3
grandes desigualdades entre os seus entes’.

Mendes  (2004) apresenta a seguinte classificagdo das  transferéncias
intergovernamentais de recursos: condicionais e incondicionais; com ou sem contrapartida; e
limitadas ou ilimitadas. Em sintese, a transferéncia condicional tem seu gasto definido na
origem, enquanto a incondicional tem como principal caracteristica a livre utilizagdo. A
transferéncia condicional pode ser classificada ainda em com ou sem contrapartida, sendo
que, no primeiro caso, o volume de recursos repassados é proporcional ao que o receptor
aportara. Por fim, a transferéncia limitada é aquela em que o doador estipula um valor

maximo a ser repassado.

Rezende (2007, p. 68) aponta que embora exista uma diversidade de opg¢des com
relacdio as possibilidades de transferéncias intergovernamentais, é necessario fazer, em cada
contexto, uma analise dos rrade-offs envolvidos nessa tematica, quais sejam: disciplina fiscal
versus autonomia subnacional; prioridades nacionais versus preferéncias locais ¢ eficiéncia na
provisdo versus equidade no acesso a servigos. Segundo o autor, embora a primeira relagdo
ndo seja completamente incompativel, sio grandes as chances de que o exercicio da
autonomia subnacional gere situagdes de desequilibrios fiscais. Nesse caso, segundo ele, ¢

importante existir uma clara distribuigdo de poderes ¢ de responsabilidades, bem como regras

* Como veremos no Capitulo 5. no Brasil, as transferéncias intergovernamentais de recursos constituem parcela
importante da receita dos niveis inferiores de governo. sendo. em grande parte, o principal componente de
financiamento das jurisdigdes subnacionais.
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fiscais transparentes ¢ instituigdes solidas, que impegam o descontrole fiscal por parte dos

governos inferiores.

Além disso, a descentralizacio das fungdes permite a oferta de bens e servicos de
forma mais eficiente, dado que é possivel diferenciar a provisio de acordo com as
especificidades locais e as demandas de seus cidadaos, além de possibilitar um maior controle
social. No entanto, a diferencia¢do viabilizada pela descentralizagdao pode comprometer a
equidade. Rezende considera que mecanismos de transferéncias intergovernamentais ue
auxiliem na equalizacfo fiscal poderiam ser uma boa medida para resolver o problema entre
eficiéncia ¢ equidade, particularmente sob uma otica financeira. No entanto, adverte ¢le, em
casos de grandes disparidades regionais, por exemplo, € necessario considerar 0s incentivos
implicitos nessa relacdo, especialmente relacionados & manuten¢io da capacidade de
tributagdo ¢ de arrecadagao das jurisdi¢des, como forma de evitar que as transferéncias gerem
desestimulos sobre o esforgo proprio de arrecadacgio, ou conduzam, de outro lado, para a

indisciplina fiscal.

A relagdo entre as prioridades nacionais e as locais também deve ser destacada.
Rezende explica que, a despeito da maior eficiéncia que a descentraliza¢ao permitiria obter na
prestacdo de bens e servigos a populagdo, em alguns casos € importante haver a adogdo de
padrdes nacionais, com vistas a reduzir as dispandades no que diz respeito “a qualidade dos
servigos essenciais para igualar as oportunidades de ascensdo social, a exemplo da saude e da

educacgdo”.

A partir do exposto, foi possivel constatar que o federalismo fiscal pode apresentar,
portanto, diversas configuragdes, as quais terfo repercussdes diferentes no tamanho do setor
publico. Como veremos a seguir, a visdo tedrica sobre o papel do Estado na economia
influenciou decisivamente a adoc¢do de diferentes configuragdes de distribuicdo de
responsabilidades entre os niveis de governo e do padrao de repartigio das receitas. Os
modelos de federalismo fiscal considerados mais eficientes alteraram-se, portanto, ao longo
do tempo, resultando em alteragdes nas estruturas estatais ¢ nos niveis de governo que

desempenhariam tais atribui¢ées.
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2.3 Fundamentos tedricos do federalismo fiscal

A discussdo sobre a necessidade da presenga do Estado na economia nunca foi
unanime no pensamento econdmico. O debate sobre as dimensdes e o papel do Estado foi
influenciado, de forma marcante, pela trajetéria do desenvolvimento do capitalismo, o que

refletiu na visdo do papel que o Estado deveria desempenhar.

A forma como o Estado ¢ considerado pela Teoria das Finangas Publicas tem, pois,
repercussdes no perfil e na teorizagdo sobre o federalismo, sobre a descentralizagdo e também

sobre o déficit publico e a divida pablica.

A evolugdo do capitalismo refletiu sobre a natureza e a forma de atuagido do Estado.
Numa trajetoria histérica, o papel desempenhado pelo Estado na economia alternou entre
fases ora de maior regulacio, ora de ampliagio da liberdade econdmica, formas de atuacio
legitimadas em explica¢des tedricas que as sustentaram. Assim, o pensamento econdmico
dominante, em alguns periodos, defendeu a intervencdo estatal no campo econdmico e, em

outros, condenou essa intervengdo (OLIVEIRA, 2012).

Affonso (2003) identifica trés momentos que, na otica da teoria hegeménica da
economia do setor publico, definiram o federalismo e estabeleceram a relag8o entre Estado e
mercado. O primeiro momento se relaciona com a teoria da economia do bem-estar e
caracteriza-se por forte atuacio estatal. O segundo momento caracteriza-se pela
predominancia da teoria da escolha publica ¢ da redugdo da intervengio do setor publico na
economia. Por fim, a visdo mais atual sobre o papel do Estado € ditada pela teoria econdémica
neoinstitucionalista, que relativiza a descentralizacdo, defendendo maior coordenagdo pelos

governos centrais. A seguir sera apresentada uma breve revisio sobre esses trés momentos.

2.3.1 Visdes teoricas afirmativas da atuagdo do governo: a Welfare economics ou a teoria

da “economia do bem-estar”

A constitui¢io de uma economia de mercado no século XIX caracterizou-se pelas
restritas fungdes do Estado, sendo o sistema econdmico regulado exclusivamente pelos
mecanismos de oferta-demanda e, por conseguinte, pela flexibilidade de pregos. Nessa
perspectiva, a visfo liberal dominante, apoiada nas ideias dos economistas classicos como
Smith, Ricardo e Mill (Oliveira, 2012, p.31), sustentava-se na concep¢do do equilibrio

natural, em que a alocacio mais eficiente dos recursos se daria a partir da concorréncia, a qual
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era capaz de corrigir os desequilibrios do organismo econdmico, desde que fosse assegurada a

liberdade do comércio.

O papel do Estado na economia vina a se modificar, sobretudo a partir do século XX,
diante das dificuldades enfrentadas pelos paises com a crise de 1929 A intensifica¢do das
fung¢des assumidas pelo Estado na economia ¢ as grandes transformagdes do capitalismo na
primeira metade do século XX fizeram emergir o Welfare State®, sendo que a welfare
economics, ou economia do bem estar, se traduziria, no ambito da teoria econdmica
dominante, na reestruturacio econdmica e politica do pos-guerra, tendo prevalecido nos
paises ocidentais desenvolvidos desde os anos 1930 até a crise dos anos 1970 (AFFONSO,
2003).

Autores centrais nessa perspectiva econdmica, Musgrave e Musgrave (1980, p.5)
apontaram as seguintes razdes que justificariam a necessidade de um setor publico atuante: 1)
a existéncia de uma estrutura legal, que so pode ser oferecida pelo governo, com o objetivo de
regular 0s arranjos contratuais e comerciais necessarios a existéncia de um sistema de
mercado; 2) a necessidade de regulamentacio que assegure as condi¢des de concorréncia
entre os mercados de fatores ¢ de produtos, dado que existem obstaculos para as entradas de
novos agentes no mercado; 3) a produgdo de determinados bens, os chamados bens pablicos,
que, por sua natureza de indivisibilidade e ndo-rnivalidade no consumo, ndo podem ser
oferecidos pelo sistema de mercado, 4) a necessidade de ajustar os niveis de emprego da
economia, a estabilidade dos precos e a taxa de crescimento econdmico; e 5) a promogdo da

distribuigdo de renda e riqueza.

Assim, a atuacio do Estado na economia se apoiaria na necessidade de guiar, corrigir e
suplementar o mecanismo do sistema de mercado, incidindo, portanto, na regulagdo das falhas
de mercado, quais sejam, 0s bens publicos, as externalidades, os custos transacionais ¢ 0s
monopolios (MUSGRAVE, MUSGRAVE, 1980; AFFONSQO, 2003). Caberia ao Estado,
portanto, “ser provedor de bens publicos, facilitar as transagdes, corrigir as externalidades e

regular os monopolios criados pelos retornos crescentes” (AFFONSO, 2003, p. 13).

O provimento desses bens e servigos pelo setor publico, na visdo proposta por

Musgrave e Musgrave (1980), abarcaria o desempenho de trés fungdes fiscais basicas, a

* Os Estados de Bem Estar Social. ou Welfare State. sdo caracterizados como um fendmeno especifico ocorrido
em tenpo e espago definido. Compdem-se de num conjunto de politicas sociais empreendidas pelos paises
desenvolvidos, especialmente apds a Segunda Guerra Mundial, que permitiram a provisio de bem-estar a partir
de combinagdes qualitativamente diferentes entre o Estado, o mercado ¢ a familia,
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fungdo alocativa, a fungfo distributiva ¢ a fungfo estabilizadora, as quais seriam mais
eficientemente desempenhadas considerando as estruturas estatais e os niveis de governo

adequados para tal propdsito.

Segundo esses autores, a fun¢io alocativa, que se refere a provisio pelo setor publico
de bens publicos, requisitaria um sistema de governo baseado em multiplas jurisdigdes fiscais.
Essa abordagem apoia-se na percep¢do de que a produgdo de bens piblicos se caracteriza por
demandas locais, em que podem ser evidenciadas as preferéncias particulares, permitindo, por
consequéncia, a oferta de servigos em niveis mais eficientes (OLIVEIRA, 2007, VARGAS,
2011). Assim, dada a limitagao espacial da incidéncia dos beneficios gerados pela provisdo
desses bens, “servigos cujos beneficios t€m uma incidéncia espalhada por todo o pais (tal
como a defesa nacional) devem ser fornecidos em termos nacionais, servicos cujos beneficios
sdo locais (por exemplo, a iluminag3o das ruas) devem ser fornecidos por unidades locais ¢
outros (tais como rodovias) devem ser fornecidos em uma base regional” (MUSGRAVE,
MUSGRAVE, 1980, p. 532).

A fung¢do distributiva, por sua vez, deveria ser atribuida ao governo central. Uma vez
que se relaciona aos ajustes na distribuigéo de renda ¢ riqueza, essa fungao perpassa, portanto,
a resolugdo das questdes sociais, sendo o instrumento fiscal de politica distributiva um

sistema de transferéncias fiscais entre regides, somente viavel a partir de uma base nacional.

Por fim, a fun¢io estabilizadora diz respeite a politica macroecondmica, isto €, a
atuacdo do setor publico com vistas a manutencdo de um elevado nivel de emprego, a
estabilidade de pregos, ao crescimento econdmico e ao equilibrio na balanga de pagamentos.
Dentre os instrumentos utilizados para a politica de estabilizacio estdo os relacionados a
questdo fiscal, como altera¢des da legislagdo tributaria que ampliem ou reduzam aliquotas de
impostos ¢ a alteragdo no nivel de dispéndios dos governos, gerando efeitos sobre a demanda
agregada, e 0s instrumentos monetarios, Na perspectiva dos autores, a politica estabilizadora
deveria ser realizada em ambito nacional, especialmente considerando que tais ajustes
requerem, de forma periddica, déficits ou superavits or¢amentarios, que implicam na
ampliagdo ou redugdo da divida publica. Assim, a dificuldade de se promover uma adequada
coordenacdo fiscal, caso essas fungdes fossem descentralizadas para os governos locais, real¢a

a necessidade de uma responsabilidade central.
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Importante notar nesse aspecto a legitimagao do déficit puiblico como instrumento de
politica econdmica, que devena ser utilizado pelo Estado para promover o pleno emprego nas
situagdes de flutuagdes ciclicas do mercado. Sob essa perspectiva, o déficit piblico € utilizado

para corrigir os desequilibrios do sistema e para promover o crescimento econdmico.

De forma geral, ¢ importante observar que os critérios de reparticdo de competéncias ¢
responsabilidades entre os diversos niveis de governo propostos por Musgrave e Musgrave
(1980) instituiram a descentralizacdo fiscal como importante objeto para o alcance da
eficiéncia do sistema, cabendo ao governo central garantir que os governos subnacionais
obtivessem as receitas adequadas ao financiamento das fungdes a eles atribuidas. Essa nova
visdo avanga em relagdo aos critérios de eficiéncia prevalecentes até entdo, especificamente
defendida pelo Teorema da Descentralizagio de Qates (1991, apud Vargas, 2011), para o qual
caberia a0 governo central a provisao de bens quando existisse a possibilidade de economia
de escala, sendo a oferta descentralizada apenas em resposta a demandas especificas e locais.
Para a welfare economics, contudo, nos casos em que ha extravasamentos de beneficios, estes
poderiam ser compensados por subsidios unitarios (VARGAS; 2011, p. 53-54). Nessa logica,
“para a welfare economics e, em particular, para o ‘federalismo fiscal’, o federalismo ¢
entendido como descentralizagdio” (AFFONSO, 2003, p. 24). Note-s¢, ainda, conforme
destaca Affonso (2003, p. 22), a redugdo do federalismo ao federalismo fiscal, de forma que
“nio se indaga, pois, a respeito das origens das estruturas federais de organizag¢io do Estado
nacional, mas alternativamente, teoriza-se acerca das caracteristicas ideais que um sistema

federativo deveria ter em termos fiscais™.

No ambito do federalismo fiscal, a welfare economics resultou na chamada “Teorias
de Federalismo Fiscal de Primeira Geracdo”, cujo foco de analise reside “na atribuicdo de

fungdes entre os diferentes niveis de governo” (VARGAS, 2011, p. 54).

O referencial tedrico que embasou essa visdo de forte atuagdo do Estado na economia
fundamentou-se na teoria keynesiana, e em particular, na Sintese Neoclassica. Essa corrente
propugna a visdo keynesiana de Estado, isto ¢, legitima a manipulagdo governamental dos
gastos publicos, incorporando alguns fundamentos da escola neoclassica, como a busca da
eficiéncia. Assim, sendo o Estado necessario para suplantar o mercado e corrigir suas falhas,
buscou-se também tragar o “desenho das estruturas que lhe dariam melhores condig¢des para

atuar com eficiéncia e, no caso de estruturas federativas (descentralizadas), identificar a
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melhor estrutura de distribuigdo de competéncias ¢ de responsabilidades entre as distintas
esferas governamentais” (OLIVEIRA, 2007, p.11).

Nessa perspectiva tedrica, a politica fiscal teve um papel fundamental para uma
atuacdo governamental mais abrangente, abarcando as esferas alocativa, da estabilizagdo e da
distribui¢do. Assim, caracterizou-se pela soff budget constraint, ou fraca disciplina fiscal.
Vargas (2006, p. 19) explica que a facilidade de tomada de crédito pelos agentes
governamentais “possibilitava os déficits orcamentarios, borrando os limites entre a esfera
fiscal e financeira de sua atuagdo”. Desse modo, “ampliava os niveis de investimento globais

¢ potencializava o crescimento econémico’”.

Da abordagem da welfare economics resulta, segundo Oliveira (2007, p.11), a
concepcio de um modelo de federalismo cooperativo, em que as relacdes intergovernamentais
sdo marcadas pela colaboragdo. Nesse enfoque, a atuagdo do Estado se da no sentido de
promover igualdade, cooperagdo e solidariedade. Para tanto, o modelo mantém coesa a
federacdo, a partir de mecanismos de mitigacdo de desigualdades e de promogdo do bem
coletivo. A preponderancia para a atua¢io do nivel central, real¢ada especialmente pelo
exercicio das fungdes estabilizadora ¢ distributiva, teria como objetivo a corregdio de
extravasamentos de beneficios de uma jurisdi¢do para outra, o aprimoramento da oferta dos
bens meritorios’, bem como a redugio das distorgdes fiscais entre os niveis inferiores de
governo, por meio do aprimoramento de suas capacidades fiscais e da transferéncia de
receitas intergovernamentais. Dessa forma, o governo federal atua na instituigdo de
transferéncias redistributivas, bem como na ampliagdo da oferta de bens e servigos

considerados meritorios (MUSGRAVE, MUSGRAVE, 1980; OLIVEIRA, 2007),

Embora os principios do federalismo fiscal colocados por Musgrave ¢ Musgrave
(1980) remetam para a descentralizagdo do provisionamento dos bens publicos especificos,
por meio da acdo alocativa, assistiu-se a um fortalecimento do nivel central, ja que caberia a
esse nivel de governo o exercicio das fungdes distributiva e estabilizadora. Além disso, no
caso de incompatibilidades entre o gasto e o financiamento das politicas providas por meio da
fungdo alocativa, langava-se mao de transferéncias compensatorias tanto verticais quanto

honzontais,

Essa visdo é evidenciada por Oliveira (2007, p. 12) ao ressaltar que

* S0 bens considerados de relevante importincia, tais como politicas de sande ¢ educagiio piblica.
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|...] o viés centralizador das atividades publicas que brotou dessa concepgéio,
ao se atribuir ao poder central a principal responsabilidade pelas fungdes
distributiva ¢ cstabilizadora, bem como a importancia de scu papel, por mcio
de transferéncias compensatorias para compensar disparidades acentuadas de
renda dentro da federagdo, colocaria em marcha acclerada scu crescimento
vis-a-vis o das demais csferas, o que sc aprofundaria com o avango do
welfare state, modificando a cquagio federativa. (OLIVEIRA, 2007, p.12)

As criticas que se seguiram a esse modelo tiveram a eficiéncia como eixo principal. O
fortalecimento do governo central, em detrimento dos governos subnacionais gerava uma
situaciio de subjugacio das jurisdigdes inferiores, enfraquecendo as relacdes federativas e
desestimulando a concorréncia entre as esferas na oferta de servigos publicos (OLIVEIRA,
2007). Somava-se a isso a incapacidade de se sustentar a geracao de déficits publicos e gastos
crescentes, 0s quals tinham sido algados a estratégia de atuagio governamental, especialmente
para cumprimento da funcio estabilizadora e distributiva, a partir da ampliagdo do gasto
publico para promogéo de¢ ¢levados niveis de emprego ¢ de crescimento econdmico. Também
foi atribuida a explosdo do gasto publico, a extensao das transferéncias intergovernamentais

para as subesferas, realizadas, em boa parte, sem condicionalidades (OLTVEIRA, 2007),

A esse respeito, Vargas (2006, p. 16) salienta que, no contexto de relevante atuagdo do
Estado, a ideia de austeridade fiscal ¢ de orgamento equilibrado havia perdido espago para
politicas fiscais afirmativas, as quais sustentaram uma longa fase de prosperidade,
caracterizando-se, portanto, como um periodo de disciplina fiscal fraca, “tendo em vista o
peso pouco relevante do déficit e da divida publica para os paises mais avangados, em
especial até meados dos anos 607, Nesse aspecto, ressaltam-se ainda os fortes
questionamentos que passaram a ser realizados a respeito do modelo de federalismo

cooperativo e sobre sua adequagio ao novo papel recomendado para o Estado.

Na pratica, tal situagdo desencadeou excessivos gastos governamentais, gerando
déficits publicos ¢ endividamento crescente. A mudan¢a do paradigma econdmico abriu
espago, assim, para um novo modelo, o qual se assentava na redugdo da intervengdo estatal e

na competicio entres os niveis federativos. Abordaremos essa nova visdo a seguir.
2.3.2 A visdo da teoria econdmica ditada pela public choice: o mercado contra o Estado

O amranjo da welfare cconomics, que prevaleceu em grande parte dos paises
desenvolvidos nos anos de 1950 a 1970, caracterizou-se por um elevado crescimento
econdmico associado com a ampliagio crescente de mecamsmos de protecio social. O

desenvolvimento de politicas sociais abrangentes formatou os Welfare States nesses paises,
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que se apoiaram na prosperidade material ¢ no pleno emprego para expandir os direitos
sociais. No entanto, as bases desse arranjo foram sustentadas em condi¢des especificas, como
0 cenaro econdmico internacional favoravel, elevado ritmo de crescimento das economias
nacionais, baixas taxas de desemprego e aumento da produtividade, propiciadas, em grande

medida, pela adog3o de politicas keynesianas.

A mudang¢a no cenario econdmico nos anos 1970, com o aprofundamento da crise
econdmica internacional, evidenciou, contudo, a fragilidade da politica keynesiana em
enfrentar a situacio de estagflacio, em que se observava crescente inflacdo e desemprego,
abrindo espago para a mudanga na concepgdo de atuagdo positiva do Estado que vigorava até

aquele periodo.

No dmbito do setor publico, o rompimento com a antiga visio de Estado inaugura um
novo periodo na histéria econdmica conduzido pela corrente teorica da public choice ¢ da
New Political Feonomy, denominadas “Teorias de Federalismo Fiscal de Segunda Geragdo™.
A mudanga no paradigma econdmico tomou como palavras de ordem as ideias de eficiéncia,
competitividade e equilibrio macroecondmico, substituindo o consenso keynesiano em torno

do crescimento e do pleno emprego (AFFONSO, 2003).

A “emergéncia liberal”, conforme apontado por Atfonso (2003), utilizou-se da ideia
de falhas de governo para defender um maior controle da atuagio do governo e promover uma
nova concepedo da relacio entre Estado e economia. A falha de governo traduziria a atuagio
estatal que gera comportamentos ineficientes. Nesse sentido, o pensamento dominante da
public choice partia da existéncia de uma analogia entre os “mercados privados” e os
“mercados publicos”, sendo todos guiados pelos mesmos objetivos: “a maximizacio da
utilidadc configurada no consume, no lucro, no voto ou no poder”™ (AFFONSO., 2003, p. 42). Para
essa perspectiva, a politica fiscal empreendida no periodo anterior teve efeitos nefastos, tanto
no que tange ao aumento da divida publica e dos gastos publicos, quanto a captagdo do Estado
por interesses particulares, conduzindo a uma atuagfo estatal ineficiente e centralizadora

(OLLVEIRA, 2007).

Em contraposi¢do a um modelo em que a a¢do do poder central prevalece, a ofensiva
da teoria neoliberal sustentou-se na defesa da descentralizagdo. O esvaziamento da esfera
central baseia-se no fato de que esse formato, na visdo dessa corrente, tende a criagdo de

monopolios na oferta de politicas publicas, gerando comportamentos ineficientes, tais como
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os free riders®. A descentralizacdo, por sua vez, permitiria a oferta mais eficiente de pacotes
de servigos pelos governos, ja que no plano local ¢ possivel conhecer melhor as demandas e
necessidades dos consumidores/eleitores. Estes, por sua vez, poderiam escolher a localidade
de acordo com os custos tributarios representados pelos servigos ofertados. A mobilidade dos
cidaddos proporcionaria, assim, a competi¢do entre as jurisdigdes, as quais buscariam o
aprimoramento dos servigos e bens fornecidos, com o menor custo possivel, dado que teriam
informagdes suficientes para a adequacdo de suas politicas (OLIVEIRA, 2007). Alem disso,
sob essa oOtica, os governos poderiam ser mais bem controlados, fortalecendo, assim, os
mecanismos de accountability, tanto em termos de transparéncia de suas agdes € custos,

quanto em relacdo a necessidade de fiscalizagdo de suas responsabilidades.

Nessa perspectiva, a descentralizagdo torna-se o elemento chave para restringir a agio
do Estado. Resulta dessa visdo um modelo de federalismo competitivo, cuja concepgdo passa
a prevalecer sob a denominagdo de “Teorias de Federalismo Fiscal de Segunda Geragdo”,
privilegiando a competigdo entre os diferentes niveis de governo (entre Estados e Municipios
ou entre eles) e apoiando-se em desenhos institucionais amplamente descentralizados para
promover a eficiéncia econédmica. Buscou-se, assim, a transferéncia de um conjunto maior de
responsabilidades de gastos aos governos subnacionais ¢ a consequente redugéo no montante

das transferéncias intergovernamentais.

Nos termos de Dye (apud Affonso, 2003), estd implicita nessa visdo de federalismo o
“voto com os pés”, desenvolvendo a no¢do de accountability como uma dimensio intrinseca
da disciplina fiscal. Segundo Vargas (2011, p. 56), essa perspectiva “fundamenta-se no agente
individual, guiado pela racionalidade econdmica e pelo comportamento maximizante”,
promovendo uma reformulacio da descentralizacio fiscal. Sob essa Otica, o
consumidor/eleitor ¢ quem escolhe a estrutura fiscal com vistas a provisdo de um pacote de
bens e servigos publicos (eficiéncia alocativa espacial), resultando em desenhos institucionais
descentralizados e economicamente eficientes, Uma vez que a oferta de servigos publicos e o
seu financiamento seriam ao maximo descentralizados, favorecer-se-ia a concorréncia e a
redugdo do papel desempenhado pelo Estado ¢ seu maior controle pelos cidaddaos. Ha,
portanto, a redefinicdo da descentralizagdo, com estimulo a concorréncia entre as esteras de

governo, com impactos diretos no tamanho do setor publico e do seu poder fiscal. Segundo

* A anséneia de concorréncia geraria o comportamento de firee rider. ou como explica Oliveira (2007) se refere 4
estratégia da niio-cooperagiio. isto ¢. uma acomodacio das jurisdigdes. dado que nio hd incentivos para a busca
de melhorar & gestao publica, como por meio do aprimoramento na arrecadagfio de impostos, por exemplo,
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Affonso (2003, p. 74), esta subjacente nessa perspectiva o principio de equivaléncia fiscal de
Olson, o qual postula o estabelecimento de uma correspondéncia entre gastos e tributagdo em

cada esfera governamental, ndo havendo, assim, espago para o endividamento publico.

Oliveira (2007) destaca ainda que, nessa perspectiva, o governo central € esvaziado de
suas fungdes, incluindo a de carater redistributivo, dada a redugfio das transferéncias
intergovernamentais utilizadas com esse proposito. Em contrapartida, as unidades
subnacionais € atribuida plena autonomia para a condugio de suas finangas, enquanto a esfera
central cabe fazer apenas o que ndo pode ser realizado pelos governos locais, predominando,
assim, o principio da subsidiariedade. Para tanto, deve-se “dar énfase ao financiamento dos
gastos com a receita propria obtida por cada unidade da federagdo e estabelecer uma

vinculagio estrita entre dispéndios e receitas” (OLIVEIRA, 2007, p. 26).

Ademais, defendia-se também o isolamento do Estado das pressdes do setor privado,
apoio maior as regras em detrimento de decisdes discricionarias e delegagdo de determinadas

decisdes a unidades independentes (AFFONSQO, 2003, p. 39).

No plano concreto, essa visdo ganhou forca a partir dos anos 1970, quando se agrava a
crise ccondmica mundial e a crise dos regimes do Welfare State, bem como do keynesianismo
como instrumento de politica econdmica. Assistiu-se, entdo, a condugdo de reformas liberais
em paises desenvolvidos, especialmente nos Estados Unidos e na Inglaterra, nos governos

Reagan’ e Thatcher.

As disfungles no sistema econdmico e os efeitos deletérios da descentralizagio
extremada conduziram a uma série de criticas a esse modelo, abrindo espaco, mais uma vez,

para a redefini¢io do papel do Estado.
2.3.3 A teoria econémica neoinstitucionalista ¢ a nova economia politica

Os anos 1980 e 1990 corresponderam a um periodo de profundas transformagdes do
capitalismo. A globalizacio e a integracdo dos mercados configuraram um ambiente mais
volatil e competitivo, fruto das novas tecnologias ¢ da nova configuragdo da economia
internacional, com reflexos na relagdo entre Estado e mercado. A integragdo dos mercados e a

liberalizagdo financeira fazem emergir uma nova concepgdo da teoria econdmica, apoiando-se

? Affonso (2003, p. 58) destaca a presenca dessa visdo j4 no discurso de posse do Presidente dos Estados Unidos.
Ronald Reagan (1981-1989). o qual utilizou a sgguinte expressio: “O governo ndo é a solucdo de nosso
problema. O governo é o problema ™.
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numa renovagdo da public choice (AFFONSQ, 2003). Embora nao tenha havido uma ruptura
completa com a visdo anterior, a concepgdo mais atual do pensamento hegemdnico sobre o
Estado, o mercado e a economia € ditada pela New [nstitutional FEconomics, ou Neo-
institucionalismo, e a New Political l.conomics, ou Nova Economia Politica, que inauguram
um periodo de amplo debate sobre a descentralizagéo, destacando seus efeitos danosos sobre a
politica macroecondmica e a distribui¢do de renda (OLIVEIRA, 2007, VARGAS, 2011).

A New [nstitutional Iconomics tem como foco analitico as instituicdes e seu
funcionamento, admitindo a existéncia de rrade offs entre eficiéncia, equidade e democracia.
Nessa perspectiva, conforme assinala Affonso (2003, p. 78), “dirige suas atengdes ao
‘desenho’ de reformas capazes de ‘instituir’ ‘mercados livres’, bem como reestruturar o
proprio Estado, tornando, ele préoprio, ‘eficiente’ a partir da constitui¢do de mecanismos de

incentivos a concorréncia intra ¢ intergovernamental”.

Segundo aponta Oliveira (2007), o que diferencia essa corrente da pubhlic choice € que
ela reconhece a existéncia de informacgdes imperfeitas e de mercados incompletos. A
necessidade de se aprimorar a public choice parte, portanto, dos desequilibrios
macrogecondmicos que apontaram, mais uma vez, para a reforma do Estado, reafirmando-se,
as politicas de cunho neoliberais. Nessa perspectiva, o ajuste macroecondmico se daria pela
desregulamentagdo dos mercados, particularmente o mercado financeiro, e pela privatizagao
de empresas estatais e de servigos pablicos. O Estado, por sua vez, atuaria como “agente
estruturador”™, ao qual caberia o estabelecimento de regras claras para garantir o
funcionamento dos mercados com eficiéncia. Sdo fomentadas, assim, as agéncias reguladoras,
a independéncia do banco central, bem como o controle dos gastos publicos, por meio de

medidas rigidas e instituidas em lei (AFFONSQ, 2003; OLIVEIRA, 2007).

O contexto econdmico internacional marcado pelo aumento da divida publica dos
paises a partir da década de 1970 e o descontrole gerado pela descentralizagdo fiscal
extremada, combinada com os altos encargos do endividamento, fizeram, portanto, prevalecer
uma visdo que considerava como principais riscos a instabilidade macroecondmica, 0s
desequilibrios fiscais, o aumento do desemprego ¢ da pobreza, a fragmentagdo da unidade
territorial e o despreparo administrativo dos governos locais (OLIVEIRA, 2007, p. 27). Esse
novo paradigma passou a defender ideias de compatibilizagio de “sistemas descentralizados
com as restricdes fiscais e financeiras das esferas subnacionais e o gerenciamento

macroeconomico” (VARGAS, 2011, p.62), resultando em proposicdes como a
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“recentralizagdo das atividades no governo central” ¢ “a descentralizag¢do qualificada ¢ por ele
coordenada em cooperagdo com os governos subnacionais, por meio de instituigdes que
garantem a convergéncia de seus interesses com os de dmbito nacional” (OLTVEIRA, 2007, p.

29).

Vargas (2011) aponta que, na critica teorica a descentralizacdo a grande preocupacao

dos autores, destacando-se Prud’homme, Vito Tanzi e Ter-minassian, envolvia o

desencorajamento a responsabilidade fiscal que a descentralizacdo desencadeava, seja por

dificultar o controle monetario, enfraquecer a competéncia do governo central, seja por
propiciar incentivos de gastos descolados das receitas.

Segundo essa visdo, a descentralizagdo complicana o exercicio da fungio

cstabilizadora cxcreida pelo governo central. Argumenta que, para atuar de

maneira relevante nessa esfera, esse governo deveria ter peso em termos de

arrccadagio tnbutaria ¢ de gastos, o que passana a ndo ocorrer cm sistemas

com elevados niveis de descentralizacio fiscal e financeira. (...) Perpassada

pelo crivo da estabilizacfio ¢ da restrigio fiscal/financcira, a descentralizagio

devena ser qualificada. (...) scria mais adequado centralizar receitas, repor a

importiancia das transferéncias e restrningir a descentralizacio a

descentralizagio de despesas. As transferéncias federais poderiam funcionar

como um mecanismo importante de controle dos possiveis perigos da
descentralizagio. (VARGAS, 2011, p. 62)

Assim, a visdo que se tornou hegemdnica passou a defender a requalificagdo da
descentralizacdo — com a centralizacdio de receitas no governo central conjugada com a
descentralizacao de despesas nos niveis subnacionais — e a coordenacgido federativa a partir de
institucionalidades que promovessem a disciplina fiscal forte dos nivels subnacionais,

garantida pelo governo central (VARGAS, 2011).

A relevancia adquirida pela agenda de estabilizagio macroecondmica repercutiu,
portanto, sobre o controle do déficit publico. A sustentabilidade da divida tomou o centro do
debate, refletindo em recomendacdes e diretrizes de comportamento dos governos como
forma de evitar o descontrole da divida e o risco de seu ndo pagamento. Derivaram dessa
perspectiva medidas de controle do déficit publico, como o Tratado de Maastrich, em 1992,
na Unido Europeia, que definiu regras para a limitagdio do estoque da divida, reduzindo a
necessidade de financiamento do setor piblico (OLIVEIRA, 2012).

As propostas dessa nova visdo do papel do Estado difundiram-se, ainda, para os paises
da América Latina durante as décadas de 1980 e 1990, quando se agravou a crise da divida

externa, No ambito do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional (FMI), passaram a
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prevalecer diversas criticas quanto a descentralizacdo ¢ seus efeitos danosos, especialmente
em paises endividados. A esse respeito, destacam-se as medidas apregoadas no Consenso de
Washington, termo cunhado pelo economista Williamson acerca da conferéncia realizada em
1989 com a participa¢io do FMI, do Banco Mundial e do governo norte-americano, em que se
propuscram dez medidas econdmicas especificamente para os paises da América Latina que
se defrontavam com fortes desequilibrios fiscais. Segundo Guimardes (2014, p.112), essas
recomendacdes propunham, em sintese, a imposi¢do da disciplina fiscal como medida para
evitar novas crises geradas pelo elevado endividamento externo; a priorizacdo dos gastos
publicos, em especial os gastos sociais e aqueles indispensavels ao crescimento econdmico; a
promogdo de uma reforma fiscal, com vistas a ampliar o0 mecanismo de financiamento do
Estado, por meio da redugdo de suas aliquotas e ampliagdo da base tributaria; a liberalizagio
financeira; o estabelecimento de taxa de cambio competitiva; a liberalizacdo comercial; a
liberalizagéio do investimento estrangeiro direto; a privatizagdo; a desregulamentagdo das

barreiras tarifarias; e a promog¢do de bons direitos de propriedade.

Dado o envolvimento significativo do FMI nos processos de renegociacio das dividas,
os programas de ajuda financeira aos paises endividados, ¢ também ao Brasil, foram
fortemente influenciados por essa corrente tedrica. Assim, Lopreato (2004) afirma que cssas
institui¢des passaram a avaliar a situagdo do setor publico a partir da ideia de sustentabilidade
de médio e longo prazo da divida publica, tornando-se proeminentes as recomendag¢des do
Consenso de Washington no dmbito desses programas. No Brasil, as reformas orientadas por
essa nova visdo ganharam forga durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,

cujo ponto maximo foi a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal, como se vera adiante,
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3. O FEDERALISMO BRASILEIRO E A HERANCA FISCAL DE 1964 A 1988

A organizagdo federativa no Brasil se justifica por duas caracteristicas fundamentais:

amplitude geografica e heterogeneidade entre suas regides (AFFONSO, 1994; MENDES,
2004; MORA & GIAMBIAGI, 2005; SERRA & AFONSO, 1999). No que se refere a area

territorial, o Brasil é o quinto maior pais do mundo, com dimensdes continentais. Assim, a

adogdo de um sistema federativo, ao orientar a distribui¢do territorial, contribui para

responder as necessidades administrativas e de recursos em fungdo das demandas locais, com

efeitos mais diretos sobre a eficiéncia e a accountability. Quanto a heterogeneidade, a tabela

abaixo apresenta alguns indicadores que evidenciam os niveis de desigualdade entre as

regides brasileiras. Observa-se, por exemplo, baixa densidade demografica nas regides Norte

¢ Centro-Oeste ¢ diferencgas significativas na taxa de analfabetismo entre pessoas com mais de

dez anos de 1dade, sendo a taxa do Nordeste mais que o triplo das taxas das regides Sul e

Sudeste.
Tabela 1 - Indicadores selecionados das regides brasileiras
Indicador Unidade Ano Norte Nordeste Sudeste Sul C(c)er(::::—

Diensidade hab/km? 2000 335 3072 7832 4357 724
Demografica
Taxa de - "
o filhos/mulher 2009 2,51 2,04 .75 1,92 1.93
Esperancadevide 0o devida 2007 7159 6971 7406 7471 1373
a0 nascer
Taxade % 2010 7353 73,13 9295 8493 888
urbanizagio
Profissionais de por mil

. e . 2009 L 112 2,37 2.1 1.96
Saude (M¢édicos) habitantes ’ ’ ' ’
Taxa de
g % 2011 92 15,3 44 45 5.8

pessoas de 10 anos
ou mais

Tonte: IBGE. Flaborado pela autora.

Mendes (2004) salienta que a heterogeneidade presente entre as grandes regides do

pais implica em diferentes perfis de demanda, sendo que o modelo federativo permitiria a

oferta de politicas publicas mais adequadas e orientadas para essas diferentes realidades

locais. Além disso, uma importante forma de contrabalangar as disparidades regionais € a
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adocgéo de um desenho fiscal que combine um melhor equilibrio horizontal ¢ vertical das

receitas publicas, permitindo uma maior equalizagao tiscal na federagédo.

Nessa perspectiva, Souza (2005) destaca que, no Brasil, ja existe um consenso de que
as heterogeneidades socioecondmicas do pais constituem um dos principais problemas do
federalismo brasileiro. Isso se explica por algumas razdes. Em primeiro lugar, porque as
disparidades acabam sendo reproduzidas na arrecadagao de tributos, que ocorrem de forma
extremamente desigual entre 0s governos subnacionais, interferindo, portanto, na capacidade
de atuacfio desses entes. Essa distorcdo faz com que alguns Estados no pais sejam
completamente dependentes da transferéncia de recursos intergovernamentais, enquanto
outros sdo financiados por receitas proprias. Com relagdo a este ultimo caso de dependéncia
de transferéncias fiscais, Arretche (2004) ainda salienta os riscos de baixo compromisso com
o equilibrio fiscal, dada a auséncia do vinculo entre quem arrecada ¢ quem de fato detém a
responsabilidade do gasto. Destaca-se, ainda, a baixa efetividade dos mecanismos de
equalizagdo fiscal, alvo de diversas criticas relativas as distor¢des geradas para ratear os
recursos tributarios entre Estados e Municipios, em fungio da dificuldade de adogdo de

critérios gerais ¢ rigidos (AFFONSOQO, 1994, ARRECTHE, 2004; REZENDE, 2007).

Um segundo ponto também importante diz respeito aos inimeros desafios nas divisdes
de competéncias entre as trés esferas de governo, o que historicamente provocou um
aprofundamento das desigualdades. No ambito da politica educacional, por exemplo, o atual
texto constitucional propde a participagio de todos os entes federados na oferta de ensino, a
qual deve ser articulada por meio de um regime de colaboragdo. Como a Constituigdo ndo
definiu responsabilidades e competéncias claras acerca da oferta do ensino, fazendo com que
todos os entes pudessem atuar em todos os diferentes niveis do ensino, o desenvolvimento da
educagdo ocorreu de forma diferenciada nos diversos cantos do pais. Segundo Vazquez
(2003), citado por Arretche (2006, p.104), “em 1996, no Estado de Sado Paulo, 87,5% das
matriculas [do ensino fundamental] eram oferecidas pelo governo estadual, ao passo que em
Alagoas e no Maranhio, eram os municipios que detinham 65% das matriculas”. Essas
disparidades provocavam diversos niveis de gastos, dado que os governos estaduais tinham
maior capacidade de alocagdo de recursos, frente a uma capacidade bem mais limitada dos

municipios, gerando diferentes resultados na area educacional.

As dificuldades de implementacio de um projeto de desenvolvimento integral no pais

perpassam, portanto, a limitacfio da capacidade articuladora da Unifio para induzir as decisdes
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dos governos locais, ante o crescente processo de descentralizagido, ¢ os efeitos limitados das
transferéncias fiscais na equalizagdo da capacidade de gastos entre os governos, dai a

necessidade de combinagdo de mecanismos de coordenagdo e autonomia.

Note-se, ainda a horizontaliza¢io do conflito federativo apontado por diversos autores
(Affonso, 1994; Arrecthe, 2004, 2005; Mendes, 2013), expresso principalmente na disputa

pelo poder de comando do gasto.
Finalmente, Arrecthe (2004, p.19) sintetiza:

Na pratica, c¢stas desigualdades limitam definitivamente a possibilidade de
que se estabelecam constitucionalmente competéncias exclusivas entre os
niveis de governo para as agdes sociais, Limitam também a possibilidade de
arranjos federativos em que, ao conferir autonomia aos governos locais,
deixassem basicamentc aos cleitores a tarcfa de clevar o gasto social dos
governos locais. (ARRETCHE, 2004, p.19)

A evolucdo do federalismo no Brasil expressa, de certo modo, uma tentativa de
amenizar essas caracteristicas marcantes da realidade brasileira. Sob uma perspectiva mais
normativa, as diversas disputas entre os entes federativos brasileiros ao longo de sua historia,
especialmente na esfera tributaria e de transferéncias fiscais, realcaram o carater pactual do
federalismo, dada sua capacidade de gerar tensdes no arranjo federativo. Os arranjos
contratuais assinalados a cada ruptura politica, que se alternaram em periodos de ditadura ¢
democracia, institucionalizaram-se nas constituigdes federais que se sucederam, implicando

em novas regras para o jogo federativo.

O objetivo deste capitulo é proceder a uma breve recuperagio historica do federalismo
no Brasil. Optamos por abordar na analise os desdobramentos do federalismo brasileiro a
partir do periodo de 1964 por considerar que as caracteristicas desse periodo sdo importantes
para compreendermos melhor o padrio de relagdes intergovernamentais atualmente existentes
no pais, especificamente entre Unido ¢ Estados. N&o obstante a amplitude do tema, este
capitulo esta focado nas discussdes, a luz dos conceitos ¢ da teoria normativa apresentados no
capitulo anterior, do modelo de federalismo fiscal adotado e nas consequéncias para 0s entes
estaduais. Para tanto, serdo destacadas as questdes mais relevantes do periodo de 1964 e

daquele iniciado com a Constitui¢do de 1988.

Ressalte-se ainda que outros aspectos, como a condugdo da politica monetaria,

somente serdo enfocados quando estiverem relacionados com o objetivo deste trabalho.
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3.1 Breve visao historica do federalismo brasileiro

O federalismo no Brasil surgiu a partir do desdobramento de um Estado unitario. A
escolha por esse modelo se deu apds a aboli¢io da monarquia, quando o Império foi
transformado em Republica, sendo que a primeira Constituicdo brasileira, em 1891, a luz da
experiéncia norte-americana, estabeleceu um sistema federal com triparticio de poderes.
Diferentemente de outros paises, a federagdo brasileira ndo foi, como aponta Souza (2005),
uma resposta a conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos, mas tinha como principal objetivo
a ampliacio da autonomia dos Estados, de forma a reverter a centralizacfio dos tempos do

Império.

O desenho constitucional e a divisdo territorial do poder governamental marcaram a
formacdo do federalismo brasileiro, sendo que em todas as suas sete constituicdes’ o sistema
federal permaneceu como forma de organizacao do territorio. A Carta Constitucional de 1988
foi além e transformou as regras do federalismo em clausula pétrea, de forma que nenhuma

emenda a Constitui¢do poderia alterar a forma federativa de Estado (SOUZA, 2005).

Os periodos de ditadura e democracia, que se alternaram desde 1930 até 1988,
repercutiram na federag@io brasileira, que viveu um movimento pendular de centralizagéio ¢
descentralizacdo, embora com tendéncias mais centralizadoras, com reflexos diretos na
distribuicdo de receitas e despesas entre os entes federados (AFONSQO, 1994; ALMEIDA,
2005, ARRECTHE, 2005; MORA & GIAMBIAGI, 2005, OLIVEIRA, 2007). Conforme
ainda apontam Mora e Giambiagi (2005), duas caracteristicas principais regeram esse
movimento: a fragilidade das instituigdes brasileiras e a necessidade de acomodar interesses

conflitantes por meio das relagdes intergovernamentais.

As alteragdes no sistema politico repercutiram expressivamente na estrutura federativa
brasileira, historicamente marcada por desequilibrios de poder entre a esfera central e os
governos subnacionais, com clara prevaléncia da Unido sobre os demais entes. Segundo
Arretche (2012), esse desequilibrio teve implicagdes nas decisdes dos Estados e Municipios
em termos de arrecadagio tributéria, alocagdo do gasto e execugio de suas politicas publicas.
No campo do federalismo fiscal, a analise histérica da trajetoria das decisdes em matéria

fiscal e tributaria mostra que esta tendeu a combinar um sistema descentralizado de

® Constitnigio de 1824 (Brasil Império). Constituigio de 1891 (Brasil Republica). Constituigio de 1934 (Segunda
Republica). Constituigiio de 1937 (Estado Novo), Constituigio de 1946, Constituigio de 1967 (Periodo Militar),
Constituigio de 1988.
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arrecadacgdo tributaria, embora a Unido tenha se posicionado como a principal arrecadadora,

com uma extrema centralizagdo no governo federal do poder decisério sobre 0s gastos.

Entretanto, ndo se pode deixar de observar a complexa estrutura federativa existente
no Brasil. O Estado brasileiro desdobra-se em trés niveis de governo: governo central,
unidades federativas (Estados ¢ um Distrito Federal) ¢ Municipios, sendo que Estados ¢
Municipios sempre desempenharam um importante papel fiscal na federacdo brasileira.
Assim, as relagdes intergovernamentais também foram marcadas por processos de disputas e

negociagdes.

Desde sua origem, a federagdo brasileira adotou um regime de separagdo de fontes
tributarias, com a discriminacdo de impostos de competéncia exclusiva de cada ente
federativo. Embora o sistema tributario brasileiro tenha passado por mudancas nas dltimas
décadas, Arretche (2004) aponta que tais mudangas se caracterizaram por um processo lento ¢
gradual, destacando-se as reformas operadas pelo regime militar, a partir de 1964, e a

descentralizagdo fiscal proposta na atual Constituigdo de 1988,

No que nos interessa neste trabalho, sera enfatizado o periodo de 1964 até a atual
Constituicio de 1988, recuperando, para tanto, os aspectos fiscais ¢ financeiros que resultaram
dos modelos de centralizagido e descentralizacdo adotados. E como o foco do trabalho sdo os

governos estaduais, a relagfo destes com o governo central sera destacada.

3.2 Os Estados e o federalismo fiscal no Brasil no periodo de 1964 a 1988

O periodo que vai do inicio da ditadura militar no Brasil, em 1964, até a promulgagio
da atual Constituigéio Federal, em 1988, ¢ emblematico. Embora caracterizado pela presenga
de um forte aparelho repressivo, com supressdo das liberdades individuais, extingdo de
partidos politicos e esvaziamento do Congresso Nacional, o periodo foi marcado por
importantes reformas do sistema econdmico e do aparato estatal, como a reforma financeira e
tributaria (OLIVEIRA, 2010). A forma de articulagdo federativa instituida ¢ os grandes
impactos fiscais que decorreram do modelo de federalismo adotado justificam, por si so, a
importdncia de dedicarmos uma parte deste trabalho & analise do periodo compreendido entre

1964 e 1988.
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O movimento politico centralizador decorrente da instaura¢do de um regime
autoritario, como ndo poderia ser diferente, resultou também num sistema fiscal muito
centralizado. Para colocar em pratica uma agenda centrada na promogdo do crescimento, o
novo governo precisou buscar novas fontes de receitas, de forma a restaurar a capacidade de
financiamento do Estado, e instituir um modelo de federalismo fiscal adequado para o alcance
desses objetivos. A partir de um amplo diagnéstico do setor piblico brasileiro, empreendido
por meio do Programa de A¢do Econdmica Governamental (Paeg), a Unido federal iniciou os
primeiros movimentos de reforma, a comegar pela tributaria (LOPREATO, 2002,

OLIVEIRA, 2010).

Conforme aponta Oliveira (2010, p. 32), a ampla reformulagio do sistema tributario’
implementada em 1966 apresentava como prioridade a promoc¢do de ajustes no sistema de
impostos ¢ a criagdo de incentivos fiscais ¢ financeiros para estimular ¢ apoiar sctores
considerados estratégicos no modelo desenvolvimentista brasileiro, além de colocar em
pratica um modelo de federalismo fiscal que orientava os recursos para os objetivos do

crescimento.

Incialmente procedeu-se a uma organizagdo dos tributos em grupos estabelecidos a luz
de sua base econdmica, quais sejam: comércio exterior; patrimonio e renda; produgio,
circulagdo e consumo de bens e servigos, e Impostos especiais, Diversos impostos que ndo
tinham seu fato gerador bem definido’ foram extintos e criados outros, como o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza, o Imposto sobre Transportes ¢ Comunicagdes ¢ o Imposto
sobre OperagGes Financeiras, que passaram a contar com bases de incidéncia bem claras
(OLIVEIRA, 2010). Hermann (2011) lembra que desse conjunto de medidas resultou a
elevacio da carga tributaria, que passou de 16% do PIB em 1963, para 21% em 1967, sendo
altamente regressiva, ja que grande parte do aumento da arrecadagio resultou da cobranga de

impostos indiretos.

Nio obstante o aumento significativo de receitas proveniente da reformulagdo de

impostos ¢ do aumento da carga tributaria, grande parte do bolo fiscal coube a Unido. Isso

’ Vide, no Anexo L o quadro com a estrutura de competéncias e partilha dos tributos instituida na Constituigio
Federal de 1967.

" Oliveira (2010) cita como exemplo o Imposto sobre Induistrias ¢ Profissées, o Imposto do Selo e o Imposto de
Licenga que por nfio terem suas bases de calculos explicitas eram objeto de mangjo dos governos, distorcendo
precos relativos ¢ aumentando os custos de produgfio. Com a reforma. os Impostos sobre Servigos de Qualquer
Natureza. o Imposto sobre Transporte ¢ Commnicagdes ¢ 0 Imposto sobre Operagdes Financeiras viriam para
substitui-los. com umg base de incidéncia ¢lara, adequando o papel do Estado e depurando o sistema.



34

porque o novo regime limitou a autonomia dos entes federativos, tolhendo fortemente a
atuagdo estadual na esfera tributdria. Aos Estados foi destinada a autoridade para a cobranga
de dois impostos, o Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias — ICM — e o Tmposto sobre a
Transmissdo de Bens Imoveis — ITBL Além disso, a reforma tributaria restringiu a
competéncia residual de criagdo de impostos apenas 4 Unido federal, retirando dos entes
subnacionais tal prerrogativa (OLIVEIRA, 2010). A esse respeito, Lopreato (2002, p. 52)
observa ainda que o novo quadro institucional reduziu consideravelmente as prerrogativas dos
entes estaduais. O autor destaca que, além da manipulacdo exercida sobre seus proprios
impostos, como a possibilidade de alterar aliquotas e o campo de incidéncia, a Uméo detinha,
também, o poder de conceder isenc¢des fiscais e subsidios ou mesmo determinar as aliquotas
do ICM, sem a necessidade de aquiescéncia dos Estados, permitindo ao governo federal

comandar parte expressiva das receitas publicas.

No ambito das transferéncias fiscais, embora a Constituicao de 1967 tenha mantido o
sistema de reparticdo de impostos federais, operacionalizado por meio dos fundos de
participagido dos Estados e dos Municipios, Arretche (2005) destaca que a centralizagdo fiscal
do periodo militar impos aliquotas cada vez mais reduzidas aos niveis inferiores de governo,
atingindo seu apice em 1968, quando ¢ssas transferéncias constitucionais foram reduzidas a

10% da arrecadagdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.

A Tabela 2 apresenta a desproporcdo na distribuicio dos recursos tributarios,

evidenciando a forte centralizagao fiscal no governo federal que caracterizou esse periodo.
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Tabela 2 - Distribuicio Federativa das Receitas

Carga Arrecadacio direta (%) Receita disponivel (%)

AT Tl‘ibl.lt}i.l‘ia
Brasileira  ypi5, Fstados Municipios Unido Estados Municipios

(% PIB)
1960 17,4 64,0 31,3 4,7 59,5 34,1 6,4
1965 19,0 63,6 30,8 5,6 54,8 35,1 10,1
1970 26,0 667 30,6 2.7 60.8 292 9.9
1975 252 7B7 235 2.8 68.0 233 8.7
1980 245 747 216 3.0 682 233 8.6
1981 253 757 213 33 68.4 223 9.3
1982 263 750 214 2.7 69.0 221 8.9
1983 27,0 76,5 20,6 2,8 69,8 21,3 8,9
1984 243 73,6 23,7 2.7 65,8 24,1 10,1
1985 241 72,7 249 2.4 62,7 26,2 11,1

Fonte: OLIVEIRA (2007, p. 45).

O movimento centralizador também se refletiu pelo lado das despesas. Conforme
aponta Lopreato (2002), além da concentragdo de grande parte dos recursos tributarios, a
Unido passou a assumir um volume consideravel de gastos de responsabilidade dos entes
estaduais e a exercer o controle na destinagdo dos gastos realizados pelos proprios governos

subnacionais.

Serra ¢ Afonso (1999) apontam que em 1980, quando a centralizagdo financeira
atingiu seu auge, a Unido respondia por cerca de 70% do gasto publico nacional, superando os

60% registrados em 1960,

Nesse sentido, destaca-se o fato de que as transferéncias de recursos do Fundo de
Participagio dos Estados e dos Municipios, embora contivessem objetivos redistributivos'' e
tenham contribuido para melhorar a posi¢do relativa dos Estados € Municipios no bolo das
receitas (OLIVEIRA, 2007), eram condicionadas, entre diversos critérios estabelecidos pelo
Poder Executivo Federal, a destinagdo obrigatoria de 50% dos recursos para as despesas de
capital. Além disso, a obrigatoriedade de se aplicar contrapartida de recursos dos Estados
nessas despesas conduziu a uma excessiva rigidez orgamentaria, bem como contribuiu para

ampliar a defasagem existente entre os entes estaduais, dadas as suas diferentes capacidades

' A esse respeito, Oliveira (2010, p. 26) destaca que “a grande novidade neste campo surgiu na definigio
constitucional de transferéncias de receitas para os governos subnacionais € na garantia de destinagdo de parcela
do orgamento federal para aplicagdo nas areas menos desenvolvidas do pais”™.
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de arrecadacio ¢, portanto, de atendimento aos critérios de recebimento dos recursos
(LOPREATO, 2002). E digno de nota ainda o fato de que a ordem federativa era pautada
pelos determinantes politicos, que prevaleciam sobre os critérios predefinidos de distribuigdo

de encargos (JAYME JR; 1995).

Sob uma perspectiva teoérica, como se pode perceber, o modelo de federalismo
inaugurado nesse periodo voltou-se, sobretudo, para o exercicio da fungio alocativa do setor
publico. Coube a Unido federal o papel de protagonista na conducdo da agenda de
desenvolvimento, no entanto, também foi relevante o papel desempenhado pelos entes
subnacionais. Os Estados atuaram como parceiros por exceléncia do governo central na

implementa¢do de diversas politicas piblicas.

Esse argumento pode ser sustentado por duas razdes principais. Em primeiro lugar,
destaca-se o envolvimento compulsorio dos niveis subnacionais imposto pelo governo central
em algumas politicas especificas, como a que ocorreu em 1968/1969, quando, no ambito da
politica de incentivo as exportagdes, for atribuido aos Estados o 6nus da perda de receita do
ICM decorrente da concessdo da isengio e do crédito-prémio desse imposto para os produtos
manufaturados (OLIVEIRA, 2010, p.36). Em segundo lugar ¢ de forma mais relevante,
ressaltam-se os passos dados pelo governo central em dire¢io ao fortalecimento da
capacidade administrativa estadual. A esse respeito, Arretche (1996, p. 11) explica que a
partir dos anos 1960, intensificou-se a criacdo de empresas publicas estaduais nos diversos
campos, destacando-se eletricidade, telecomunicacdes, saneamento, assisténcia técnica rural,
entre outras, “estimuladas pelas politicas emanadas do centro”. A estratégia pressupunha, nos
termos da autora (idem, p.11), “de um lado, uma agéncia federal planejadora e financiadora e,
de outro lado, empresas estaduais encarregadas da execucdo das politicas, sob controle dos
governos estaduais™. Além disso, a autora ressalta que desse modelo decorreu a constituigdo
de diversas empresas em ambito estadual e corpos técnicos altamente capacitados, os quais

focalizaram-se na formulagdo e execugdo de politicas piblicas com recorte regional ou local.

Os mecanismos de¢ adesdo dos Estados a estratégia desenvolvimentista do governo
militar s¢ deram, portanto, sob duas frentes. A primeira se refere as condicionalidades de
gastos impostas pelo sistema de transferéncias fiscais. Esse € um ponto importante, pois
reflete a reducio da autonomia estadual no direcionamento dos gastos. Como o governo
central podia alterar aliquotas de impostos estaduais e conceder isen¢des, observou-se uma

reducdo das receitas dos Estados, intensificando-se a articulagio desses entes com o governo
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federal, a fim de suprir os recursos exigidos para o acompanhamento da expansido econdmica.
O acesso aos recursos federais, tanto no que diz respeito a reparti¢do tributaria, quanto as
verbas oriundas de crédito das agéncias oficiais, dos convénios, dos fundos, programas e dos
repasses a fundo perdido, era condicionado a gastos previamente ditados pelo nivel central.
Contorme aponta Lopreato (2002), isso permitia a Unidio impor suas regras ¢ manipular o

fluxo financeiro em dire¢do as areas prioritarias da politica oficial e aos interesses regionais.

A segunda frente diz respeito ao acesso ao mercado de crédito, especialmente
viabilizado com o apoio das empresas ¢ dos bancos publicos estaduais. De um modo geral, a
reformulagio do sistema tributario, com forte centralizagao de recursos na Unido, influenciou,
em boa medida, o padrio de financiamento adotado pelos Estados. A perda de autonomia no
campo fiscal refletiu a incapacidade das unidades federativas de se ajustarem as suas
condi¢des ¢ responderem aos scus gastos, 0s quais eram, em grande parte, direcionados pelo
governo central. A saida encontrada para lidarem com o esvaziamento da arrccadagido
estadual e ampliarem seus gastos foi o endividamento. As fontes alternativas de
financiamento, apoiadas, sobretudo, na contratagio de recursos externos e no acesso ao
mercado de crédito interno vinculado a orgdos publicos, foram facilitadas pela amplia¢do do
grau de abertura da economia ao capital externo, empreendidas pelo Pacg, no ambito das
reformas de 1964-66 (LOPREATO, 2002; HERMANN, 2011). Esses recursos, de igual
forma, eram também regulados pelo governo central que influenciava as decisdes sobre a

destinacdo dos empréstimos captados para as areas consideradas prioritarias.

O governo federal estimulava a utiliza¢do desse método de financiamento. Prova disso
€ que, mesmo existindo normas de restri¢do ao endividamento, por diversas vezes foram
aprovados pedidos de suspensdo dos limites na contratacio de empréstimos internos e de
contratagdo de operagdes externas. O Senado Federal, a quem caberia o controle ¢ limitagao
do endividamento dos Estados, em poucas situagdes adotou um comportamento restritivo
(LOPREATO, 2002). O endividamento havia, portanto, assumido a forma de relagdo

intergovernamental na federacio brasileira.
Lopreato (2002, p. 57-58) destaca que

|l...| o interesse do governo de intervir no poder de decisio sobre o
cndividamento ¢ de influir no destino dos gastos revelou-se na abertura dada
aos Estados de suspenderem a proibicdo, quando se tratasse de titulos
cspecificamente  vinculados  a:  financiamento  de¢  obras ou  scrvigos
reprodutivos, financiamento de maquinas, equipamentos ¢ implementos
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agricolas ou de maquinas ¢ cquipamentos rodoviarios; exccugdo de obras de
saneamento basico, projetos de urbanizacio de conjuntos habitacionais de
baixa renda; ¢ investimentos cspecificos financiados com recursos do
PIS/Pasep. desde que apreciados pelo CMN e submetidos a deliberagio do
Scnado Federal. (LOPREATO, 2002, p. 57-38)

Importa, ainda, enfatizar que as facilidades na obten¢do de crédito funcionavam, na

pratica, como um mecanismo de validagdo do sistema politico instituido.
A esse respeito, Abrucio (1999, p.13) argumenta que

a forte centralizagdo tributiria ndo resistiria politicamente s¢ 0s governos
subnacionais nfo fossem recompensados de algum modo. Num primeiro
momento, os militarcs aumentaram as transferénceias voluntarias aos cstados
mais pobres c, a partir de 1975, foram afrouxados os limitcs dc
endividamento dos cstados, favorceendo as unidades mais ricas do Sudceste,
sobretudo Sio Paulo e suas estatais. (ABRUCIO, 1999, p.13)

Essa perspectiva também ¢ abordada por Mora e Silva (2001), que ressaltam a
importdncia crescente que as transferéncias negociadas passaram a exercer sobre o

financiamento dos entes estaduais.

A ampliagio dos gastos estaduais, em particular dos investimentos, se caracterizou,
portanto, por um novo padrio de financiamento, com peso crescente dos fluxos originarios
dos bancos, empresas estatais e orgdos publicos e de recursos externos, em detrimento das
receitas tributarias (LOPREATQ, 2002). Como observa Hermann (2011), essa dindmica de
gastos se beneficiou de uma fase de crescimento vigoroso da economia brasileira, que se
estendeu at¢ 1973, com uma meédia de crescimento do PIB da ordem de 11% ao ano,
acompanhado de uma queda da inflagdo. O “milagre econdmico”, como ficou conhecido esse
periodo, possibilitou a manutencdo de uma trajetoria crescente da taxa de investimento,

registrando cerca de 20% do P1B no inicio da década de 70.

Assim, o pacto federativo instaurado em 1964 sustentou-se sobre trés pilares
fundamentais: o novo quadro tributario extremamente centralizador; o controle federal sobre
os recursos financeiros; e a descentralizagdo administrativa, algando as empresas estatais e
autarquias a locus privilegiado de ampliagdo de gastos ¢ de articulagdo com os estados
(JAYME JR, 1995; LOPREATQ, 2000). A articulagdo dos Estados com a Unido no tocante a
negociacio de verbas e ao acesso a recursos federais teve papel fundamental no financiamento
publico, bem como no jogo politico entre o Executivo federal e as elites regionais. Nesses
moldes, o jogo federativo permitia, ainda, o controle sobre os interesses entre Estados e

blocos regionais potencialmente conflitantes, garantidas pela transferéncia de recursos a
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fundos publicos para as regides menos desenvolvidas (LOPREATO, 2000). Dessa forma, as

transferéncias se tornaram o amalgama do pacto federativo.

Embora nido se possa dizer que nesse periodo tenha prevalecido no Brasil uma visio
do papel do Estado ditado pela Welfare Iiconomics, tendo em vista que esse desenho tedrico
reflete o contexto histérico especifico das economias desenvolvidas da Europa ¢ dos Estados
Unidos, o caso brasileiro se aproxima da experiéncia intemacional elucidativa da teoria
hegemonica pela prevaléncia da fungio alocativa do setor pablico associado a um regime de

poucas restrigdes orcamentarias.

O exercicio da func¢do alocativa, aliado a um regime de fraca disciplina fiscal,
conduziu a uma grave crise fiscal do Estado brasileiro, com dificuldades de sustentagio,

especialmente no contexto internacional de restri¢io ao crédito.

A omissdo acerca das fungdes distributivas e estabilizadoras, por sua vez, conduziu a
um recrudescimento das desigualdades regionais no pais e a um forte desequilibrio do setor
publico, marcado especialmente pelo acelerado processo inflacionario. Nesses aspectos, o
periodo foi caracterizado por um ambiente macroecondmico deteriorado e pelo
aprofundamento das heterogeneidades no pais. A esse respeito, Souza (2005) destaca que a
concentragdo econdmica no periodo militar sO ndo atingiu patamares mais alarmantes, dadas
as altas taxas de crescimento econdmico que marcaram o periodo e que possibilitaram

empreender politicas na direciio oposta.

Sob a perspectiva da disciplina fiscal, Vargas (2006) observa que o modelo
desenvolvimentista prevalecente no pais até a década de 1980 caracterizou-se por um quadro
de fracas restri¢des fiscais e financeiras dos Estados, o que conduziu, por um lado, a um
crescente endividamento estadual, dadas as relativas facilidades de obtengdo de crédito
interno e externo, e, por outro lado, a uma relevante dependéncia fiscal frente ao governo
federal, reflexo de uma base tributaria dispersa e baseada em impostos indiretos (VARGAS,

2006).

O controle ¢xercido pela Unido nesse periodo restringiu-se a vinculagdo das
transferéncias intergovernamentais, que funcionavam, na pratica, como um mecanismo de
direcionamento de investimentos dos governos subnacionais. Como resultado, os Estados

passaram a adotar comportamentos de descolamento dos gastos de suas receitas fiscais,
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financiando os déficits publicos com novas operagdes de crédito, gerando acimulo crescente
do estoque de suas dividas (VARGAS, 20006).

No ambito das finangas puablicas estaduais, o quadro que se configurou foi de
descontrole fiscal, caracterizado pelos altos niveis de endividamento e por estruturas
incapazes de recompor o padrdo de financiamento e retomar os investimentos a partir da
geracdo de recursos proprios (JAYME IR, 1995). A divida dos governos subnacionais que,
até meados da década de 1960 era praticamente inexpressiva, torna-se explosiva, atingindo, ja
em 1981, USS 22 8 bilhdes, conforme destacado por Abrucio ¢ Costa (1999), sendo que US$
18,3 bilhdes eram apenas dos Estados do Sudeste brasileiro. Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de

Janeiro e Rio Grande do Sul se tornaram os principais devedores estaduais.

Os sinais de ruptura no padrio de financiamento adotado vieram com as diversas
mudangas que assinalaram o cenario internacional na década de 80, apontando para o
esgotamento do modelo de crescimento vigente no pais, comandado por investimentos
publicos com apoio no endividamento dos niveis de governo. A crise internacional externa
teve como principal e mais danosa consequéncia a exaustio das fontes de financiamento. Para
o0s paises endividados, como o Brasil, o resultado desse novo cenario foi a restri¢do ao crédito
internacional e o aumento do servigo da divida decorrente do endividamento pretérito

(LOPREATO, 2002; HERMANN, 2011).
Em outros termos, Jayme Jr. (1995, p. 92) assevera:

Em sintese. embora seja possivel admitir que as condigdes objetivas para a
desestruturagio fiscal ¢ financeira do Sctor Pablico cstivessem presentes nos
anos setenta, consequéncia do elevado endividamento externo e da
cstatizagio da divida, da centralizagdo tributana ¢ do sistcma financeiro
privado cspeeializado cm aplicagdes dec curto prazo, ¢ com o colapso do
financiamento externo, no icio dos anos oitenta, que a crise fiscal se
cxplicita ¢ impdc constrangimentos de toda ordem ao sctor publico cm suas
diversas esferas. (JAYME IR, 1995, p.92)

Entretanto, as tentativas de solucionar os desequilibrios fiscais ¢ financeiros
esbarravam, em particular, no elevado volume do estoque da divida publica ¢ no seu elevado
custo financeiro (JAYME JR, 1995). Além disso, a estrutura tributaria em vigor e a estrutura
de financiamento da economia se colocavam como importantes entraves a qualquer tentativa
de ajuste fiscal. A retracio da arrecadacio propria das unidades, bem como a diminuigdo das
transferéncias federais, decorrentes da politica restritiva imposta pelos organismos

internacionais, derivavam na incapacidade dos entes subnacionais de lidarem com o alto custo
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da divida, resultando em inadimpléncias ¢ em inumeras rodadas de negociagdo junto ao

governo federal (JAYME JR, 1995).
A esse respeito, Lopreato (2002, p.168) destaca que

|...| a dificuldade dc sustentar o fluxo do servigo da divida fez que s¢
generalizasse o uso do ndo-pagamento das obrigagbes como saida pra
financiamento de outros gastos. Os afrasos com cmpreitciros, com
fornecedores, com a previdéncia Social, com o FGTS, com o BNDES, com a
CEF ¢ com os demais agentes oficiais de crédito, além das instituigdes dos
proprios Estados. tornaram-se praticas corriqueiras ¢ ocuparam papel de
destaque em praticamente todos os Estados. (LOPREATO, 2002, p.168)

Nessa situagdo de colapso das finangas publicas, o conflito federativo se verticaliza,
passando a prevalecer comportamentos “predatorios” entre Estados federados e Unido. O
“federalismo predatorio”, para usar o termo de Abrucio e Costa (1999), evidenciava um jogo
de empurra entre os governos estaduais ¢ o governo central. Dado que o Tesouro Nacional ¢
quem dava o aval das dividas estaduais, em caso de inadimpléncia o énus era revertido para
os cofres federais. Assim, os Estados sistematicamente langavam mio de formas de burlar o
ajuste, passando a transferir para o governo federal o 6nus da crise fiscal (ABRUCIQ,

COSTA, 1999; JAYME JR, 1995; PRADOQO, 2007).
Assim,

a decada de 1980 caracterizou-sc pela crisc dos Estados ¢ pelo conflito com
a estera federal na disputa em tomo da defini¢do dos parimetros de acesso a
novos cmpréstimos, de rolagem das dividas, dc repartigio dc reccita
tributaria ¢ de liberdade na adogio de uma politica tnbutaria propria. cujos
avangos ¢ recuos foram dados pelo encaminhamento da crisc cconémica ¢
pelos passos da agenda politica. (LOPREATO, 2002, p. 75)

Com diversas tentativas de ajustamento, a economia brasileira vivenciou, na década de
1980, um cenario de forte aceleragdo inflacionaria, com manuten¢io da estagnagiio e da

instabilidade econdmica.

O enfraquecimento econdmico do pais repercutiu também no esgotamento do governo
militar. Assim, paralelamente ao cenario econdmico, acompanhou-se a reorganiza¢io das
forgas politicas nas clei¢des de 1982, quando pela primeira vez foram eleitos governadores
oposicionistas em importantes Estados brasil¢iros, como Sao Paulo, Rio de Janeiro ¢ Minas
Gerais. O fortalecimento dos Estados somado ao longo periodo de estagtlagdo que viveu o
pais na década de 80, contribuiram, desse modo, para a transicdo da ditadura para um regime

democratico (ABRUCIO, 1999).
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3.3 Os Estados e o federalismo fiscal no Brasil no periodo de 1988 a 1994

Se a principal caracteristica do periodo militar foi a centralizagdo, o periodo que se
inicia com a promulgagdo da atual Constituicdo no Brasil e se estende até o ano de 1994 ¢
caracterizado por um movimento de forte descentralizagio. A rea¢io a concentracdo de
decisdes ¢ de recursos financeiros tornou-s¢ o tema central da agenda da democratizagdo,

provocando altera¢des significativas na orbita federativa.
Almeida (2005, p. 29) destaca que

[...] nessas circunstincias, a descentralizagio foi defendida tanto em
nomc da ampliagio da democracia quanto do aumento da cficiéneia do
governo ¢ da cficacia de suas politicas. Supunha-sc quec o
fortalecimento das instincias subnacionais, em especial dos
municipios, permitiria aos cidaddos influcnciar as decisdes ¢ exercer
controle sobre os governos locais, reduzindo a burocracia excessiva, o
clicntelismo ¢ a corrupgio. (ALMEIDA, 2005, p.29)

E por essa razio que Affonso (1994) afirma que a luta pela redemocratizagio

confundiu-se com a descentralizacio fiscal e administrativa.

Como foi visto na secdo anterior, a crise das financas publicas estaduais alcangou
niveis sem precedentes, apontando para um novo desenho de articulagio entre as esferas
federativas. Assim, o fim da ditadura militar e o fortalecimento politico dos governadores
refletiram nos contornos descentralizantes assumidos na Constitui¢ao de 1988, que rompeu
com o pacto federativo anterior, inaugurando um novo arranjo marcado pela descentralizagio

governamental.

Embora desde o final da década de 1970 se tenha assistido a uma ampliagdo de
recursos e poderes em matéria fiscal dos Estados e Municipios, é na Carta de 1988 que os
entes subnacionais passam a assumir uma parcela maior do bolo tributario, levando o Brasil a
ser considerado, ao lado da Argentina e em termos fiscais, o pais mais descentralizado da

América Latina (AFONSO, 1994; AFFONSQO, 2000).

No campo politico, conforme assinala Oliveira (2007), as principais mudangas
remetem as autonomias dos entes subnacionais, especialmente no que se refere a possibilidade
de elegerem, por voto dircto, seus representantes ¢ governantes. Aos Municipios, pela
primeira vez, foi concedido o sraries de ente federativo, manifestando-se ainda mais o carater
de descentralizacdo em curso. Importante ainda € a autonomia concedida ao Poder Legislativo

na discussdo do orgamento publico, com poderes para emendar e modificar as rubricas
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or¢amentarias, bem como participar do processo de definicdo das prioridades publicas,
abrindo, desse modo, novas perspectivas para a viabilizagdo do controle da sociedade sobre a

destinagdo dos gastos publicos.

A descentralizagdo tributdria e fiscal, por sua vez, permitiu ampliar as competéncias
tributarias dos Estados e Municipios, com maior autonomia sobre a arrecadagio e destinacio
dos recursos. O novo modelo tributario', presidido pela logica da descentralizagio, buscou
corrigir distor¢des do anterior, estabelecendo uma estrutura tributaria mais progressiva ¢
menos injusta, com a fusido de impostos indiretos. A Unido perdeu os impostos Unicos e
especiais, bem como viu reduzida a fatia do produto da arrecadacfo do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), a qual teve as aliquotas de transferéncias para
as subesferas majoradas de 33% para 47%, no caso do IR, ¢ de 33% para 57%, no caso do IPL.
Estabeleceu-se ainda o TImposto sobre Grandes Fortunas, que nunca chegou a ser

regulamentado (OLIVEIRA, 2010).

Os Estados tiveram expressiva ampliacdo da base de incidéncia do seu principal
tributo, o ICM", que passou a incluir servigos, denominando-se ICMS™, o qual foi ainda
unificado com diversos impostos que eram de competéncia da Unido'”. Além disso, foi criado
o Tmposto sobre Heranga e Doagdes, destacando-se ainda, a majoragdo dos percentuais do
Fundo de Participacio dos Estados (FPE) de 16% para 21,5%, dos recursos para os Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste ¢ do Fundo de Compensagdo das
Exporta¢des de Manufaturados, que repassava 10% da receita do IPT aos Estados. A CR/88
ainda restaurou a autonomia legislativa aos Estados sobre o ICMS, embora tenha deixado a
cargo do Senado Federal a defini¢do de limites minimos de aliquotas. Além disso, retirou da
Unido a autonomia que a Constituigdo anterior lhe atribuia de conceder isengdes sobre os
impostos de competéncia estadual ¢ municipal. Em contrapartida, os Estados ¢ Municipios
ficaram proibidos de criar novos impostos e limitou-se a competéncia exclusiva da Unido a

cobranga de contribui¢des sociais (OLIVEIRA, 2007).

'2 A nova distribuicdo (ributdria cstabelecida na Constituicio da Repiblica de 1988 pode ser conferida no Anexo
2.

B Imposto sobre Circulag¢io de Mercadorias.

! Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulaciio de Mercadorias e sobre Prestag@es de Servigos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal ¢ de Comunicagio,

¥ Conforme Oliveira (1993, p. 185). o ICMS signilicou a unificacio do Imposto Unico sobre Minerais (1UM).
do Iimposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE), do Imposto Unico sobre Lubrificantes ¢ Combustiveis (IULC).
do Imposto sobre Commnicagoes (ISC) ¢ do Imposto sobre Transporte Rodoviario (ISTR).
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Os Municipios, no entanto, foram os principais beneficiados do processo de

descentralizagdo. Lograram a transferéncia do ITBT*

, que antes era de competéncia estadual,
para sua esfera de competéncia, bem como tiveram ampliadas as aliquotas de transferéncias
do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM) de 17% para 22,5% e obtiveram o
compartilhamento do Imposto Territorial Rural com a Unidao (OLIVEIRA, 2010; JAYME JR ;

1995).

A reparticdo do bolo tributario beneficiou, portanto, Estados e¢ Municipios, em
detrimento do nivel central. Oliveira (2010) destaca que os reflexos dessas mudancas puderam
ser sentidos ja nos primeiros anos de implementaco, quando a receita tributaria disponivel da
Unido reduziu de 60,1%, em 1988, para 54,3%, em 1991, repercutindo em aumentos relativos

para os entes subnacionais.

A tabela abaixo evidencia a mudanga na distribui¢do de recursos com a Constitui¢ao
de 1988.

Tabela 3 - Distribuiciio dos Recursos Pablicos (%) 1985-1993
Distribui¢fio anterior &

Distribuicio pés-Constitui¢iio

Constituicio
Esfera de governo 1985 1993 (*)
% PIB % PIB
Federal 44.6 6,7 36,5 5,7
Estadual 37,2 5.6 40,7 6,3
Municipal 18.2 2.7 228 3,5
Total 100 15,1 100 15,6

Fonte: Adaptado de SOUZA (1998, pag. 6). Extraido de Rezende (1990:161).
(*) 1993 foi 0 ano em que a reforma de 1988 foi integralmente implantada.

A descentralizagdo no Brasil, diferentemente do que pregava a public choice nos
paises desenvolvidos e em crise, ndo almejou a reducdo dos niveis de atuacdo da esfera
estatal. Ao contrario disso, fortaleceu Estados e Municipios na direcdo da acio alocativa,

passando os Municipios a principais parceiros da Unifo na condugdo das politicas publicas.

16 L . : .
Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis /nter Fivos.
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Isso se justifica tanto pela ampliagdo tributaria alcangada por esse ente, quanto pelo

~ ~ . . . - 17
alargamento de suas fungdes e competéncias constitucionais '

Por outro lado, a agenda proposta pela Constitui¢do Federal de 1988 voltou-se também
para o exercicio da fungdo distributiva do setor publico. Em resposta as demandas sociais,
ampliaram-se as responsabilidades do Estado, ao introduzir o conceito de seguridade social e
criar uma estrutura de financiamento, a partir do estabelecimento de regras especificas de
vinculagdes de receitas. Foram ainda ampliadas as competéncias com saude ¢ educagdo ¢
garantidos recursos minimos a serem aplicados pelos trés niveis de governo. Nessa mesma
linha, Affonso (2000, p.133) salienta que, em 1995, os Estados e Municipios concentravam
76% dos gastos nas fun¢des educagio e cultura ¢ 55% das fungdes saude e saneamento, como

um reflexo claro da descentralizagdo das despesas fiscais.

Além da ampliagio dos gastos sociais, as transferéncias obrigatorias também foram
desenhadas com objetivos redistributivos. O FPE destinou, inicialmente, 85% de seus
recursos as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e, mais recentemente'”, passou a adotar de
forma semelhante ao FPM, entre outros critérios de reparti¢io, o inverso da renda domiciliar

per capita.

Contudo, o alargamento das fungées alocativa e distributiva na federagdo brasileira
ocorreu de forma bastante desorganizada. Em primeiro lugar, porque a descentralizagdo no
Brasil aconteceu num momento de grande instabilidade politica, marcada pela transi¢io de
um periodo ditatorial para uma democracia. Dessa forma, a principal caracteristica desse
processo, nas palavras de Affonso (1994, p. 332) foi a “disputa do comando do gasto publico
com capacidade de articulagido politica eleitoral”. Considerando as caracteristicas politicas
brasileiras de acesso e preservagio do poder, 0 que se viu foi um movimento municipalista,
que resultou na emancipac¢io desenfreada de municipios, dada a possibilidade de recebimento
de novas receitas proporcionadas pela CE/88, em especial as decorrentes da reparticéio de
tributos da Unido, por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios. O processo de

emancipacdo de tdo grande niumero de Municipios (atualmente ele sio 5.561), além ter

Y A CF/88 clegeu os Municipios como o lécus da exccugdo das politicas pablicas. Além de partilhar a atuagfio
concorrentc com os Estados ¢ a Unifio (art. 24 da CF/88). aos Municipios coubcram ainda organizar ¢ prestar os
scrvigos publicos de interesse local, incluido o de transporie coletivo, considerado de cardter essencial, manter
programas de educacio pré-escolar e de ensino fundamental; prestar servigos de atendimento a sande da
populagio; ¢ promover adequado ordenamento territorial, mediante plangjamento ¢ controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano (art, 30 da CF/88).

" A partir da Lei Complementar Federal n® 143, de 2013. foram alterados os critérios de distribuigio do FPE
entre os Estados.
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limitado as possibilidades de coordenagdo federativa, por meio da adequagdo entre
responsabilidade de gastos e capacidade financeira, resultou num contingente de Municipios
pequenos, com baixa capacidade tributaria, com uma precaria maquina administrativa e sem
condi¢gdes de arcar com as atribuicdes conferidas pela CF/88 (AFFONSO, 1994, 2000;
ABRUCIO, 2005).

Outra caracteristica importante do processo de descentralizagdo fiscal no Brasil ¢ que
este s¢ iniciou num contexto de grande instabilidade econdmica, marcado por recessdo,
descontrole inflacionario e corte de crédito ao setor publico. Essa situagdo impds ainda mais
obstaculos, ja que a descentralizacgéo tributaria aliada 4 expansdo dos direitos sociais exigia a
ampliacdo dos gastos num cenario de restricdo de recursos. Ademais, num contexto de
inflagdo, exacerbaram-se também as dificuldades para constituir mecanismos de coordenagéo,
mais especificamente para descentralizar as politicas publicas, que agora passavam a ser de
responsabilidade dos entes subnacionais. A esse respeito, Abrucio (2005) explica que a
situagdo inflacionaria fazia com que o repasse de recursos fosse feito de forma extremamente
instavel, prejudicando a assungdo das atribuigSes por parte dos governos locais. Affonso
(2000) aponta que a primeira tentativa de promover a transferéncia de encargos aos niveis
subnacionais ocorreu no final do governo Sarney (1985-1990), sendo abortada por diversos
motivos. O autor explica que, de um lado, assistiu-se & resisténcia de diversos setores do
Executivo federal em delegarem essas fung¢des, o que significava abrir mdo de uma forma
privilegiada de controle politico. De outro, Estados e Municipios resistiam a comprometer-se
com as novas responsabilidades, visto que ndo havia garantia da constiancia e continuidade no

recebimento dos recursos.

A questdo € que a auséncia de uma estratégia de descentralizagdo, aliada a expressiva
heterogencidade socioecondmica brasileira, conduziu a uma situagdo de auséncia de

correspondéncia necessaria entre a distribui¢do de encargos e receitas.

Passado o inicial revigoramento do federalismo, este foi afetado a partir do momento
em que as bases de financiamento do Estado se fragilizaram, refletindo negativamente na
crescente autonomia das subesferas. Como consequéncia, Affonso (2000) destaca que o
enfraquecimento financeiro da Unido repercutiu na redugdo de sua capacidade de soldar
interesses regionais, por meio de instrumentos da politica tributdria, tais como a rentncia
fiscal ou mesmo via gastos diretos do governo federal, afetando sua capacidade de

coordenacdo federativa.



47

Nas palavras de Souza (1998, p.5):

A Federagdo aprescnta grande participagdo das csferas subnacionais na
receita pablica nacional, assim como na despesa, sem grande interferéncia
do goverme federal. Por outro lado, o pais paga também um custo
relativamente alto para manter a unidade nacional e registra um sistema
federativo, de  relagdes  intergovernamcentais ¢ de formulagdo ¢
implementacio de politicas publicas, complexo ¢ ainda desarticulado.

Assim, inicialmente a descentralizagido funcionou na pratica como um mero repasse de
fungdes sem a preocupagio com a adequacio da capacidade de financiamento das politicas
publicas. Nesse sentido, Afonso (1994, p. 362) assinala que, num primeiro momento, a maior
disponibilidade de recursos dos governos subnacionais no periodo pos-constituinte permitiu
compensar os efeitos da restricdo do crédito e dos repasses voluntarios, dado que foram
ampliadas as reccitas de impostos ¢ as transferéncias constitucionais. No entanto, assistiu-se
também a um aumento do gasto publico subnacional, propiciade pela nova repartigdo
constitucional de receitas, contraposta as crescentes preocupagdes de ameaca de deflagracio
de um processo hiperinflacionario'” e que apontavam para a redugio do déficit publico e,
portanto, para o controle das contas publicas. Além disso, persistiam as relagdes entre setor

publico e empresas ¢ bancos estatais, gerando maior acumulo de estoque da divida.

Os sucessivos planos econdmicos® empreendidos ao longo da década de 1980 ¢ 1990
— 0 Plano Cruzado e Cruzado T (1986), o Plano Bresser (1987), o Plano Verfo (1989), o
Plano Collor 1 (1990) e o Plano Collor 11 (1991) — mostraram-se incapazes de produzir efeitos
sobre a economia, ampliando ainda mais os desequilibrios na formagdo de pregos. A
estagnacio econdmica ¢ a crise fiscal das finangas publicas brasileiras dos anos 1980 ¢ que

teve continuidade nos anos 1990, resultaram num processo de superinflagdo.

Destaca-se, nesse aspecto, a permanéncia de um regime de fracas restri¢des fiscais, o
que contribuiu ainda mais para o agravamento da crise fiscal decorrente do endividamento da

década de 70 (ALMEIDA, 2005).

Ainda do ponto de vista fiscal, alguns autores, como Oliveira (2007; 2010) consideram
que esse modelo impds restricdes ao equilibrio federativo, dade o descompasso na

combinagdo adequada das fontes de financiamento com as novas atribuigdes do Estado,

“ Em 1988, a inflagdo registrada no pais cra de 1.037%, atingindo 1.782% cm 1989,

* Guimargcs (2014) explica que na scgunda metade dos anos 80. os problemas ccondmicos continuaram sendo a
inflagiio ¢ a divida externa. Assim, os planos econdmicos implementados para conter a inflagio partiam do
consenso que se formara a época de que a correciio monetiria era ¢ principal obsticulo para a estabilizagio dos
precos. sendo. imprescindivel, dessa maneira, desindexar a cconomia. Dessa forma, os planos econdmicos
langaram mio de politicas de congelamento de pregos, todas sem sucesso. Para uma andlise mais detalhada dos
planos, ver Oliveira (2012a),
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especialmente no que concernia as competéneias do poder central. Assim, em pouco tempo
viu-se a reagdo do governo federal para reverter a perda de receitas sofridas com as mudangas
introduzidas pela Carta de 1988. A regulamentagdo de diversas contribuig@es sociais se tornou
o instrumento de ajuste das contas federais, visto que escapavam da base da partilha com
Estados ¢ Municipios, além de servirem como uma alternativa na obtengdo de recursos

adicionais para o atendimento das novas responsabilidades.

O avango tederal sobre as receitas provenientes das contribuicdes sociais que se seguiu
. 2 .. .. .. ) e . ! ..

até 1993°!, no entanto, ndo tinha como objetivo corrigir as imperfei¢des do sistema tributario

instituido em 1988, mas fortalecer financeiramente a Unifo. Essa estratégia, contudo,

contribuia para aumentar ainda mais a carga tributaria, com reflexos na competitividade da
economia. Oliveira (2010, p. 42) destaca que

[...] a crisc ccondmica que marcou csic periodo, associada a crisc fiscal ¢ 4

ameaga permanente de deflagrag@o de um processo hiperinflacionario, a par

da necessidade de o governo federal encontrar solucdes para o financiamento

das politicas piblicas cstabelecidas na Carta de 1988, transformou o sistema

tributario num mero instrumento de ajuste fiscal: de seu ventre deveriam vir

os recursos indispensaveis para o financiamento do governo mesmo quc,

para isto, fosse necessario, como de fate aconteceu, torna-lo um ingtrumento
antindmico do crescimento ccondmico, da cquidade ¢ da federagio.

|...| Favoravel para a arrccadaglo, cssa nova cstrutura tributaria, que passou
a scr mvacida pelas receitas das contribuigdes sociais, tomou-sc Ictal para a
competitividade da cconomia ¢ para a questdo da cquidade, na medida ¢m
que, dada sua sistematica de ncidéncia cumulativa, aumenta o “custo-
Brasil” ¢ scus efeitos resultam cm Snus significativos para as camadas mais
pobres da populagdo. (OLIVEIRA, 2010, p.42)

Os problemas afetos ao endividamento, contudo, ndo pautaram a agenda,
permanccendo sem solugdo. O que se observou, por consequéncia, foi que, a despeito de as
medidas inscritas na Carta Constitucional de 1988 objetivarem reduzir a dependéncia dos
niveis subnacionais frente a Unifio, era latente a incapacidade de ampliar e elevar receitas de
modo a propiciar o autofinanciamento dos Estados, bem como de elevar a capacidade de
investimento, dando vazao as demandas sociais que se colocaram na feitura da carta, o que
escancarava ainda mais a crise fiscal do Estado. Como aponta Jayme Jr. (1995), a

reestrutura¢io da Carta Constitucional de 1988 ndo foi capaz de garantir uma melhora no

! Oliveira (2010) aponta que de 1988 a 1993, a Unifio langou méo da criagiio de rés novas contribuicics sociais:
a Contribuigio Social sobre o Lucro Liguido (CSLL) em 1989, a Cofins ¢ PIS, em 1990, que tinham como
objetivo fortalecer o mecanismo de financiamento da seguridade social ¢ promover o ajuste fiscal do Plano
Collor I,
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financiamento dos entes subnacionais, tendo em vista que a ampliagdo de suas receitas foi

acompanhada da elevagdo dos gastos e do aumento da divida.

Ainda que com alguns avangos, alguns autores consideram que a Constitui¢io de 1988
recriou o conflito federativo em outros termos. Souza (1998) aponta que, mesmo com maior
grau de liberdade na destina¢do de recursos ¢ na ampliagdo da receita disponivel para os
governos subnacionais, provida pela maior descentralizagdo que estabeleceu, a Constituigao
de 1988 ndo equacionou o problema das dividas estaduais. Nessa mesma linha, Jayme Jr.
(1995) argumenta que o elemento central do novo conflito federativo foi, essencialmente, o
problema de financiamento néo resolvido pela Constituigdo de 1988, ao reduzir receitas da
Unido sem a devida redugdo de encargos e dos Estados e Municipios, os quais, devedores dos

bancos, sempre necessitariam de renegociar seus débitos para resolver problemas de caixa.

Além disso, as distor¢des mantidas no sistema federativo brasileiro, especialmente
quando consideradas as enormes disparidades inter e intrarregionais, se mostraram um
elemento desagregador, recriando novos conflitos entre governo central ¢ subesferas,

especialmente na disputa por receitas.

A esse respeito, Affonso (2000} esclarece que, historicamente, os mecanismos fiscais e
parafiscais serviram como elemento de soldagem do pacto federativo no Brasil. Tsso porque a
mais distintiva caracteristica do federalismo no Brasil é a acentuada disparidade
socioecondmica. Como a descentralizag@io ndo decorreu de uma iniciativa do governo federal,
tendo se iniciado antes mesmo de a crise fiscal ter se tornado o tema da agenda econdmica,
durante os anos 1980 os governos subnacionais passaram a ter um papel de destaque, o que
levou a associagdo entre descentralizacio e redemocratizagio, ja que nessas esferas a eleicio
direta para governadores e prefeitos comegou a se realizar uma década antes da abertura do
governo central. Assim, nos termos de Affonso (2000, p. 134) “a Unido ficou sem quem a
defendesse na Constituicio de 1988, e a descentralizagdo se deu sem um projeto de

articulagfo, e sem uma coordenagio estratégica”.

No ambito do federalismo, Abrucio (2005, p. 49) aponta que o principal problema de a
descentraliza¢do ter se¢ configurade de maneira desorganizada ao longo do processo de
redemocratizagéo € que ¢la conformou um *“federalismo compartimentalizado”, para utilizar
sua expressdo. O autor considera que a CF/88, ao distribuir as fung¢les entre os entes
federados, deixou os Estados num quadro de indefinigdo, tanto em relagdo as suas

competéncias propriamente ditas, quanto a maneira como se relacionariam com as demais
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esteras, permitindo, assim, uma atuagao flexivel: havendo financiamento da Unido, os Estados
buscavam participagdo na politica publica, mas nos casos em que ndo havia financiamento,
apenas repassavam as responsabilidades para o nivel local. A Unido, por sua vez, ao se ver
com restritas fontes de financiamento, buscou empreender o repasse das fun¢des aos outros
niveis de governo. Assim, ess¢ modelo se¢ caracteriza pela falta de incentivos para o

compartilhamento de fungdes e para atuagio conjunta.

Por outro lado, mantiveram-se as relagdes predatérias entre LEstados ¢ Unido,
especialmente no ambito das dividas estaduais. Sem uma solugdo nesse campo, os entes
estaduais continuaram expandindo suas dividas e déficits e, numa situag¢io de insolvéncia,
langando m3o das operagdes de socorro financeiro do governo federal. Nos anos 1990, essa
relagdo também passa a prevalecer em ambito horizontal, isto ¢, entre os Estados. Mendes
(2004) realga que esses entes passaram a disputar investimentos privados e empregos para
seus territorios, concedendo para tanto, baixas aliquotas de ICMS, anistias e isencdes fiscais
de forma desenfreada, o que resultou na chamada guerra fiscal. Com isso, tem-se¢ um
enfraquecimento tributario desse nivel de governo ¢ o recrudescimento dos problemas
federativos, inclusive com a baixa capacidade de enfrentamento dos problemas atetos as

disparidades regionais.

De uma forma geral, pode-se dizer que a transi¢io representada pela CF/88 de um
sistema politico ditatorial para a democracia representou, no campo fiscal ¢ tributario, uma

tendéncia a:

a) descentralizagdo das competéncias tributarias e receitas do nivel federal para os

Estados e Municipios;

b) ampliagdo da autonomia dos Estados ¢ Municipios tanto no dmbito or¢amentario ¢
de defini¢des de politicas publicas, quanto na regulamentagdo de suas

competéncias tributarias;

¢) maior pressdao por aumento dos gastos publicos, seja pela necessidade de recuperar
os precarios indicadores sociais herdados do govemo militar, seja pela ampliagio
da capacidade de reivindicagio de grupos organizados junto a instancias

governamentais, proporcionada pela redemocratizacio.

A reversdo do processo de descentralizagio se inicia, contudo, com a crise econdémica

e o quadro de deterioragdo das finangas publicas, que impuseram limites ao novo arranjo
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politico. Isso porque, embora os Estados estivessem fortalecidos politicamente, a situagido de
debilidade financeira levou-os a depender de decisdes de ambito federal para a gestdo de suas
finangas. E nesse cendrio, a partir de uma nova visdo sobre a descentralizacdo fiscal nos
organismos internacionais, que o Brasil passa a adotar regras fiscais mais rigidas reduzindo a
autonomia dos entes federados ¢ conduzindo a um comportamento de forte disciplina fiscal

das subesferas, como veremos adiante.
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4. A CRISE FISCAL NOS ESTADOS E A ESTABILIZACAO MACROECONOMICA:
NOVAS REGRAS FISCAIS E O REGIME DE FORTE DISCIPLINA FISCAL

Como discutido no capitulo anterior, a descentralizacdo tributaria instituida pela
Constituicdo de 1988 drenou recursos para os entes subnacionais, com repercussdes
significativas no nivel de gasto publico empreendido pelas subesferas. Afonso (1994) destaca
que, na década de 1980 e, principalmente, no inicio da década de 1990, o volume de recursos,
seja em termos de receita seja em termos de despesa, disponiveis aos governos estaduais e
municipais cresceu expressivamente, tanto em termos absolutos, como em proporgéo do PIB.
Como consequéncia, Estados ¢ Municipios elevaram sua participacdo relativa na divisdo do

bolo tributanio, ficando com cerca de 50% das receitas disponiveis.

A descentralizacio tributaria de 88, porém, ocorreu num contexto de grande
instabilidade econdmica, marcado pela recessdo, descontrole inflacionario ¢ corte de crédito
ao setor publico. A dificuldade inerente de se compatibilizar a descentralizagdo com a
estabilizagdo, na visdo de Afonso (1994), se apoiava no fato de que a descentralizagdo do
sistema fiscal exigia expansdo de gastos e de necessidades de financiamento, quando as
medidas de estabilizagdo econdmica sinalizavam para a necessidade de controle das contas
publicas (AFONSQ; 1994).

E fato é que a disciplina fiscal nfo recebeu grande aten¢io durante a Constituinte.
Como apontam Afonso ¢ Junqueira (2008), as preocupagdes no momento da feitura da Carta
de 1988 voltaram-se para a democracia e para a universalizagdo dos direitos sociais,
implicando no aumento dos gastos piblicos, mas sem a correspondente preocupagio sobre

suas formas de financiamento.

A dicotomia existente entre a descentralizagdo ¢ a estabilizagdo se intensificou nos
anos 1990, que se iniciaram sob o forte assombro da crise fiscal e financeira vinda dos anos
1980 — decorrente em especial da crise da divida externa e do enfraquecimento das estruturas
de financiamento do setor publico — e sob um agudo processo inflacionario, que parecia se
perenizar no pais, atingindo 2.708,17% em 1993, ante um crescimento do PIB de 4,9%,

conforme demonstra a tabela abaixo.
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Tabela 4-
Brasil: evolugio de varidveis econémicas selecionadas
1990-1994
Variagio o imento/PIB  Inflagio  DLSP/PIB
Ano real do PIB o
" (%) (IGP-DI) (%)
(%)
1990 -43 20,66 1.476,71 4]
1991 1 18.11 480,23 36.8
1992 -0.5 18,42 1.157.84 37.1
1993 49 19,28 2.708.17 332
1994 59 20.75 1.083.85 30

Fonte: OLIVEIRA (20124, p. 83).

Os planos economicos empreendidos ao longo da década de 1980 e 1990 ndo
obtiveram sucesso no combate a inflagdo e resultaram numa crise prolongada da economia
brasileira. A estabilizacfo tornou-se, assim, a meta prioritaria da politica econdmica no pais
(OLLIVEIRA, 2012a), ja que no contexto de instabilidade econdmica era impossivel se realizar
qualquer planejamento, o que contribuia ainda mais para a deteriora¢do das finangas publicas

de todo o pais, em especial, das estaduais.

O foco deste capitulo €, portanto, discutir as repercussdes nas finangas estaduais
decorrentes da mudanga na orientagdo dos rumos da politica economica e fiscal do pais, a

partir do langamento do Plano Real, que logrou a estabilizag¢do da economia brasileira.

Para tanto, sera abordado o contexto em que se passou a promover e sustentar a
disciplina fiscal macroecondmica como condi¢do da manutencdo da estabilidade de precos.
Dessa forma, pretende-se tratar dos programas de restri¢do fiscal e financeira empreendidos a
partir do programa de estabilizacdo econdémica de 1994, abordando seus reflexos na
renegociacdo das dividas estaduais e na aprovacdo de metas de gestdo fiscal incorporadas na

Lei de Reponsabilidade Fiscal.

Mais uma vez, ressalta-se que alguns dos temas tratados, como a condugio da politica
econdmica promovida pelo Plano Real, somente serdo enfocados quando estiverem

relacionados com o objetivo deste trabalho.
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4.1 Os anos 1990: crise fiscal e as politicas de estabiliza¢cio macroecondomica

Os anos 1990 se iniciaram no Brasil sob uma forte influéncia da abertura econémica e
da insercio do pais no processo de globalizagio, implementadas ainda no governo Collor
(1990-1992), que redefiniu as formas de articulagio financeira™ a partir das diretrizes
tragadas no plano internacional. A fungdo estabilizadora estabeleceu-se como prioridade de
acdo do Estado, seguindo a um processo de redefini¢do do papel do Estado na economia

brasileira.

Como aponta Lopreato (1997, p. 100), as politicas de estabilizagio propostas pelos
organismos internacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial,

s¢ fundamentavam nas politicas liberais apregoadas no Consenso de Washington.

A nova proposta ccondmica ncgava o antigo modelo de desenvolvimento das
economias latino-americanas ¢ defendia um conjunto de reformas com o
objetivo dc acclerar a intcgragdo dessas mesmas cconomias com a ¢eonomia
globalizada. A adocdio de um regime de cidmbio estavel, a abertura do
mercado nacional a concorréneia do capital produtivo intemacional, a
libcralizagdo do mercado financeiro ¢ a participagdo do capital privado em
arcas at¢ entdo controladas pelo poder publico passaram a formar a basc
minima para qu¢ as cconomias nacionais s¢ credenciassem, diantc da
comunidade internacional, a receber novos investimentos industriais ¢ parte
dos fluxos financciros que abarrotam o mundo capitalista. (LOPREATO,
1997, p.101)

A esse respeito, Leite (201 1) aponta ainda que

|...| na prime¢ira metade da década de 1990, havia uma situagio financcira
intcrnacional favoravel a implementagdo de um plano de cstabilizagio
ceondmica bascado cm taxas de cambio valorizadas ¢ juros altos. As taxas
de juros norte-americanas estavam baixas e havia um grande fluxo
intcrnacional dec capitais quc imigravam para a América Latina, cm fungio
da adcz§ﬁo dos paises ao plano de reestruturacio da divida externa, o Plano
Bradyv™.

Assim, ja no comego da década, a partir do governo do presidente Collor, tém-se
inicio os primeiros movimentos de mudanca. Isso porque “o sucesso do governo passou a
depender, em grande medida, da aceitacio da estratégia de desenvolvimento e do
cumprimento das metas do programa de estabilizagdo pelos governos subnacionais”

(LOPREATO, 1997, p. 102), dado o peso financeiro que esses entes representavam. O

* Segundo Oliveira (2012a). as formas de articulagio financeira direcionavam-se. especialmente. para a redugio
da participacio do estado na economiy € para 2 abertura comercial do pais. especialmente via a liberagiio das
importagdes.

= Guimariies (2014) esclarece que o Plano Brady teve como objetivo difundir as politicas neoliberais, a partir da
oferta de incentivos para a redugiio do saldo da divida externa,
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controle do endividamento e do déficit publico e o programa de privatiza¢do das empresas ¢

bancos estaduais tornaram-se variaveis-chave nesse processo.

A resolugio do impasse dos anos 1980 e que adentrava os anos 1990, relativo as
relagdes entre a Unifio e os Estados na luta pelo controle das contas publicas, era fundamental
para a condugio da politica econémica. Como assinala Lopreato (1997, p. 98):

A Umdo, quando pressionada pela ameagca do colapso da economia,
cncontrou forgas para definir caminhos duros de ajustc ¢ de controle das
financas estaduais. Os Estados, por outro lado, resistiram e asseguraram as
frentes de gastos ¢ o apoio financciro federal, transferindo a Unido a
responsabilidade de cobrir os desequilibrios de suas contas, através da
assungdo dc dividas da admunistragdo dircta, das cmpresas ¢ do socorro
financeiro aos bancos estaduais. Os favores fiscais ¢ a rencgociagdo das
dividas. mesmo contra os objetivos da politica econdmica, foi sempre a saida

quando a crisc ndo ecra possivel de ser supcrada no ambito dos préprios
Estados.(LOPREATQO, 1997, p. 98)

O esgotamento do padrio de financiamento do setor publico ¢ a crescente fragilizagdo
das financas publicas, encobertas pelo contexto de hiperinflagdo, conduziram a um novo
plano de estabilizagdo, langado em julho de 1994 no governo de Ttamar Franco, o Plano
Real™, com o objetivo de reverter o caos econdmico e financeiro que o pais vivia. Oliveira
(2010, p. 43) destaca que

|...| diferentemente dos planos anteriores — planos Cruzado, Bresser, Verdo,
Collor, entre outros —, 0 Plano Real, com uma cngenharia mais sofisticada,
accrtou o alvo da inflagdo, conscguindo doma-la ¢ asscgurar a cstabilidade
mongctaria at¢ os dias atuais, mas aprescntou problemas em sua arquitctura
quc mantcriam o pais divorciado do crescimento cconémico por um longo
periodo, especialmente devido a fragilidade externa que se agravou com a

sua implecmentagdo ¢ ao no fiscal com que cnredou o Estado brasileiro.
(OLIVEIRA, 2010, p. 43)

A analise e compreensdo do Plano Real sfo fundamentais para entendermos os
desdobramentos nas finangas estaduais. Portanto, a seguir detalharemos a estratégia de sua
implementagdo, o que nos ajudara na compreensdo dessa nova agenda de estabilizagdo que se

pos em curso no pais.

Conforme apresenta Castro (2011), o Plano Real teve sua estratégia dividida em trés
fases: ajuste fiscal, desindexagdo e ancora nominal. Como diagnostico inicial, o Plano Real
defendia que o desajuste das contas publicas era o principal responsavel pela inflagdo. No

entanto, considerando que as receitas publicas eram beneficiadas pela inflagdo, tornava-se

* Para uma andlise mais aprofundada. ver Oliveira (2012a) e Castro (2011).
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necessario um ajuste pelo lado das despesas, que se viam corroidas pela instabilidade dos
precos. Assim, a primeira fase do Plano foi composta por dois esforgos de ajuste fiscal: o
Programa de Ac¢ado Imediata (PAT) e o Fundo Social de Emergéncia (FSE). O PAI, langado em
maio de 1993, tinha como objetivo promover uma ampla reorganizacio do setor publico, com
foco na redefini¢do da relagdo da Unido com os Estados ¢ do Banco Central com bancos

estaduais e municipais.

Oliveira (2012a, p. 131) considera que, inicialmente, o PAI tinha entre sua lista de
prioridades a) a redug@io dos gastos da Unido, b) o aumento da receita tributaria, que havia
reduzido desde o inicio da década de 90, ¢) a conclusdo do processo de negociagdo da divida
dos Estados e Municipios com a Unido, d) o controle mais rigido dos bancos estaduais,
responsaveis pela ampliacio do gasto desses entes, e) o saneamento dos bancos federais, e f) o
aperfeicoamento do processo de privatizagdo das estatais, que havia sido interrompido durante
o governo de Itamar Franco. Entre suas medidas estavam a aprovagdo de um imposto sobre
transagdes financeiras, o Imposto Provisério sobre Movimentages Financeiras (IPMF) e o
controle sobre a sonegagfo de impostos, com o objetivo de recuperar a receita tributaria, a
reducdo de despesas do Or¢amento Geral da Unido; o disciplinamento das finangas estaduais;

¢ a aceleracio do processo de privatizacio.

O FSE*, por sua vez, aprovado em 1994, reservou 20% dos impostos e contribui¢des
sociais da Unifo, com vistas a reduzir o grau de vinculagio de suas receitas, ampliando seu
espaco fiscal e consequentemente, aumentando sua flexibilidade orcamentaria. Dado que tais
recursos compunham parcela significativa das transferéncias constitucionais aos entes
subnacionais, os Estados e Municipios foram prejudicados para sustentar o ajuste fiscal e
garantit o sucesso do programa de estabilizacdo. Embora tenha sido inicialmente previsto para
vigorar apenas por dois anos (1994-95), justificando o termo “emergencial” no nome, o FSE
foi sistematicamente prorrogado (OLTVEIRA, 2007; CASTRO, 2011).

Dadas as resisténcias politicas para viabilizar o plano, o ajuste fiscal provisorio
estruturou-se no produto da arrecadacio do IPMF e do FSE, com ganhos importantes para as
contas publicas de 1994, Embora Oliveira (2012a) registre alguns ganhos, decorrentes do

crescimento da ¢conomia de 5,8% naquele ano ¢ de uma elevagio da carga tributaria de

= Segundo Oliveira (2012a), o Fundo Social de Emergéncia foi criado pela Emenda Constitucional de Revisio
n° 1, de 01/03/1994 ¢ previa a desvinculagio de 20% do produto da arrecadagio dos impostos e contribuigdes de
sua competéncia antes de realizar sua distribuigio para 0§ governos ¢ setores.
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25,7% para 29,7% do PIB, Castro (2011) considera que eles ndo foram suficientes para

assegurar o equilibrio fiscal sequer em 1995,

Além disso, como parte do ajuste completo, de forma a assegurar uma estabilidade
duradoura, contava-se com a revisdo constitucional prevista na propria CF/88, que seria
realizada em outubro de 1993, cinco anos apos sua promulgagdo, apontando para as reformas

previdenciaria, administrativa e tributaria, mas que ndo chegaram a acontecer.

Assim, Castro (2011, p. 159) considera que “na pratica, o diagnoéstico do ajuste fiscal
como precondi¢io para a estabilizagdo ndo for validado, uma vez que a estabiliza¢io veio a

despeito da piora das contas piblicas”.

A segunda fase do Plano tinha como objetivo eliminar o componente inercial da
inflagéio, situacdo em que a inflagio presente € causada pela inflagdo passada. Oliveira
(2012a) explica que a desindexac¢do da economia consistia na medida vital para reverter o
quadro inflacionario Assim, como assinala Castro (2011, p. 147), diferentemente dos
programas de estabilizac@o anteriores, “em vez da utiliza¢io do congelamento de precos, a
desindexacdo seria feita de forma voluntana, através de uma quase moeda, que reduzira o
periodo de reajustes de pregos”, criando-s¢, assim, a Unidade Real de Valor (URV), uma nova

moeda em carater transitorio,

A terceira fase caracterizou-se pelo lancamento da nova moeda, o Real, com a
paridade maxima de RS1 por USS$1 (1 real para 1 dolar). A dncora cambial passou, assim, a
ser o eixo central do programa. Apesar das vantagens desse tipo de estratégia, como a rapida
convergéncia dos pre¢os e o aumento dos prazos de contratagdo, a sobrevalorizagio da moeda
brasileira, ja que o maximo que o valor do dolar poderia atingir era de um real, conduziu a um
aumento do valor das importagdes, gerando déficits em conta corrente. Para financiar esse
déficit, bem como manter o valor da moeda e a inflagdo sob controle, o governo passou a
exigir elevadas taxas internas de juros, em torno de 21% em média durante todo o periodo de
1994-98%°, Com as altas taxas de juros, garantia-se também um elevado fluxo de délares para

27

o pais®. Contudo, era necessario aumentar a credibilidade externa para atrair os

* Giambiagi (2011) registra que sem os juros altos dificilmentc teria sido possivel assegurar a cficacia do Plano
Real. Para asscgurar o controle da inflacio, as taxas de juros nominais passaram de 21% para 43% cm outubro
de 1997, ¢ depois de 19% para 42% em setembro/outubro de 1998.

~ Castro (2011) considera que. dentre outros. um dos fatores de sucesso do Plano Real foram as condigdes
externas favoraveis. com abundancia de liguidez internacional e alto patamar de reservas. sendo fundamentais
para assegurar a eficdcia da Ancora cambial.
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investimentos. Isso so se fazia possivel cumprindo os compromissos com o FMI e reduzindo a
divida publica, situagdo em que todas as esferas de governo deveriam contribuir (SAMUELS,

2003; CASTRO, 2011).

Os resultados iniciais do plano foram positivos em diversos aspectos. A inflacdo, que
havia atingido 46,6% em junho de 1994, recuou a 0,57% em dezembro do mesmo ano,
seguindo trajetoria descendente nos anos seguintes. O PIB cresceu 5,9% naquele ano e as
contas publicas conheceram leve melhora no ano de 1994, fortalecidas pelos ganhos do ajuste
fiscal provisorio, sendo o resultado primario de 5% do PIB em 1994 e verificando-se queda da
relagdo divida/PIB de 33.2% em 1993 para 30% em 1994 (CASTRO, 2011; OLIVEIRA,
2012a).

Tabela 5 - Inflacio e crescimento do PIB - Brasil -1988 a 2002

Indice Nacional de Precos

Ano a0 Consumidor Amplo  Crescimento do PIB
(IPCA)
1988 1037,53% -0,10%
1989 1782,85% 3,20%
1990 1620,97% -4.30%
1991 472,69% 1,00%
1992 1119,09% -0,50%
1993 2477,15% 4,90%
1994 916,43% 5,90%
1995 22,41% 4,20%
1996 9,56% 2,20%
1997 5.22% 3.40%
1998 1,66% 0,00%
1999 8,94% 0,30%
2000 5,97% 4,30%
2001 7,67% 1,30%
2002 12,53% 2,70%

Fonte: Guimaries (2014).

No entanto, o fim do regime de alta inflagdo e a manutenco de elevadas taxas de juros
(tabela 6) tiveram repercussdes danosas no quadro das finangas estaduais. Primeiro porque
com a estabilidade dos precos, os governadores nao puderam contar mais com a erosio
inflacionaria para administrar suas contas. Além disso, as altas taxas de juros contribuiam

para o aumento sistematico das dividas estaduais, tornando ainda mais fragil a situagdo
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financeira desses entes. Isso se explica porque parcela consideravel da divida era vinculada a
taxa basica de juros. Como esta foi mantida elevada por todo o periodo dos governos
Fernando Henrique Cardoso e Lula, com a intencdo de controlar a inflagdo e evitar a
desvalorizagdo do real, tornou-se inevitavel a rapida acumulagio da divida. A situagido se
tornava ainda mais grave ao considerar que grande parte da divida brasileira era lastreada em
contratos de curto prazo, portanto as crises de liquidez afetavam a possibilidade de
refinanciamento do governo. Para piorar, sendo grande parte da divida vinculada ao dolar, as
desvalorizag¢Oes do real frente & moeda americana faziam a divida crescer proporcionalmente.
Estima-se que de janeiro de 1999, quando a estratégia de manutencdo da paridade do
real/dolar for abandonada, até junho de 2002, a divida do pais cresceu R$72,8 bilhdes somente

pela desvalorizagdo da moeda (SAMUELS, 2003).

Tabela 6 - Taxa de juros ao ano - Brasil - 1994 -2015

Taxa de juros Taxa de juros

Data Selic (%oa.a.) Dt Selic (Y0a.a.)
jul-94 70,80 ago-98 19,00
ago-94 5932 out-98 40,99
ago-94 55.50 dez-98 28,96
set-94 5733 jan-99 36,94
out-94 64,76 dez-99 19,04
dez-94 49, 86 dez-00 15,84
jan-95 46,14 dez-01 19,05
fev-95 56,94 dez-02 24,90
abr-95 85,43 dez-03 16,33
ag0-95 50,87 dez-04 1775
dez-95 40,25 dez-05 18,05
jan-96 33,93 dez-06 13,19
abr-96 25,97 dez-07 11,18
ago-96 24,08 dez-08 13,67
dez-96 24,92 dez-09 8,65
jan-97 22,63 dez-10 10,67
abr-97 21,10 dez-11 10,91
ago-97 20,69 dez-12 7,29
dez-97 40,84 dez-13 9,90
jan-98 34,79 dez-14 11,65
abr-98 22 .85 fev-15 12,15

Fonte: Banco Central do Brasil.
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Portanto, a estratégia macroeconémica adotada pelo Plano Real foi bem-sucedida no
controle da inflagdo, embora tenha contribuido também para o desequilibrio externo e
provocado série crise fiscal, esta Oltima caracterizada pelo déficit piblico (nominal) de mais
de 6% do PIB, na média de 1995 a 1998, e por uma divida publica crescente (GIAMBIAGI,
2011).

Para Giambiagi (2011), o desequilibrio externo elevou-se especialmente em fungdo do
progressivo desgaste da dncora cambial como instrumento basico da politica econdmica.

Segundo o autor (p. 174):

Embora essa ancora tivesse sido funcional em um primeiro momento para o
combatc a inflagdo, com o passar dos anos os problemas dela decorrentes
comegaram a se¢ mostrar crescentemente onerosos. Por um lado, porque a
deterioragdo da conta-corrente estava gerando um aumento acelerado dos
passivos externos do pais. E, por outro, porque a necessidade de compensar
esse déficit externo mediante a entrada de capitais que se sentissem atraidos
pelas clevadas taxas de juros oferccidas no mercado passou a gerar uma
despesa financeira significativa. Isso, por sua vez, pressionava as contas
publicas ¢ contnbuia para piorar a trajetona da relagio divida publica/PIB,
além de representar um entrave para a melhora do nivel de atividade.
(GIAMBIAGIL 2011, p. 174)

No que tange a crise fiscal, entre 1994 ¢ 1998 registrou-se¢ uma piora nas contas do
setor publico, com uma deterioragdo dos indicadores de endividamento. Giambiagi (2011)
registra que, embora as taxas de juros tenham contribuido para o aumento crescente do
estoque da divida puablica, a politica fiscal expansionista também teve um papel fundamental
na piora dos indicadores. Para o autor, parte relevante do aumento do estoque de divida (cerca
de 34) se deveu a deterioragdo do resultado primario, sendo uma menor parte (cerca de V)

decorrente da despesa com juros reais, conforme evidencia a tabela abaixo.

Tabela 7 - Necessidades de Financiamento do Setor Puablico - Conceito
Operacional* (% do PIB)

Composic¢io 1991/1994 1995/1998 Deterioracio Composicio (%)
Resultado primario 2,9 -0,2 3.1 72
Juros reais 3,3 4.5 1.2 28
NESP** 0,4 4,7 4.3 100

Fonie: Giambiagi (2011).

Dados primarios: Banco Central.

* Médias anuais

*#* NFSP = Juros reais - Resultado Primario
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O Plano Real se fragilizou ainda mais com as crises internacionais que abalaram o
mercado financeiro entre o final de 1994 e o ano de 1998 — a crise do México (1994), a crise
dos paises da Asia (1997) e a crise da Russia (1998) — colocando em xeque o efeito das altas
taxas de juros, que se mostravam insuficientes para resolver o problema, além de agravar

ainda mais a situagéo fiscal (GIAMBIAGI, 2011).

O desequilibrio fiscal, especialmente das esferas subnacionais, era considerado um
grande risco a estabilizacio macroecondmica alcangada. Assim, a partir de 1995, teve inicio
uma série de medidas de ajuste fiscal ¢ de modernizagio do Estado, que tinham por objetivo
melhorar as contas publicas e sinalizar para os agentes econdmicos, em especial para os

organismos internacionais como o FMI, a disposi¢@o em lidar com essas questdes.

De uma forma geral, no que nos interessa neste trabalho, a estratégia da agenda de
estabilizagfo, que se tornou majoritaria a partir de 1994 com a implantagéo do Plano Real,
sustentou-se em trés eixos, a saber: intensificacdo do avango federal sobre o bolo tributario
(especialmente via ampliacdo das receitas ndo compartilhadas, como as contribui¢des sociais,
e desvinculagio das receitas da Unifo, por meio do FSE); adogéo de politica econdmica
baseada no cdmbio fixo ¢ na clevada taxa de juros, que visavam a manuten¢ao de baixos
patamares de inflagdo, mas que apresentavam impactos negativos para as finangas estaduais; e
empreendimento de politicas voltadas para a disciplina fiscal, com impactos nas relagdes
intergovernamentais, especialmente entre esfera central e subnacionais, inaugurando um
controle hierarquico sobre os Estados, coordenados pela burocracia federal, com destaque

para a STN e o Banco Central.

As medidas de ajuste fiscal dos governos subnacionais alcancaram, desse modo, a
agenda nacional, dando inicio a um periodo caracterizado por fortes restri¢oes fiscais. Dentre
as iniciativas, destacam-se o Programa de Ajuste Fiscal dos Estados, a renegociagio da divida
estadual e a aprovagdo de uma institucionalidade que assegurasse a disciplina fiscal de forma

permanente, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.2 As restricoes fiscais e financeiras aos Estados: condicionantes e o regime de forte

disciplina fiscal

A intensificaciio dos desequilibrios das contas pablicas estaduais pautados, sobretudo,
na forte cultura de descolamento dos gastos de suas bases fiscais (restrigdo or¢amentaria

fraca), na auséncia de solugdes permanentes a respeito do endividamento estadual, na perda
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do financiamento inflacionario ¢ nas altas taxas de juros refletindo negativamente no e¢stoque
da divida, expds a incompatibilidade entre o padrdo de financiamento anterior, que vigorava
desde a década de 70, em relacdo ao novo papel do Estado na economia instituido pelo Plano
Ve ~ e . . s 28
Real. O contexto de estabilizagio permitiu um verdadeiro turning point”™ sobre o processo de
restrigdo fiscal dos Estados, visto que esvaziou o poder politico desses entes ¢ fortaleceu a
Unido federal, permitindo a ruptura no padrdo de relagles anteriores. Vargas (2006, p. 168)
explica que:
|...| o fortalccimento do govemo central, conferido pelos resultados cfetivos
obtidos no gerenciamento macroeconomico contraposto ao quadro de
mviabilidade dc solugio endogena da crise fiscal ¢ financeira dos Estados,
investiu-o de poder suficicnte para um desmonte das relagdes inter ¢
mtragovcrnamentais prévias junto a csses cntcs. Sob a amcaga da
ingovernabilidade, os Estados sofreram sensivel perda de poder politico no

plano nacional, o que se traduziu, em ultima instincia, numa correlagio de
forgas bastantc desfavoravel frente a Unido. (VARGAS, 2006, p.168)

Segundo a autora, o éxito do Plano Real na estabilizagdo da economia fortaleceu
politicamente a esfera central e legitimou a adogdo de uma nova visdo de Estado com
tendéncias liberalizantes, proveniente do processo de inser¢do do pais no mercado global,
configurando as condi¢gdes materiais necessarias a mudanga nas relagdes federativas
brasileira. Nessa perspectiva econdmica (ue se tornou hegemdnica no mundo ocidental,
abarcando as linhas teoricas do Federalismo Fiscal de Segunda Geragdo, a austeridade fiscal
tornou-s¢ o eixo central da politica econdmica ¢ fiscal. Segundo suas diretrizes, a
descentralizacio é reavaliada a partir dos principios da accountability e da coordenagio,

apontando para a adogio de um modelo de restrigao as esferas subnacionais.

O enfraquecimento financeiro dos Estados serviu como ponto de alavancagem das
regras do ajuste. O controle do endividamento publico, em especial dos governos
subnacionais, se tornou © instrumento principal de enquadramento dos entes federativos,
sendo transformado, nas palavras de Vargas (2006, p.168), “num fim para o governo federal e

num meio para impor relagdes inter e intragovernamentais resumidas a fiscalidade™.

Serra ¢ Afonso (1999) destacam que, no inicio da década de 1990, os Estados ¢
Municipios constituiam-se em fatores potenciais de descontrole do déficit publico. Tsso se
devia, na visio dos autores, ao relevante peso de suas dividas no consolidado do setor pablico,

ao desequilibrio na distribuicdo de direitos ¢ deveres entre os trés niveis de governo ¢,

* Ou ponto de ruptura. numa tradugiio livre.,
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sobretudo, a relevancia dos bancos estaduais na emissdo de divida mobiliaria com vistas ao
financiamento dos déficits de seus entes. A esse respeito, Lopreato (1997) aponta que o
fortalecimento politico dos Estados conferido pela CF/88 permitiu que eles mantivessem
intacto todo esse aparelho estatal, ainda que em condicdes financeiras deterioradas, ja que
reiteradamente havia a possibilidade de negociagio de seus débitos. Permitia-se, desse modo,

a manutencio dos investimentos por meio da alavancagem financeira via empresas e bancos.

A adog¢do de uma agenda de estabilizagio sustentada no controle do déficit publico
orientou, em contraposi¢do ao quadro existente, para a redugdo do gasto publico, por meio de
um ajuste patrimonial dos Estados aliado a um programa de privatizagdes. Acenava-se, ai,
uma transformacgédo das articulagdes federativas e, ainda, da articulagdo entre os Estados e sua

cadeia de relagdes financeiras.

Nesse novo ambiente de prevaléncia do modelo liberalizante ¢ de fortalecimento da
esfera central € que sdo, portanto, lancadas as bases institucionais para a efetivagdo da
estratégia de controle fiscal e financeiro dos Estados. Entre 1994 e 1995 se inicia a construgao
de arranjos intergovernamentais que institucionalizariam a nog¢do de sustentabilidade

financeira intertemporal das contas estaduais e a restrigdo orgamentaria forte.

As principais iniciativas desse modelo de fortes restrices fiscais dos Estados podem
ser divididas em dois momentos. O primeiro momento se refere ao Programa de Apoio a
Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados, iniciade em 1995, o qual ¢ marcado pela
renegocia¢do das dividas mobiliarias dos Estados e pela mudanga patrimonial, mais
especificamente pela privatizacdo das empresas estatais e dos bancos estaduais, envolvendo a
solucdo de situacdes de insolvéncia no curto prazo. No segundo momento, tem-se a
institucionalizagao de regras fiscais por meio da aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal,

a qual adota, finalmente, uma perspectiva normativa de longo prazo.
A seguir sdo detalhados esses dois momentos,
4.2.1 O Programa de Apoio a Reestruturacio e ao Ajuste Fiscal dos Estados

Iniciado em 1995, o Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos
Estados constituiu-se na sistematizagdo de um processo ja iniciado anteriormente de reformas
voltadas para a redugdo do setor publico e, em especial, para a reestruturacdo da divida

subnacional. Desde o fim dos anos 1980 e 1nicio dos anos 1990, diversas medidas alinhadas a
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nova agenda de estabilizagdo, que objetivavam o controle das contas publicas ¢ a
sustentabilidade da divida, j4 haviam sido editadas. Mora e Giambiagi (2005) destacam a
renegociagdo da divida externa dos governos estaduais ocorrida em 1989, quando se editou a
Lei Federal n® 7.976, de 1989, e o reescalonamento das dividas subnacionais com a Unifo e
instituigdes federais, realizadas com autorizagio da Lei Federal n® 8.727, de 1993%. Vale
realgar, também, como apontado por Ferrdo (2013), o Programa Nacional de Desestatizagao,
instituido por meio da Lei Federal n® 8.031, de 1990, o novo regime geral de concessdes,
estabelecido na Lei Federal n® 8987, de 1995, e ainda, a Lei Camata, instituida pela Lei
Complementar n°® 82, de 1995, a qual limitava a 60% da receita corrente liquida os gastos com

pessoal dos Estados e Municipios.

O quadro de deterioragiio das financas publicas estaduais era evidente na década de
1990. Primeiro pelas dificuldades que ja se arrastavam desde a década de 1980, com o alto
endividamento externo ¢ a restrigdo de crédito imposta aos paises emergentes ¢ endividados,
como era o caso do Brasil. Além disso, ainda permanecia em aberto a divida mobiliana das
unidades subnacionais, que estava, em grande parte, nas mios de credores privados, dado que

estas ndo foram abrangidas pelas rodadas de negociagdo das Leis n™7.976/1989 ¢ 8.727/1993.

Essa situagdo se agravou ainda mais com a estratégia adotada pelo Plano Real no
controle da inflagdo apoiada no cdmbio fixo e na elevagdo das taxas de juros. Como principal
consequéncia, os Bstados assistiram ao crescimento de suas dividas, a partir da elevagio dos
juros reais, Além disso, a estabilidade de precos reduziu a margem de manobra fiscal dos
Estados ao retirar-lhes o imposto inflacionario e ao reter 20% dos recursos de impostos
transferidos através do FPE, quando da institui¢do do Fundo Social de Emergéncia. Tais
fatores ndo apenas impediram uma reestruturagio financeira mais abrangente, como também

contribuiram para o agravamento do desequilibrio.

De uma forma geral, a explicitagdo da crise no &mbito dos tesouros estaduais
manifestou-se na insuficiéncia conjuntural de caixa e com a explosio de suas dividas
mobiliarias, incompativeis com seus fluxos de receita ¢, por consequéncia, com sua

capacidade de pagamento (MORA, GIAMBIAGI, 2005).

* Mora (2002) destaca que a Lei Federal n® 8.727. de 1993, reescalonou cerca de R$ 43 bilhdes em dividas dos
governos subnacionais.
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A contrataciio de empréstimos de curto prazo, que se tornou frequente nesse periodo,
além de ndo resolver o problema, gerava um mecanismo de “bola de neve”, o que contribuiu

para ampliar o peso da divida flutuante contratual nas finangas estaduais (VARGAS, 2006).

A reversiio do quadro de debilidade fiscal dos Estados so foi possivel com a ajuda
financeira do governo federal, que exigiu, como contrapartida, a implementagdo de um ajuste
fiscal estrutural desses entes, a partir do Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste

Fiscal dos Estados.

A situagdo fiscal insustentavel, portanto, deu condigdes ao governo federal de impor
uma série de condigles restritivas, promovendo uma alteragdo no padrao das relagdes
federativas intergovernamentais predatérias. O objetivo era interromper o ciclo de “socorros”
federais aos entes subnacionais, forcando-os a instituir um ajuste fiscal que drenasse recursos
para o pagamento de seus compromissos. Mora ¢ Giambiagi (2005, p.7) apontam que a
absor¢do de uma divida superior a 13% do PIB, como era o caso das dividas subnacionais,
implicava em um custo significativo para a Unido, de forma que ndo se podia cogitar
hipoteses de flexibilizacdo das restrigdes orcamentarias impostas. Assim, buscava-se
resguardar a capacidade de pagamento desses entes, evitando, portanto, a ocorréncia de novos
desajustes no curto prazo. A estratégia, portanto, fundamentou-se em enrijecer as restri¢des
aos gastos e ao endividamento dos governos subnacionais, bem como em promover uma
reestruturacio patrimonial e fiscal, por meio da venda dos bancos estaduais e da privatizagio

das empresas estatais.
De forma mais enfatica, os autores (idem, p.7) expdem que

[...] o potencial de desgaste decorrente das relagdes intergovernamentais ¢
suas implicagdes sobre a ¢stabilidade macroccondmica cstavam cxplicitados.
Ocorre, nesse contexto, o csgotamento da capacidade de cscorar os govemos
subnacionaig, dada a magnitude da divida. (MORA, GIAMBIAGI, 2003,

p.7)

Em outros termos, Abrucio (2005, p. 55) também aponta que as agdes do programa

|...| nortearam-se pelos objetivos de acabar com o0s mecanismos que o0s
governos subnacionais tinham de repassar custos a Unido, pela criagdo do
condigbes para que os estados conseguissem ajustar suas contas ¢ pelo
programa de¢ privatizagio das cmpresas cstaduais, pelo qual procuraram, ao
mesmo tempo, remodelar sctores ccondmicos scgundo o modelo de Estado
defendido por Brasilia e obter recursos para qutar a divida piablica.
(ABRUCIO., 2003, p.55)
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O programa estabeleceu-se, assim, sobre trés grandes eixos, a saber: a instituigdo de

um ajuste fiscal, a desestatizacdo de ativos estaduais e a privatizagdo dos bancos estaduais.

O processo de ajustamento fiscal impds-se pela via do refinanciamento das dividas
mobiliarias dos Estados™, autorizadas pela Lei n® 9.496, de 1997, concomitantemente a um

controle das contas ¢staduais, exercido, sobretudo, pela burocracia federal.

Em 1996, a divida liquida dos entes subnacionais alcangava R$ 134 bilhdes, tendo
aumentado cerca de 85% em relagdo ao montante observado no inicio dos anos 90 (MORA,
2002). Souza (1998) aponta ainda que os quatro Estados com as maiores economias do pais
concentravam 89 7% do total das dividas estaduais — Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais
e Rio Grande do Sul, 0s quais se encontravam numa situa¢do de desequilibrio financeiro

31
grave’ .

Para o refinanciamento das dividas, a Unido impds a realizagdo de um abrangente
ajuste fiscal e patrimonial, incluindo o cumprimento de metas estabelecidas para cada unidade
federada relacionadas a: divida em relaciio a receita liquida real (RLR?); resultado primario™;
despesas com funcionalismo publico;, arrecadagio de receitas proprias, privatizagio,
permissdo ou concessdo de servigos publicos; reforma administrativa ¢ patrimonial; ¢

despesas de investimento em relagdo a RLR.
A esse respeito, Mora e Giambiagi (2005, p. 7) destacam que

o succsso do Programa de Reestruturagdo Fiscal ¢ Financeira dependia da
capacidade de efetiva revisio das relagles federativas e de imposicio de
limitcs aos governos  cstaduais,  Era  necessario  inverter o papel
desempenhado pelos governos subnacionais, forcando-os a gerar superavit
primario ¢m niveis condizentcs com o pagamento das prestagdes do

* Para uma analisc mais detalhada do processo de endividamento cstadual ¢ scus desdobramentos. ver Mora
(2002).

* A csse respeito. Mora (2002) destaca que as dividas consolidadas dos Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais
¢ Rio Grande do Sul atingiram. cm 1996, R$ 177 bilhdes, contra uma reccita disponivel de R$ 635 bilhées,
havendo ainda, significativa participacio da divida mobilidria na composicio da divida. A situacio do Estdo dc
Sao Paulo cra ainda mais precaria. Mesmo sendo responsdvel por mais de um terco do PIB nacional em 1998,
sua divida alcancava mais de R$ 75 bilhSes. representando mais que 40% do endividamento total.

* A Rcccita Liquida Real tem scu conceito definido na Lei n° 9.496. de 1997, sendo a receita realizada nos doze
meses anicriores a0 més imediatamente anterior aquele cm que sc cstiver apurando. excluidas as receitas
provenicnics de operacdes de crédito, de alicnaciio de bens, de transferéncias voluntarias ou de doacbes
reccbidas com o [im cspecifico de atender despesas de capilal . no caso dos estados, as transferéneias aos
municipios por participagdes constitucionais ¢ legais.

* Nos termos da Lei n® 9.496/1997, o resultado primdrio ¢ entendido como a diferenga entre as receitas ¢
despesas ndo financeiras, A meta de resultado primdrio ¢ portanto a econonmia necessaria para o pagamento do
servigo da divida, compreendendo os juros ¢ o principal, tendo coo objetivo assegurar nm ¢rescimento
sustentavel da divida.
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refinanciamento junto & Unido ¢ contribuir para o csforge fiscal do sctor
publico consolidado. (MORA, GIAMBIAGI, 2005, p.7)

De forma geral, o refinanciamento tentou homogeneizar os parametros definidos para
o refinanciamento, estabelecendo-se o prazo de trinta anos, quando ocorreriam 0s pagamentos
das presta¢des, as quais deveriam comprometer até 15% da receita liquida real (RLR), sendo
0s juros de no minimo 6% ao ano, corrigidos pela variagio do indice Geral de Precos -
Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela Fundagdo Getulio Vargas. Como garantia de
que o acordo seria cumprido, Vargas (2006) aponta que foram determinadas garantias para o
Tesouro Nacional, o qual poderia reter as transferéncias constitucionais a Estados e
Municipios inadimplentes, bem como sacar as contas recolhedoras dos tributos proprios.
Além disso, ficou proibida a emissdo de novos titulos no mercado interno, bem como a

emissdo de nova divida mobiliara.

O programa previu, ainda, a utiliza¢iio do resultado das privatizagdes para quita¢io
total ou parcial dos empréstimos, sendo que os juros variariam de acordo com o volume
aportado. Dessa forma, caso houvesse o pagamento de 20% da divida renegociada, seriam
cobrados juros de 6%, elevando-se os juros para 7%, no caso de um aporte de 10% do total da
divida, ou ainda, juros de 9% no caso em que n3o houvesse contrapartida estadual. Esse
mecanismo, na visio de Lopreato (1997), for¢cava os Estados a enquadrarem-se na estratégia
de desenvolvimento adotada, obrigando-os a s¢ desfazerem de empresas, especialmente das
estatais de energia elétrica. Nesse mesmo sentido, Mora e Giambiagi (2005, p.9) entendem
que, mais do que permitir uma atenuagdo no peso da divida assumida no ambito federal, “a
venda das empresas estatais de energia elétrica desempenhava um papel no processo de
reforma do Estado e revisdo das formas de intervenc¢do estatal”. No total, 25 Estados
assinaram os contratos junto ao Tesouro Nacional, em sua grande maioria, em 1998,

assumindo uma divida de RS 132 bilhdes.

Finalmente, aliado ao processo de rencgociagdo da divida mobiliaria dos Estados,
deu-se a ajuda federal aos bancos, por meio do Programa de Incentivo a Redugdo do Setor
Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES), condicionado a um amplo processo de
privatizagdo. No ambito das finangas publicas, no entanto, essa agdo teve um impacto maior
que o relacionado a privatizagdo das empresas estatais. Mora ¢ Giambiagi (2005) explicam
que os bancos eram os principais mecanismos de alavancagem financeira, financiando os
déficits das administragdes estaduais através de criagdo de moeda. A extingdo dessa relagédo

implicava no redesenho do acesso das unidades subnacionais ao mercado de crédito, bem
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como viabilizava, por outro lado, o estancamento de suas implicagSes sobre a politica
macroecondmica. Vargas (2006, p. 179) aponta que, nesse periodo, onze bancos foram
privatizados, oito foram extintos, quatro transformados em agéncia de fomento e outros

quatro saneados.

Como principais mecanismos de adesdo dos Estados & estratégia oficial de
estabilizagdo macroeconémica, tem-se a cria¢do de linha de empréstimos do BNDES, “com o
objetivo de antecipar parte dos recursos a serem arrecadados com o programa de privatizagio

dos govermnos estaduais e impulsionar a venda de ativos” (LOPREATQ; 1997, p.106).

O empoderamento da burocracia federal, especialmente da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a quem caberia 0 acompanhamento das finangas estaduais objetivando o
cumprimento das condigdes contratuais, completa a fase do ajustamento, fortalecendo a
estratégia do controle hierarquico da Unido sobre os Estados. A esse respeito, Vargas (2000)
considera que

[...] cste aprofundamento da estratégia do controle federal fechou os cspagos
para uma atuagdo mais coordenadora do governo federal, voltada para
qualificar as burocracias estaduais bem como avahar de forma mais razoavel
¢ rcalista a parccla de dnus que os cstados teriam efctiva condigdo de

absorver. Sob a égide do controle, a dimensio federativa da questio nio foi
considerada de mancira adequada. (VARGAS, 2006, p.185)

No plano estrutural, contudo, como previu Lopreato (1997, p.109), a proposta
“contribuiu para repor o Tesouro como locus fundamental de atuagio estadual”, mudando “a
composicdo dos gastos e das condi¢gdes de financiamento dos governos estaduais”. Além
disso, diversos autores (MORA, GIAMBIAGI, 2005; OLIVEIRA, GONTLO, 2012)
ressaltam que esse processo resultou em ganhos para os Estados, dado que as condigdes de
financiamento dessas dividas no mercado eram muito piores que aquelas oferecidas pelo

. 3
Tesouro Nacional™.

As mudangas nas relagSes federativas adotadas a partir desse periodo foram
influenciadas, conforme apontado por Oliveira (2007, p. 56), pela corrente teorica
neoinstitucionalista, a qual atribuia ao governo federal a responsabilidade pela manuten¢io do
equilibrio macroecondmico, cabendo-lhe, portanto, a¢des direcionadas ao controle, a

coordenacio ¢ a fiscalizagdo das contas publicas em todos os niveis.

* Embora, atualmente. as condi¢des dos contratos possam ser consideradas desfavoriveis aos Estados, dado que
ainda que imponham um alto custo de pagamento, retendo 13% da Receita Liquida Real. ndo tem s¢ observado a
redugio do montante do estoque da divida, como se vera adiante.
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Na visdo do autor, a critica a esse novo modelo de federalismo adotado reside no fato

de que

[...] a redugio da autonomia dos governos subnacionais ndo veio, contudo,
acompanhada de¢ mudangas quc conduzissem ao fortalecimento de sua
capacidade de financiamento ¢ de provisio das politicas publicas e servigos
cssencials a populagdo ¢ ao desenvolvimento, reforgando o proccsso de
descentrahzagio em curso ¢ dando, a estes, melhores condigbes para
substituir o governo federal em algumas dessas tarcfas. Pelo contraro, ao
ndo buscar uma solugdo global para a revisdo do modelo federativo ¢ trilhar
o caminho da adogio dc medidas pontuais para o ajustc quc vinha
realizando. o govermno federal modificou as  relagdes  federativas,
enfraquecendo os governos subnacionais, notadamente os estados, mas sem
nada colocar no lugar. E, ao manter-s¢ firme na trajetéoria do ajuste fiscal de
curto prazo, continuou colhendo frutos insuficientes para os objetivos
pretendidos, mas capazes de ampliar as distorgdes que  vinham sc
acumulando para o sistema tributario, a competitividade da economia, para
as politicas sociais ¢ também, como vimos, para a federagio (OLIVEIRA,
2007, p. 56).

Embora o ajuste fiscal tenha produzido um efeito inicial sobre as metas de resultado
primario, viabilizado em parte pela destinagdo do montante dos recursos obtidos com as
privatizagdes para o pagamento da divida, ele ndo for suficiente para garantir o pagamento dos
juros no ano de 1998, repercutindo, assim, no crescimento do estoque da divida nos anos

seguintes (VARGAS, 2006).

A piora nos indicadores de endividamento publico, resultado tanto dos déficits
primarios quanto das altas taxas de juros, agravava a crise fiscal do setor publico. Os
aumentos concedidos ao funcionalismo publico em ambito estadual no ano de 1995
contribuiram para a elevagdo de gastos, de forma que essa despesa era tida como ponto
nevralgico dos desequilibrios fiscais nos Estados (ABRUCTO, 2005; MORA, 2002).

A saida encontrada para o enquadramento dos governos subnacionais em uma visdo de
restrigdo orgamentaria forte, com vistas a sustentar a disciplina fiscal macroecondmica, seria
viabilizada, finalmente, com a aprovagido da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que é o

nosso objeto a seguir.
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4.2.2 A Lei de Responsabilidade Fiscal

As mudangas promovidas pelo governo federal, em curso desde a década de 1990, t€m
seu ponto maximo no processo de ordenamento das finangas publicas com a aprovacio da Lei

Complementar Federal n° 101, de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

As mudangas no contexto econdmico brasileiro na década de 1990 formataram o
terreno necessario a aprovacio da lei, que viria implementar uma série de restrigdes fiscais e
financeiras aos Estados e Municipios, reduzindo sua autonomia nessa seara. Leite (2011,
p.11) explica que, ademais das consequéncias advindas da implementagdo do Plano Real e da
estabilizagdo econdmica do pais, bem como da crise do endividamento estadual, que j4 foram
nosso objeto nas segdes anteriores, contribuiram decisivamente nesse processo O carater
incremental do processo de ordenamento fiscal, a mudanga na preferéncia dos governos

subnacionais ¢ o agravamento da crise internacional .

Como aponta a autora, desde a década de 1980 diversas medidas de restri¢io
subnacional ja vinham sendo colocadas em pratica pelo governo federal, embora em paralelo
a um processo de descentralizagdo que se iniciara naquela década. Nesse aspecto, destacam-se
a criacio da Secretaria do Tesouro Nacional, em 1986, a quem caberia, entre outras, a fungao
de acompanhar as finangas subnacionais; a aprovacio das Leis Camata T e >, que limitavam
as despesas com pessoal das administragdes pablicas dos trés niveis; a edi¢gio da Resolucio
do Senado Federal n® 78/1998, que proibiu operagdes de antecipagio de receita no ultimo ano
do mandato do chefe do Poder Executivo e a emissio de divida mobiliaria por parte dos entes
que tivessem refinanciado divida junto a Unido; e, finalmente, a criagdo do Programa de
Estabilizag¢do Fiscal (PEF) em 1998, o qual fixava metas de superavit primario a serem
cumpridas pelos entes federados, tornando-se o embrido da LRF. A esse respeito, Leite (2001,
p. 18) afirma que “além de ter havido um crescente endurecimento nas regras que foram
criadas no decorrer da década, a lei [LRF] incorporou muitas delas e deu nova organicidade

ao arcabougo legal das financas federativas™.

A mudanca na preferéncia dos governos subnacionais com relagio a austeridade fiscal
também foi um fator importante na visio de Leite (2011), dado que proporcionou a
composi¢do de uma correlagdo de forgas favoravel a aprovacdo da LRF. Em primeiro lugar, a

aprovagdo da Emenda Constitucional n® 19/1998, sobre a reforma administrativa, além de

* Lei Complementar n° 82, de 27 de margo de 1995 ¢ Lei Complementar n° 96, de 31 de maior de 1999,
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abrir “uma janela de oportunidade™ ao impor um prazo para a regulamentacgéo do art. 163 da
CF/88, que trata da elaboragdo de lei complementar sobre finangas publicas, colocou em
debate questdes como a estabilidade dos servidores e o teto das remuneragdes, 0 que, para
Leite (2011), coincidia com os interesses dos governadores no dmbito do ajuste fiscal de seus
Estados. Além disso, a aprovagdo da reclei¢do, em 1997, também produziu uma alteragdo na
estrutura de incentivos, fazendo que a adog¢do da bandeira da responsabilidade fiscal fosse
absorvida pelos governadores com uma oportunidade de render resultados eleitorais. O
principal ganho desse processo, portanto, deu-se com a construgio de apoio politico para a

aprovagio da LRF.

Por fim, o agravamento da crise externa em 1998, em virtude da moratoria da Rissia,
confluiu em diversos fatores intemos que conduziram ao envio do projeto de le
complementar que se transformaria na LRF. O acordo junto ao FMI ¢ a ajuda financeira ao
pais, em 1998, sustentaram-s¢ no compromisso de um programa amplo de regras fiscais, que
resultou, de imediato, no envio ao Congresso do projeto de let que se tomaria a Let Camata II,
e na criacdo do Programa de Estabiliza¢iio Fiscal, que determinaria metas de superavit
primario para todos os entes com o objetivo de reduzir a trajetoria da relagdo divida/PIB. A
esse respeito, cabe mencionar que a estratégia de juros altos adotada pela politica econdémica
em vigor no pais impactava expressivamente o crescimento do endividamento, resultando na
ampliacio das despesas financeiras e no agravamento da situagio fiscal do setor publico como
um todo e, principalmente, na elevagio do indicador divida/P1B, que, conforme aponta
Gumardes (2014), saltou de 28,0%, em 1995, para 38,9%, em 1998.

Assim, no contexto de estabilizagdo e crise, a mudanga estrutural no regime fiscal foi
utilizada como um mecanismo para defender o plano de estabilizagio macroecondmica em
curso (LEITE, 2011). O pacote de medidas conjunturais incluia o estabelecimento de pesados
superavits primarios para todos os niveis de governoy’e a institucionalizagdo de regras
voltadas para a sustentabilidade fiscal intertemporal dos governos subnacionais, que, naquela
ocasido, eram os principais responsaveis pelos resultados primarios negativos no periodo de
1995-1998, conforme assumido por Oliveira (2012a). Assim, com o objetivo de restringir a

discricionariedade dos niveis inferiores de governo na tomada de decisdes fiscais, o Projeto de

* Qliveira (2012a) destaca que o comproniisso assumido pelo governo federal junto a0 FMI era de um superavit
primdrio crescente no horizonte de 1999 a 2001, sendo de 2,6% do PIB no primeiro ano. 2,8% em 2000,
atingindo 3% em 2001. Para seu alcance, deveriam ser engendradas medidas de redugdo de despesas,
especialmente via reforma previdencidria, ¢ um conjunto de medidas tributdrias que visavam ampliar a receita
disponivel a0 setor publico.
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Lei Complementar n® 18 ¢ encaminhado ao Congresso Nacional em abril de 1999, sendo

aprovado, apos uma tramitagdo rapida, em maio de 2000 (LEITE, 2011),

A necessidade de ajuste das finangas dos governos estaduais culminou, portanto, na
instauracdo de um modelo de fortes restrigdes fiscais e financeiras sob comando da Unido
(VARGAS, 2000), cuja logica pautava-s¢ na geracdo de superavits primarios ¢ no pagamento
do servico da divida, sob pena de se aplicarem sangdes financeiras e o bloqueio das

transferéncias legais (LOPREATO, 2008).

Com inspiragio nas experiéncias internacionais do Budget Enforcement Act, dos
Estados Unidos, e da Fiscal Responsability Act, da Nova Zelandia, e tendo ainda o Manual de
Boas Praticas Fiscais do FMI como subsidio para sua elaboragdo, a LRF regulamentou o
capitulo da Constituicdo Federal de 1988 sobre as financas pablicas (LEITE, 2011, MORA,
GIAMBIAGI, 2005; VAZQUEZ, 2012), tornando as ideias de equilibrio or¢amentario,
compensagdo para a renuncia de receitas e para as despesas obrigatornias de carater
continuado, controles sobre gastos com pessoal e nogdes de transparéncia e planejamento

parte da nova logica fiscal de Estados e Municipios (VAZQUEZ, 2012).

Utilizando a perspectiva adotada por Lima (2003a), podem-se estruturar as regras
fiscais contidas no dmbito da LRF nos seguintes eixos; a) resultados primarios; b} limites de
endividamento, c) limite as despesas de pessoal, e d) restricdes a criagio de despesas

correntes de cardter continuado ou de renuncia de receitas,

Nos termos em que esta disposta, a LRF estabeleceu, ao longo de seus 75 artigos,
normas de finangas publicas voltadas a evitar a presenga da agdo irresponsavel nos governos.
Para tanto, pressupde que a responsabilidade na gestio fiscal seja pautada pelo planejamento e
pela transparéncia, de forma a se prevenir riscos ¢ corrigir desvios capazes de afetar o

equilibrio das contas piblicas.

O delineamento do planejamento do setor publico ja delineado previamente na
Constituicio Federal de 1988, a qual estabelece a elaborac¢io do plano plurianual (PPA), da lei
de diretrizes orcamentarias (LDO) ¢ da lei or¢amentaria anual (LOA), ganha um novo

revigoramento com a LRF, conferindo um importante papel a LDO.

Segundo a LRF, a lei de diretrizes orcamentarias, de elaboragfo anual, seria composta

de trés anexos, 0s quais, introduzem na gestdo publica o conceito de limitagdo de empenho na
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administra¢io publica, caso seja necessario para o cumprimento da meta de superavit
primario, determinam a priorizagdo de metas e atividades a serem desenvolvidas, estabelecem
os riscos fiscais envolvidos na atividade do governo e, finalmente, apresentam as metas fiscais
a serem obedecidas na elaboracéio e execu¢fo orcamentaria do exercicio seguinte. No Anexo
de Metas Fiscais ¢ que sdo apresentadas as metas de resultado primario e resultado nominal a
serem alcangados, o demonstrativo da estimativa e compensagdo da renlncia de receita e da
margem de expansio das despesas obrigatorias de carater continuado, bem como a avaliagio
atuarial dos regimes de previdéncia e a evolugdo do patrimdnio liquido. Tais indicadores
seriam acompanhados anualmente pelas missées da STN aos Estados, no ambito do Programa

de Ajuste Fiscal,

Estava implicita ai a ideia de contencio do crescimento da divida publica dos entes
subnacionais. A esse respeito, a LRF adotou duas diretrizes principais. A primeira se refere ao
estabelecimento de limites ao endividamento. Além de proibir a realizagdo de operagdes entre
os entes da federagdo, bem como entre o ente e entidade que detenha controle, a LRF fixou
prazo para que o Senado Federal estabelecesse limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, Estados e Municipios, bem como limita¢des sobre o montante de
operaghes de crédito, antecipagdes de receita orcamentarias ¢ garantias. De tal medida
decorreu a edigdo, ainda em 2001, das Resoluges do Senado n™ 40 e 43%7, que dispuseram

sobre a matéria, estabelecendo que:

* as operagOes realizadas em um exercicio financeiro ndo poderiam ultrapassar 16% da
RCL:

¢ as despesas com o servigo da divida também estariam limitadas a 11,5% da RCL;

¢ 0 saldo devedor das opera¢des de crédito por antecipacdo de receita or¢amentaria
(ARQ) ndo poderiam exceder, no exercicio em que estiver sendo apurado, a 7% da
RCL; e

e 0 saldo global das garantias concedidas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos

Municipios néo poderia exceder a 22% da RCL.

Além disso, a LRF definiu o limite de comprometimento da divida consolidada liquida
dos entes subnacionais, que seria de no maximo 200% da RCL, estabelecendo, ainda, um

prazo de 15 anos para que os entes reconduzissem a divida a seus limites.

37 . T . - o - .
Para {ins de simplificacfio, uo Jongo do restante do trabalho remeter-se- a definigiio dos limiles de endividamento a LRF,
embora esteja explicitade, nesta segfo, quie lais limiles foram definidos pelas Resolugdes do Senado Federal.
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A segunda frente da lei diz respeito as exigéncias para contratacdo de operagdes de
crédito. Além de autorizagio legislativa especifica, as novas operagdes deveriam obedecer a
uma série de condigdes, as quais deveriam ter o parecer favoravel do Ministério da Fazenda.
Entre essas condi¢Bes, destacam-se a necessidade de demonstragio da relacde do custo-
beneficio, o interesse social e econdmico da operagdo, a observancia dos limites legais de
endividamento determinados pelo Senado Federal e a aplica¢do da regra de ouro, a partir da
qual ndo se poderiam contratar operagdes de credito para financiamento de despesas
correntes, razdo pela qual definiu-se que o montante previsto para as receitas de operagdes de
crédito ndo podenia ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei

orcamentaria.

QOutro ponto de destaque € que a LRF estabeleceu limitagdes as despesas com o
funcionalismo publico nos trés niveis de governo, incorporando as determinagdes ja contidas
nas Leis Camata 1 ¢ 11 Assim, novos reajustes salariais deveriam ser concedidos apenas a
partir de perspectivas reais de crescimento da receita, ja que os indicadores desse tipo de gasto
seriam avaliados em conjunto com a receita corrente liquida®, estabelecendo-se um limite
prudencial, a partir do qual ja deveriam ser adotadas medidas para redugdo dessa despesa,
como redugdo de servidores de recrutamento amplo, chegando até a exoneragdo dos
servidores ndo-estaveis. A partir do extrapolamento dos limites legais, a unidade federativa ja
sofreria sangdes como suspensio nos repasses das transferéncias voluntarias, impossibilidade
de contratacio de operacdes de crédito, entre outras. Coube a Unido um limite das despesas
com pessoal de 50% da RCL, sendo que Estados ¢ Municipios ndo poderiam superar 60% de

suas respectivas RCLs.

Ressaltem-se ainda as vedagdes impostas pela LRF no que se refere 4 assungio de
despesas no ultimo ano de mandato do titular de Poder ou dérgéo, bem como a necessidade de
aplicagdo da receita derivada de alienacdo de bens e direitos que integrem o patriménio para
financiamento de correspondente despesa de investimento, refletindo, portanto, em medidas

de preservagdo do patrimdnio publico.

* Segundo o art. 2° inciso 1V. considera-se receita corrente liquida o somatério das receitas tributdrias, de
contribuigdes. patrimoniais. industriais. agropecudrias. de servigos. transferéncias correnles ¢ outras reccitas
também correntes. deduzidos. na Unifio, os valores (ransferidos aos Estados ¢ Municipios por determinagfio
constitucional ou legal. e as contribuiges mencionadas na alinea a do inciso I e no inciso I do art. 195, e no art.
239 da Constimigdo; nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional; ¢ na
Unifio. nos Estados e nos Municipios, a contribui¢iio dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia
¢ assisténeia social ¢ as receitas provenientes da compensagio financeira citada no § 9° do art. 201 da
Constitui¢io.
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No ambito da transparéncia fiscal, além de estimular medidas de participag¢éo popular,
a LRF determinou a elaboragido de relatdorios bimestrais (Relatorio Resumido da Execugdo
Orgamentaria) e quadrimestrais (Relatdorio de Gestdo Fiscal) que possibilitariam o
acompanhamento da situacdo fiscal dos entes federados. Nesse sentido, atribuiu-se ao Poder
Legislativo a competéncia para fiscalizar o cumprimento das normas da LRF, com énfase no
que se refere ao atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias, as
medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, entre

outras.

Com contendo relevante no ambito das finangas publicas, pode-se dizer que, de um
modo geral, a LRF definiu metas e limites para diversos indicadores, abrangendo gastos com
pessoal e endividamento; determinou medidas corretivas para os casos de descumprimento
temporario; ¢ estabeleceu sangdes para o ndo cumprimento definitivo dessas metas (LEITE,

2011).

Embora reconhecidamente as limitagdes impostas nessa legislagdo tenham completado
a mudanca no aparato institucional em direcdo a reducio e manutencio da estabilidade fiscal
dos entes subnacionais, as principais criticas a ela se encontram no campo federativo.
Conforme constata Vargas (2006, p.197) “a natureza do processo de restricdo fiscal e
financeira dos estados foi, prioritariamente, macroecondmica e fiscalista” ndo envolvendo
“preocupacdes com reformulagdes explicitas no ambito do Federalismo Fiscal Brasileiro, com
redefinigdo de competéncias e encargos, bem como o remodelamento do sistema de

transferéncias”.

Sob uma perspectiva tedrica acerca do processo que culminou na aprovagio da LRF,
Oliveira (2007; 2010) destaca que a centralidade da exigéncia de maior austeridade fiscal no
ambito da politica econdmica refletia as caracteristicas do pensamento econémico dominante,
difundidos por meio do FMI. A instituigdo de regras fiscais rigidas cumprina seu papel de
assegurar finangas equilibradas, ao garantir ajustes na conciliagio da descentralizacio fiscal
com as restrigdes macroeconomicas, além de propiciar um nivel de endividamento prudente,

conferindo credibilidade suficiente para a preservagio da estabilidade macroecondmica.

Ademais, na visdo de diversos autores (Lopreato, 2008; Oliveira, 2007, 2010; Vargas,

2000) a institucionalidade conferida a esses instrumentos abre uma fase de transi¢io a um
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novo pacto federativo, cujo contorno se da pelo estabelecimento de forte controle fiscal e

financeiro dos Estados.

Essa visdo, no entanto, ndo é inteiramente compartilhada por Abrucio (2005). Sob a
perspectiva desse autor, as transformagdes colocadas em pratica nas duas gestdes do entio
presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-1998 ¢ 1999-2001) criaram uma nova ordem
em relagdo ao modelo de federalismo predatorio que tinha se tornado hegemonico no pais,

recuperando para o dmbito da Unido mecanismos de coordenacgio federativa.

Abrucio destaca que durante o processo de redemocratizagdo no pais ndo houve a
constituigdo de uma coordenagdo capaz de estimular a descentralizagdo. Ao contrario disso, o
processo ocorreu de forma desorganizada e cercada pelos embates politicos, além de imerso
num contexto de alta inflagio, o que impedia o planejamento das atividades piblicas e a
assuncdo programada das novas atribui¢des pelos governos locais. Assim, para o autor,
“criou-se, em suma, uma situacdo de incerteza, de decisGes e transferéncias de verbas em
ritmos inconstantes e de auséncia de mecanismos que garantissem a cooperacio e a confianga
mutua” (ABRUCIO, 2005, p.49). Esse conjunto de fatores fez da federacdo brasileira uma
espécie de “federagdo compartimentalizada”, a partir da qual seus membros buscaram exercer
seu papel especifico, sem incentivos a cooperagdo e ao compartilhamento de tarefas. A era
FHC adotou diversos mecanismos (ue trataram, de alguma maneira, a tematica federativa.
Além de tentar coibir todas as acdes que geravam o déficit pablico, mais especificamente
aquelas com caracteristicas predatdrias e nfo-cooperativas, que resultavam na assun¢do dos
onus dos ajustes por todos os membros, as medidas tomadas no sentido de alcangar as metas
fiscais abrangiam o fortalecimento e modemizacdo das maquinas publicas estaduais,
incluindo a estrutura fazendaria brasileira. A regularizacio de repasses constitucionais, por
outro lado, permitiu a coordenacio de diversas politicas em ambito nacional, como as da arca
da saude, realgando, ainda, o carater participativo e democratico, por meio do apoio a criagdo
dos conselhos de politicas publicas. A esse respeito, destacam-se iniciativas como o Fundef™,

que permitia o exercicio da atividade redistributiva do Estado. Esses mecanismos permitiram,

39

O Fundo dc Manutenciio ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamential ¢ de Valorizagio do Magistério
(FUNDEF) foi criado pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996, e sua principal inovagio consistia na
subvinculagfo, a0 ensino fundamental, de 15% dos recursos vinculados constitucionalmente a educagiio (20% do
total de impostos) entre o Estado e seus Municipios de acordo com o mimero de alunos matriculados em cada
rede de ensino fundamental, Promovia-se. assim, nma redistribiiciio de recursos com vistas a assegurar um valor
minin por aluno/ano.
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em outros termos, a compatibiliza¢do da descentralizagio com os objetivos da reforma do

Estado e do ajuste fiscal.

A partir de uma outra perspectiva, Arretche (2012) defende o argumento de que as
mudancas aprovadas nos anos 1990 ndo reverteram a distribuicdo original de autoridade
postulada na Constitui¢do de 1988. A autora cita que a propria CEF/88 ja havia previsto
competéncias regulatorias privativas da Unido em relagdo as politicas atrnibuidas aos Estados e
Municipios. Assim, a intensa atividade legislativa que marcou o periodo em que FHC esteve a
frente da presidéncia do pais se caracterizou também pela aprovagio de diversas matérias que
afetaram diretamente a autonomia dos entes federativos, como a Lei Camata, o Fundef, as
emendas constitucionais que vincularam gastos minimos dos entes subnacionais com saude e
educacdo, a determinacdo de prazo para pagamento de precatorios, bem como as limitagdes
acerca do endividamento ¢ expansdo de gastos. Assim, embora esse contexto, quando
analisado de forma estanque, pudesse apontar para um rompimento com o pacto federativo
firmado em 1988, houve mais continuidade que ruptura nas reformas empreendidas na decada

de 1990. Nas palavras de Arretche (2012, p. 48)

ruptura ¢ continuidade cstiveram presentes nas deliberagdes dos anos 1990,
Ruptura em relagio a autonomia subnacional sobre gastos, mas continuidade
de um modclo dc Estado federative que confere autoridade a Unido para
regular o modo como estados e municipios devem executar suas proprias
compcténgeias sobre impostos, politicas ¢ gastos. A lcgislagdo federal dos
anos 1990 ndo inaugurou um novo modclo de Estado federativo. Scus
principios normativos ja cstavam presentes na Constituigdo de 1988,
(ARRECTHE. 2012, p.48)

O objetivo até aqui foi entender, a luz da teoria normativa, como ocorreu ¢ processo
de controle fiscal ¢ financeiro empreendido sobre os Estados federados no Brasil. Dada a
importdncia da LRF nesse contexto e considerando que ela se encontra em vigor até hoje,
passamos no proximo capitulo a avaliar o comportamento dos indicadores fiscais dos Estados

no periodo pos-promulgagio dessa lei.
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5. ANALISE DOS INDICADORES FISCAIS DOS ESTADOS: O
COMPORTAMENTO DAS FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS APOS A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL (2002 A 2013)

O processo de endividamento publico dos Estados acabou tendo sérias implicagdes
para a descentraliza¢do ¢ para a autonomia federativa desses entes, especialmente apos o
periodo em que passou a prevalecer no pais uma visdo de forte disciplina fiscal dos entes

subnacionais.

Com a aprovacdo da LRF pretendia-se marcar uma inflexdo na trajetdria das variaveis
fiscais dos niveis subnacionais, notadamente dos Estados brasileiros, sob uma perspectiva de

longo prazo.

O objetivo desse capitulo é realizar uma analise do comportamento das financas
publicas ¢staduais apods a aprovagdo da LRE, compreendendo o periodo de 2002 a 2013, a fim

de verificar se estas seguiram, ou ndo, um padrdo de ajustamento de seus indicadores.

Para a consecu¢io desse objetivo, realizou-se uma analise de dados e indicadores de

gestio fiscal dos Estados, a qual foi organizada a partir dos seguintes aspectos:

a) Indicadores fiscais da receita:

o Receitas Correntes;

e Receitas de Operagdes de Crédito;
b) Indicadores fiscais da despesa:

o Despesas de pessoal;

¢ Qutras Despesas Correntes;

e Despesas de investimentos;
¢) Endividamento subnacional:

e Relacdo da Divida fiscal / PTB;

e Relagdo da Divida Consolidada Liquida / Receita Corrente Liquida.

A escolha das varidveis para compor a analise dos indicadores fiscais foi feita a partir
de dois critérios principais. Q) primeiro critério diz respeito a relevancia de alguns itens da
receita ¢ da despesa na composi¢ido do financiamento ¢ dos gastos dos entes estaduais, e,
portanto, de sua capacidade de influenciar o desempenho dos resultados fiscais obtidos pelos

Estados nesse periodo. O segundo critério se refere ao tratamento que a LRF dedica a alguns



79

temas, seja por meio de orientagdes mais gerais, seja por meio do estabelecimento de

indicadores ou de limitagdes especificas de gastos.

No ambito dos indicadores fiscais da receita, a escolha das variaveis considerou a
classificagiio or¢amentaria, que divide a receita em corrente e capital, conforme pode ser

observado na tabela a seguir.

Tabela 8- Estrutura orcamentaria das receitas

Receitas Correntes Receitas de Capital
{.1 Receita Tributdria 2.1 Operagoes de Crédito
1.1.1 Impostos (ICMS, IPVA, ITCD) 2.2 Alienacdo de Bens
1.1.2 Taxas 2.3 Transferéncias de Capital

1.2 Transferéncias Correntes
1.2.1 Transferéncias Obrnigatorias da Unido aos
Estados'

1.2.2 Demais transferéncias correntes”

1.3 Demais Receitas Correntes’

Deducdes da Receita Corrente

Receita Intraorc;ament:iria4

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Notas:

1. As transferéncias obrigatdrias da Unido aos Estados compreendem as reccitas provenicntes da repartigio tributaria,
(como o FPE. o IPI-exportagdo. o IOF-ouro), as destinadas a compensagdo financeira (como as preovenientes da
exploragdo de recursos minerais ¢ hidricos, a Lei Kandir). ¢ ainda as repassadas com finalidades especificas (como a
complementagiio do FUNDERB, os recursos do SUS, do SUAS ¢ do esporte).

2. A rubrica Demais Transleréncias correnies foi utilizada somente para efeito didatico, estando ai incluidas todas as
demais (ransferéncias correntes, que ndo sejam aquelas obrigatdrias da Unidio.

3. A rubrica Demais Receitas Correntes foi utilizada para efeito didatico, sendo que ai estio englobadas as receitas de
contribuictes, patrimonial, agropecudria, de servigos, entre oulras.

4. A Receila Intraorgamentaria se refere 4 receita que transita entre os érgdos dentro do Estado. Sua utilizagio
objetiva evitar sua dupla contagem ¢ passou a ser utilizada em 2011,

A receita corrente € a principal receita estadual, tendo representado em 2013 cerca de
86% da receita total. As receitas tributarias e as receitas de transferéncia tém maior
representatividade no ambito das receitas correntes, compondo 74%, em média, dos
mecanismos de financiamento dos entes estaduais, segundo os dados divulgados pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Portanto, no grupo das receitas correntes foram priorizadas

as analises das receitas de Transferéncias Constitucionais da Unido para os Estados (uma
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rubrica mais restrita no conjunto das receitas de transferéncias correntes) e as Receitas
Tributarias, considerando a relevancia desses itens na composi¢do do financiamento estadual.
Para os objetivos desse trabalho, no ambito das Receitas de Transferéncias Constitucionais da
Unido para os Estados, optamos por explorar apenas os recursos transferidos pelo Fundo de
Participagdio dos Estados e do Distrito Federal (FPE)" e aqueles resultantes da reparticao do
TPI-Exportacdo™ e do TOF-ouro®, bem como a compensagdo pela perda de ICMS na
exportagdo (Lel Kandir*). Considerou-se, nesse sentido, a autonomia dos Estados sobre tais
receitas, especialmente em termos de alocagdo, visto que elas ndo estdo integralmente
vinculadas™ a determinados gastos e podem ser aplicados pelo recebedor em qualquer tipo de

despesa, inclusive no pagamento de pessoal.

No ambito das receitas tributarias, a qual € formada pelas receitas de impostos e de
taxas, a analise priorizou o comportamento do ICMS, que ¢ seu o principal componente ¢ que

correspondeu, em média, a 83% da receita tributaria dos Estados no ano de 2013.

Embora ndo tenham a mesma representatividade quando comparada as receitas
correntes, as receitas de capital, por sua vez, representaram, em 2013, uma média de 7% da
receita total. Optamos, assim, por analisar apenas seu principal componente, a receita de
Operagdes de Créditos, dadas as limitagdes contidas na LRF acerca dessa receita (de 16% da

RCL), que influencia diretamente os niveis de endividamento publico.

“* Os valores do FPE ¢ do IP1-cxportagio foram considerados sem as dedugdes para o Fundeb/Fundel, dado que
a majoragiio do percentual de recursos destinados 4 csic fundo cm 2007 poderia impactar na andlisc dos dados.

" O Imposlo sobre Produtos Industrializados ¢ de compeléncia da Unifio. Segundo a CF/88 (Art. 159, ingiso 1l ¢
§§ 2° ¢ 3, a Unido deve repassar  10%  da  amrccadagio  dessc imposio, proporcionalimenic ao  valor das
cxporlagdes de produlos industrializados.

= A CF/88 (art. 153, §5°) determina que 30% do produto da arrecadagiio do 1OF incidenic sobre o ouro — IOF-
ourp — scja repassado aos Estados, quando csic for definido em I¢i como ative linancciro ou instrumento
cambial.

* Inicialmente, a Lei Complementar Federal 87, de 1996, conhecida como Lei Kandir, determinou a isencio da
incidéncia do ICMS sobre operacdes que destinassem produlos ou scrvicos ao cxierior. Posteriormente, a
Emenda a Counstituicio 42/2003, reiterou o disposto na mencionada Iei complementar, trazendo para o dmbilo da
Constituicio da Republica a desoncragio do ICMS sobre produtos e servicos cxportados. Dado o grande impacto
nas [inancas publicas csladuais, a Lei Kandir previn que a Unifio repasse recursos aos Estados a titulo de
compensagiio [inanceira. Atualmente, a compensaciio pela desoneraciio do ICMS ¢ estabelecida a partir de um
valor global delinido pelo governo lederal, sendo repassado aos cstados conflorme os cocficientes individuais de
participacio constantes na Lei Complementar 115, de 2002.

“! Embora tenha de sc destinar 20% da reccita do FPE para o FUNDEB. computando-sc como gasto
constitucional em cducacio ¢ outros 12% devam ser aplicados em agdes ¢ scrvicos publicos de saide. No
entanto. de uma forma geral, os Estados podem estabelecer priorizagdes proprias para a parcela restante,
diferentemente do que ocorte com outras receitas obrigatorias transferidas pela Unifio, como 08 recursos
provenientes da Cide-combustivel, que devem ser necessariamente aplicados em despesas com transporie e
infraestrutura, ou ainda como as transferéncias realizadas para o SUS ou para a Educacio, destacando-se, nesie
ultimo, a Cota Estadual do Salario Educagdo (QESE), dentre outros.
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Os dados relativos a receita dos Estados brasileiros foram extraidos, em sua grande
maioria, da base de Execugdo Orcamentaria dos Estados, publicado pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), visto que apresentam um expressivo horizonte temporal. Registre-
se, contudo, que foi necessario realizar alguns ajustes nas informacdes, quando estas se
mostraram inconsistentes. Assim, recorremos aos Relatorios Resumidos de Execugao
Orcamentaria (RREQ) e ao Balango Geral dos Estados, que sdo publicados nos sitios do
portal da transparéncia ou da Secretaria de Estado de Fazenda de cada Estado. A analise
envolveu ainda algumas informacdes acerca das renuncias tributarias, as quais foram
coletadas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) dos governos estaduais. Adicionalmente,
utilizamos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) sobre a evolugdo do Produto Interno Bruto (PIB) e da
carga tributaria estadual. Os dados relativos aos indicadores da LRF foram coletados no Portal

Federativo do Senado Federal.

No grupo das despesas estaduais, que também sdo classificadas em corrente e capital,
conforme mostra a Tabela 9, a escolha das variaveis para compor a analise referenciou-se na

relevancia de alguns itens, bem como pelos indicadores definidos pela LRF.

Tabela 9 - Estrutura orcamentiria das despesas

Despesas Correntes Despesas de Capital

1. Pessoal e Encargos Sociais 4. Investimentos
2. Juros e Encargos da Divida | 5. Inversdes Financeiras

3. Qutras Despesas Correntes 6. Amortizacio da Divida

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Desse modo, no grupo das despesas correntes foram considerados os gastos com
pessoal e com as Qutras Despesas Correntes. Ja no grupo da despesa de capital, a analise
focou-se nas despesas classificadas como Investimentos. Para a analise desses itens, utilizou-

se as despesas empenhadas.

A analise das despesas com pessoal se justifica pela sua relevancia na composi¢io da
despesa dos Estados (52,6%, em média, da despesa corrente), bem como pela restricdo
estabelecida na LRF, a qual limita em 60% da RCL os gastos com o funcionalismo estadual.

Embora a LRF néo trate especificamente sobre as Outras Despesas Correntes, a ndo ser ao
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emitir orientagdes quanto as restri¢des sobre a geragdo de despesas de cardter continuado, a
analise dos dados classificados nessa rubrica € relevante, visto que sdo, em grande parte,

determinados pelas atribui¢des conferidas aos Estados pela CF/88.

Assim como as Outras Despesas Correntes, os Investimentos também néo sdo tratados
de forma c¢specifica pela LRE; e neste ultimo caso, tampouco compdem uma parcela
expressiva do gasto. No entanto, a inclusdo da andlise de seus dados no escopo desse trabalho
se da pela sensibilidade aos ajustes fiscais e pelos reflexos do comportamento das demais
despesas ¢ de alguns itens especificos das receitas (como as Operacdes de Crédito) no

montante destinado a essa rubrica.

Os dados relativos a despesa dos Estados brasileiros foram extraidos, assim como os
dados da receita, da base de Execucéio Or¢amentaria dos Estados, divulgado pela STN. De 14
também foram coletadas informagdes sobre os gastos por elemento de despesa ¢ por fungido
de governo, o que auxiliou no entendimento da composi¢do das despesas de Pessoal e das

Outras Despesas Correntes, respectivamente.

Embora se preserve as particularidades na analise das receitas e das despesas, com o
objetivo de manter uma padronizagdo minima foram estabelecidos indicadores que
permitissem avaliar a participacdo de determinados itens na composigdo da receita ou da
despesa dos Estados, verificando o comportamento dos pesos desses componentes, bem como
o crescimento real verificado no periodo analisado, sempre a partir de perspectivas

comparadas.

Por fim, destinou-se uma se¢do exclusiva para a analise do endividamento estadual,
tendo em vista a centralidade dessa questio no dmbito da LRF. A imposicdo das regras de
controle do endividamento, consubstanciadas na LRE, foi tratada sob dois enfoques
principais. O primeiro se refere & geragdo de superdvits primarios suficientes (definidos no
ambito das LDOs estaduais em acordo com a STN) para promoverem a reducdo da relagdo
divida/PIB. O segundo diz respeito as restrigdes impostas para a contrata¢io de novas dividas,
de forma a manter uma adequada capacidade de pagamento dos encargos do endividamento
pretérito, a partir da definigdo de que o estoque da divida do ente ndo poderia ultrapassar
200% de sua Receita Corrente Liquida. Os dados relativos & relagdo da divida/PIB dos
governos estaduais estdo disponiveis apenas de forma consolidada, o que nos permite ter uma

visio mais global do desempenho dos entes estaduais. Os dados referentes ao montante da
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divida consolidada liquida em relagdo a RCL, por outro lado, sdo disponibilizados por Estado,
permitindo, a partir dessas informagdes, ter uma visdo mais individualizada da situagdo
especifica de cada unidade. Assim, a analise do endividamento piblico estadual foi realizada

a partir desses dois enfoques.

Os dados estatisticos relativos aos indicadores de endividamento foram extraidos do
Banco Central do Brasil, especialmente a partir de seu Boletim Anual, Segdo Finangas
Publicas, e da Pesquisa de Séries Temporais. Ademais, a analise da despesa do servigo da
divida valeu-se das informagdes da Base de Execugdo Or¢gamentaria dos Estados, da STN. A
série historica do indicador de endividamento estabelecido pela LRF foi extraida do Portal

Federativo do Senado Federal.

E importante ainda ressaltar que, com o objetivo de permitir a analise comparada dos
dados, os quais, em sua grande parte, abrangeram um horizonte temporal extenso, 0s mesmos
foram atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (TIPCA), divulgado
pelo Banco Central do Brasil, mantendo-se como referéncia a data de 31 de dezembro de

2013. Dessa forma, foram aplicados os seguintes indices na atualizagio.

Tabela 10 - Variacio do IPCA —

2002 - 2013
Ano IPCA  indice
2002 12,53% 1,870
2003 930% 1,711
2004 7.60% 1590
2005 569% 1,505
2006 3,14% 1,459
2007 446% 1,397
2008 590% 1,319
2009 431% 1,264
2010 591% 1,194
2011 6.,50% 1,121
2012 584% 1,059
2013 591% 1,000

Fonte: Banco Central do Brasil.

A partir destas consideragdes sobre a metodologia utilizada, passamos, a seguir, para

analise dos dados.
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5.1 Indicadores fiscais da Receita

A geracdo de receitas for tratada no ambito da LRF sob dois enfoques principais. O
primeiro se refere a exploracdo e ao fortalecimento da capacidade tributaria dos Estados, cujo
principal objetivo era manter um quadro fiscal que se apoiasse na auto sustentabilidade desses
entes. Esse argumento também ¢ defendido por Mora (2002), a qual lembra que, como
historicamente os Estados recorrtam & Unido, sendo esta a principal fonte alternativa de
financiamento das esferas estaduais, o cumprimento da LRF visava restringir o financiamento

desses entes as suas receitas tributarias.

O segundo enfoque dado pela LRF se refere a criagdo de uma institucionalidade para a
contratacido de novas operagdes de crédito por parte dos governos subnacionais que, ao impor
regras mais rigidas, como a limita¢iio da aplicacdo de seus recursos apenas as despesas de

capital, interrompia o processo acelerado de endividamento ¢, portanto, de desajuste fiscal.

Essa primeira se¢do tem como objetivo, portanto, avaliar o comportamento das
receitas estaduais no periodo posterior a LRF, mais especificamente sobre o desenvolvimento

da capacidade tributaria dos Estados e da contratacido de novas operagdes de crédito.

Inicialmente, € importante ressaltar o destaque alcancado pela exploragdo das bases
tributarias, em especial dos impostos, no ambito da LRF. Segundo dispde a lei complementar,
a instituicdo, previsio e efetiva arrecadagio de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente federativo constituem requisito essencial da responsabilidade na gestio
fiscal. A inten¢do contida nesse comando era evitar a renuncia de receitas proprias —
considerando a recente ampliagio de recursos provocada pelos aumentos nos percentuais do
Fundo de Participacio dos Estados a partir da CF/88 — e incentivar a explora¢io da autonomia
arrecadatéria dos entes subnaciconais a partir da expansio de suas receitas tributarias. Para
garantir a observéancia desse padrao de conduta, a LRF determinou, ainda, que as previsdes de
receita deveriam observar as normas técnicas e legais e serem acompanhadas de
demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos e de sua projecdo para os dois seguintes,
apontando a metodologia de calculo e premissas utilizadas na estimativa. Por fim, com vistas
a adequar as receitas ao montante de despesas no exercicio, como forma de garantir o
cumprimento dos resultados priméarios necessarios ao pagamento do servigo da divida,
estabeleceu, ainda, o desdobramento das receitas em metas bimestrais de arrecadacgio, as

quais seriam objeto de controle do Poder Legislativo, em reunides quadrimestrais de
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acompanhamento dos indicadores fiscais (conforme art. 9°, §4°), e pela sociedade, a partir da

divulgacdo desses dados na internet® (art. 48).

Se, por um lado, a ideia era estimular a ampliagio da receita tributaria, por outro lado
envidavam-se esforcos no sentido de reduzir as receitas provenientes da contratagio de
operagoes de crédito. Além de vedar diversos mecanismos que haviam se tornado corriqueiros
durante o auge do endividamento estadual, como a contratacdo de dividas para socorrer
instituigdes do sistema financeiro e para a rolagem da divida, a LRF incumbiu ao Ministério
da Fazenda a verificac¢@o das condigdes que garantiriam ao ente subnacional acesso as linhas
de crédito. Entre elas destacam-se a necessidade de se demonstrar a relagéo custo-beneficio da
divida, autorizagdo legislativa prévia e atendimento aos limites impostos. Nesse caso, foi
estabelecido o limite de 16% da RCL para as operac¢des realizadas em um exercicio financeiro
¢ definido que o saldo global das garantias em operagdes de crédito concedidas pelos entes

néo poderiam exceder a 22% da RCL.

Tendo em vista as perspectivas adotadas pela LRF, a analise dos indicadores fiscais da
receita dos Estados procurou verificar o comportamento das receitas correntes, mais
especificamente acerca da rececita de transferéncias constitucionais da Unido ¢ da receita
tributaria, bem como avaliar a evolugéo dos indicadores relacionados as operagdes de crédito

em dmbito estadual.
5. 1. I Receitas Correntes

A participagio da Receita de Transferéncias Constitucionais da Unidio™ e das Receitas

Tributarias no total da Receita Corrente de cada governo estadual esta evidenciada na tabela

A5 ~ . . - - ~
" Embora cssc (raballo niio lcnha sc dedicade a verificar o cumprimenio das dcterminagdcs

procedimentais impostas pela LRFE, tais como o desdobramcnto das metas bimestrais de arrccadacio, ¢ sim
dirccionado o cstudo para a verificagiio da cvolugdo dos indicadores [iscais dos Estados nos dozc anos apos sua
publicagiio, ¢ importanic registrar que ainda hd um grande caminho a scr percorrido para o alcance da
transparéncia das (inancas publicas cstaduais. E muito dificil encontrar dados sobre as financas cstaduais, que v
além da simples cxceuciio de receitas ¢ despesas. cspecialmente pelo lalo de nio haver muilos documentos
disponiveis em sérics lemporais significativas. Muilos Estados. por cxemplo. remetem a divulgagfo desses

documentos para o diario oficial do ente. restando ainda mais complexa a busca pela informacio descjada.

“ Reitera-se, novamente, que para essa mbrica estdo sendo consideradas as receitas do Fundo de Participagio
dos Estados ¢ aqueles resultantes da repartigio do IPI-Exportagio ¢ do I0F-ouro, bem como a compensagio pela
perda de ICMS na exportagio (Lei Kandir).
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11. A analise de seus dados revela que no horizonte de 2002 a 2013 todos os Estados, com
excegdo do Distrito Federal, reduziram a proporgdo da receita de transferéncias no total de
suas receitas correntes, a uma meédia de 2,82 pontos percentuais. Em contrapartida, as bases
tributarias foram ampliadas em 1,97 ponto percentual, passando de 62,6% do total da receita
corrente, em 2002, para 64,5%, em 2013, indicando, assim, um fortalecimento da esfera
tributaria desses entes. Destaca-se o Distrito Federal, com ampliagdo da participagdo da
receita tributaria em relagdo a receita corrente de 22,36 pontos percentuais em relagdo a 2002,
e os Estados do Maranhdo e Mato Grosso do Sul, os quais também obtiveram aumentos
relativos acima de 9 p.p. Ja os Estados de Rondonia, Espirito Santo, Minas Gerais, Sdo Paulo,
Santa Catarina e Mato Grosso apresentaram um redugdo na participacdo da receita tributaria

em relacdo a receita corrente,

Tabela 11 - Participacio da Receita de Transferéncias Obrigatorias da Unifo e da
Receita Tributaria na Receita Corrente - Estados - 2002-2013

(continua)
lolece!taf de Tranﬁ'erénclas Receita Tributaria (em % da
Opbrigatérias da Unifio (em % da .
ESTADO Receita Corrente) Receita Corrente)
2002 2013 2002 2013

REGIAO

NORTE

Acre 60,7% 48,7% 18,6% 21,7%
Amazonas 17,5% 13,4% 54,5% 57,0%
Amapa 75,2% 52,7% 17,7% 20,9%
Rondénia 41,1% 28.7% 48.0% 46,8%
Roraima 60,3% 54.7% 16,1% 21,6%
Para 35,1% 24.3% 44 7% 50,7%
Tocantins 52.4% 42.0% 26,9% 32,1%

(conclusio)
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l.leceft:? ge Tran§ferénc1as Receita Tributaria (em % da
Obrigatérias da Uniéio (em % da :
ESTADO Receita Corrente) Reseilat Coreente)
2002 2013 2002 2013
REGIAO NORDESTE
Alagoas 46,6% 38,6% 38,5% 44.3%
Bahia 21,8% 19,8% 53,9% 55,8%
Ceard 29,9% 26,6% 48.9% 54.,6%
Maranhio 48,4% 38.8% 31,5% 41,2%
Paraiba 40,4% 33,2% 40,4% 47 4%
Pernambuco 22.6% 19,3% 48,9% 56,1%
Piaui 49,8% 37,1% 32,6% 41,2%
Rio Grande do
Norte 33,7% 28,7% 45.1% 48.8%
Sergipe 41,0% 37,1% 33,9% 39,9%
REGTAO SUDESTE
Espirito Santo 13,7% 8.7% 70,8% 66,3%
Minas Gerais 9.7% 6,1% 69,8% 69,4%
Rio de Janeiro 3.1% 2.2% 60,6% 64,0%
Sio Paulo 2,9% 1,1% 79,2% 76,8%
REGTAO SUL
Parana 10,9% 6,9% 62.2% 70,3%
Rio Grande do Sul 9.3% 5.2% 67.5% 72,0%
Santa Catarina 8.6% 4. 7% 69,2% 68.8%
REGTIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 2,5% 2,7% 41,8% 64,1%
Goias 12,7% 9,0% 66,1% 70,0%
Mato Grosso do Sul 12,7% 9.3% 58,9% 68,5%
Mato Grosso 17,4% 10.4% 64,6% 56,3%
Média 13,6% 10,8% 62,6% 64,5%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Importa ressaltar que, para muitos Estados, as transferéncias federais realizadas por
meio do FPE sdo a principal fonte de recursos financeiros, evidenciando uma profunda
heterogencidade na capacidade arrecadatoria dos diversos entes estaduais. Em 2013, por
exemplo, o FPE representou 55% de toda a receita corrente do Estado de Roraima, enquanto

que para Sio Paulo essa receita representou apenas 0,3% (Grafico 1).
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Grafico 1 - Peso do Fundo de Participacio dos Estados ¢ do Distrito Federal na Receita
Corrente - Estados - 2002- 2013
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W 2013 | 55%|52%)| 497 42%| 38% | 38% 37% 37% 33%) 29% 28% 26% 22% 19% 19% 13% 10%| 9% | 8% | 7% | 5% | 5% 4% 4% |3%| 1% 0%
Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

A perda do peso relativo das transferéncias constitucionais federais no conjunto das
receitas correntes dos Estados pode ser explicada pelo menor ritmo de crescimento das
transferéncias constitucionais quando comparado ao crescimento das receitas tributarias
(grafico 2). No periodo de 2002 a 2013, em todos os Estados as receitas de transferéncias
cresceram a niveis bem inferiores ao dos observados na receita tributarnia, chegando mesmo a

apresentar um crescimento negativo no Estado de Sao Paulo.
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Grifico 2 - Crescimento real da Receita de Transferéncias e da Receita Tributaria
(em %) - Estados-2002/2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Além disso, como se observa do Grafico 3, as receitas tributarias apresentaram no
periodo de 2003 a 2013 um comportamento mais estavel e sempre positivo, enquanto a receita

de transferéncias oscilou bastante no mesmo horizonte temporal.

Grafico 3 - Crescimento médio real das Receitas de Transferéncias Constitucionais e da
Receita Tributaria - Estados 2003 2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

As oscilagdes na arrecadagdo das receitas de transferéncias, por sua vez, sdo

decorrentes, em parte, das recentes desoneragdes dos impostos federais que compdem o FPE
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(Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados)*’ ¢ que corresponde ao
principal componente da receita de transferéncias obrigatorias da Unido. O Grafico 4 mostra
que a partir de 2009, a arrecadagdo do IR e do TPT tem crescido a taxas inferiores, quando
comparado as contribui¢des e outras receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal

do Brasil (SRF), que néo sdo partilhadas com os demais entes federados.

Grifico 4 - Crescimento real das receitas federais - Brasil - 2005-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Andilise da Arrecadacio das Receitas Federais.
Nota: A receita de contribuicdes compreende a CPMY, COFINS, PIS/PASEP, CSLL, CIDE-COMBUSTIVELS. Nio
considera, a receita previdenciaria.

Valores atualizados pelo IPCA.

Registre-se, ainda, que as receitas transferidas pela Unido a titulo de compensagéo pela
perda de ICMS na exportag¢do (Lei Kandir) estdo praticamente congeladas desde 2006, Além
disso, desde 2002 vém-se registrando quedas nominais nos valores repassados aos Estados,

como se verifica na Tabela 12.

" De acordo com o Boletim do Banco Central do Brasil, Se¢do Financas Piblicas ¢ o Relatério de Andlise das
Receilas Federais, da Secretaria da Receita Federal (Ministério da Fazenda), em 2003, o IR e o IPI apresentaram
redugdes reais, tanto em fungio da reestruturagio de aliquotas como da redugio das mesmas em diversos setores
da economia. Em 2009, o recuo das receitas decorreu-se, em parte, pelo comportamento negativo dos
indicadores macroecondmicos, ¢ pela redugdo de aliquotas. em especial do IPI. Em 2012, alteraram-se
novamente as aliquotas de incidéncia do IPL, bem como registrou-se queda na produciio industrial, que aliada as
desoneragdes de diversos produtos, contribuiu para uma fraca arrecadacio desse imposto.
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Tabela 12 - Transferéncias da Uniio aos Estados
para compensacio pela perda do ICMS na
exportacio (Lei Kandir) - 2002-2013

EmR$1,00
Transferéncias
da Lei Kandir Variacdo  Variacio
Ano (valores nominal real
correntes)
2002 2.972.473.128 - -
2003 2.703.520.320 -9,0% -16,8%
2004 2.557.840.999 -5,4% -12,1%
2005 2.556.882.875 0,0% -5,4%
2006 1.390.251.771 -45.6% -47.3%
2007 1.434.619.026 3.2% -1,2%
2008 1.465.116.087 2,1% -3,6%
2009 1.465.158.206 0,0% -4.1%
2010 1.461.151.234 -0,3% -5,8%
2011 1.461.151.234 0,0% -6,1%
2012 1.466.447 532 0,4% -5,2%
2013 1.461.151.234 -0,4% -5,9%
Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro
Nacional.
Nota: A variacio real considerou a atualizacio dos dados pelo
IPCA até 31/12/2013.

Pela perspectiva das receitas tributarias, observou-se nos ultimos anos um
fortalecimento dessa receita no conjunto dos governos estaduais, registrando aumentos reais
acima de 100% em praticamente todos os Estados, os quais superaram, inclusive o
crescimento do PIB (tabela 13). Isso pode ser explicado, em parte, pela expansdo da carga
tributaria liquida48 estadual (Grafico 5), que passou de 7,98% do PIB em 2002, para 8,25%,
em 2009,

“ A carga tributria liquida se refere ao total da carga tributaria deduzidas as transferéncias de assisténcia,
previdéncia e subsidios.
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Grafico 5 - Carga tributaria liquida estadual (% PIB) - 2002 -
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Sob uma perspectiva regional, a analise dos dados informados na tabela 13 permite
verificar, ademais, que a regido Sudeste teve o pior desempenho na ampliagdo da base
tributaria, apresentando um crescimento das receitas inferior ao crescimento do PIB nos
Estados do Espirito Santo e Rio de Janeiro. Embora Minas Gerais e Sdo Paulo tenham

ampliado as receitas tributarias em cerca de 7 p.p. acima do PIB, este revela-se ainda bem

inferior ao crescimento observado no conjunto dos demais Estados.

Tabela 13 - Crescimento real das Receitas Tributarias e
do Produto Interno Bruto - Estados - 2002-2011

(continua)
Receitas Produto Interno
Tributarias Bruto
ESTADG (Crescimento real | (Crescimento real
- 2002 a 2011) -2002 a 2011)
REGIAO NORTE
Acre 102,4% 83.7%
Amazonas 84.8% 77,5%
Amapa 130,0% 63,3%
Ronddnia 143,5% 114,4%
Roraima 131,6% 80,1%
Para 100,5% 106,4%

Tocantins 117,7% 93,0%

92
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(conclusio)
Receitas Produto Interno
Tributarias Bruto
E>EaDO (Crescimento real | (Crescimento real
-2002 a 2011) -2002 a 2011)
REGIAO NORDESTE
Alagoas 111,9% 74,3%
Bahia 57.9% 57,9%
Ceara 78.5% 82,5%
Maranhido 134,0% 102,4%
Paraiba 103,5% 70.,8%
Pernambuco 106,6% 77,5%
Piaui 92.5% 98.6%
Rio Grande do
Norte 95,9% 77,4%
Sergipe 99,2% 66,1%
REGIAO SUDESTE
Espirito Santo 111,0% 118.8%
Minas Gerais 88,2% 81,1%
Rio de Janeiro 61,4% 61,7%
Sdo Paulo 65,5% 58,0%
REGIAO SUL
Parana 77.7% 62.3%
Rio Grande do Sul 70,4% 49 8%
Santa Catarina 92.5% 81,8%
REGIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 91,0% 75,6%
Goias 102,3% 78.2%
Mato Grosso do Sul 135,0% 94 7%
Mato Grosso 69.4% 104,4%

Fonte: Dados da receita tributaria; Mimisiério da Fazenda. Sceretaria do
Tesouro Nacional. Dados do Produto Interno Bruto: Instituto Brasileiro de
Geografia ¢ Estatistica (IBGE).

Ainda no ambito das receitas tributarias, os dados apresentados na tabela 14 permitem
verificar que a exploragio da base de impostos pelos Estados foi parcela importante na
ampliagdo observada no conjunto dessas receitas, considerando-se inclusive sua expressiva

participagdo na composicdo das receitas tributarias (em 2013, a média € de 96,1%).



Tabela 14 - Crescimento real das Receitas Tributarias e
da Receita de Impostos - Estados - 2002-2013

Receitas Receita de
Tributarias Impostos
Ealalith (Crescimento real (Crescilli:lento real
- 2002 a 2013) -2002 a 2013)
REGIAO NORTE
Acre 146,7% 152.6%
Amazonas 108,0% 108,1%
Amapa 198.,6% 196,3%
Ronddnia 136,5% 134,0%
Roraima 151,9% 150,9%
Para 150,1% 150,1%
Tocantins 153,5% 151,3%
REGIAO NORDESTE
Alagoas 130,7% 129.8%
Bahia 83,5% 81,3%
Ceara 106,8% 103.1%
Maranhio 169,6% 168,2%
Paraiba 130.,6% 130.6%
Pernambuco 122,0% 121,4%
Piaui 185,4% 188,1%
Rio Grande do
Norte 117.9% 117.0%
Sergipe 120,0% 118,1%
REGIAO SUDESTE
Espirito Santo 97.6% 94.9%
Minas Gerais 108.4% 104.8%
Rio de Janeiro 79,6% 74,4%
Sdo Paulo 69,8% 68,9%
REGTAQO SUL
Parana 109,2% 108,9%
Rio Grande do Sul 90,7% 88,3%
Santa Catarina 107,3% 106,0%
REGIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 108,1% 107,9%
Goias 148,7% 127.2%
Mato Grosso do
Sul 153,9% 156,3%
Mato Grosso 128,7% 128.7%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
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No entanto, como se observa do Grafico 6, o mecanismo alternativo de financiamento
que os Estados tém lancado mdo € a exploracdo das receitas provenientes das taxas, que
superou em muito, em termos relativos, o crescimento dos impostos, tendo apresentado um
crescimento real acumulado de 2003 a 2013 de 191%, enquanto a receita de impostos
acumulou 92% nesse periodo. A Tabela 15 informa ainda que a utilizag@o de receitas de taxas
em ritmo acelerado se deu em praticamente todos os Estados, apenas com excegdo do Acre,
Piaui e Mato Grosso do Sul. Assim, ainda que em menor valor, as taxas passaram a compor
uma parcela maior da receita tributaria. A ampliagio da base fiscal a partir da
criacdo/expansio de taxas reflete, em alguma medida, o esgotamento da ampliagido das bases
de incidéncia dos impostos, especialmente do ICMS, dado que esses estdo fortemente
vinculados a atividade econdmica. Além disso, sua exploragdo pode ser incentivada pelo fato
de nao serem partilhadas com os Municipios, se revelando importantes instrumentos para o

incremento da arrecadagio.

Grafico 6 - Crescimento real acumulado das Receitas de Impostos e de
Taxas - Estados - 2003-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.




Tabela 15 - Participacao da Receita de Impostos e de Taxas na
Receita Tributaria - Estados - 2002-2013

Estados

Participacio dos
Impostos na Receita

Participacio das
Taxas na Receita

Tributaria Tributaria

2002 2013 2002 2013
REGTAO NORTE
Acre 96,5% 98,9% 3.5% 1,1%
Amazonas 99.9% 100,0% 0,1% 0,0%
Amapé 97.7% 96,9% 2.3% 3,1%
Ronddnia 98,5% 97.5% 1,5% 2.5%
Roraima 97.3% 96,9% 2, 7% 3.1%
Para 98,6% 95,2% 1,4% 4.8%
Tocantins 95,9% 95,1% 4.1% 4,9%
REGIAO NORDESTE
Alagoas 98,8% 98,4%  12% 1,6%
Bahia 96,9% 95.7% 3,1% 43%
Ceara 98,2% 96,5% 1,8% 3,5%
Maranhio 97,0% 96,5% 3,0% 3,5%
Paraiba 99,8% 95,5% 0,2% 4.5%
Pernambuco 96,5% 96,3% 3.5% 3, 7%
Piaui 94,5% 95,4% 5,5% 4.6%
Rio Grande do Norte 95,8% 95,4%  42% 4.6%
Sergipe 99.7% 98,8%  03% 1,2%
REGTAO SUDESTE
Espirito Santo 96,4% 95,1%  3,6% 4,9%
Minas Gerais 96,6% 94.9% 3,4% 2.1%
Rio de Janeiro 97.8% 95.0% 2.2% 5,0%
S3o Paulo 97.2% 96,7% 2.8% 3.3%
REGTAO SUL
Parana 99,8% 99,7% 0,2% 0,3%
Rio Grande do Sul 96,5% 95,3% 3.5% 4,7%
Santa Catarina 97.8% 97.2% 2,2% 2.8%
REGTAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 98,6% 98,5% 1,4% 1,5%
Goias 95,5% 87,2% 4,5% 12,8%
Mato Grosso do Sul 97.3% 98.2% 2, 7% 1,8%
Mato Grosso 99.1% 98,1% 0,9% 1,9%

Fonte: Ministério da Fazenda. Sccretaria do Tesouro Nacional,

96
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Acompanhando a queda na participagdo dos impostos na receita tributaria, o ICMS
também vem perdendo peso relativo no conjunto das receitas tributarias desde 2002 (tabela
16), embora sua participagdo no montante das receitas correntes e das receitas tributarias

ainda seja muito relevante, o que mantém sua posi¢do de principal imposto estadual.

Tabela 16 - Participacio do ICMS na Receita Corrente e na Receita
Tributaria - Estados - 2002-2013

(continua)
Participacio (%) do Participacio (%)
ICMS na Receita do ICMS na
ESTADOS Corrente Receita Tributaria

2002 2013 2002 2013

REGIAQ NORTE

Acre 143%  168%  77.0%  77.7%
Amazonas 50,9% 52.4% 93.3% 91,9%
Amapa 15,1% 18,1% 85,2% 86,6%
Ronddnia 44 0% 40.6% 91,7% 86,6%
Roraima 13,9% 17,1% 86,4% 79,4%
Para 40,0% 42.2% 89,5% 83,3%
Tocantins 23,4% 24.1% 87,1% 75,0%
REGIAO NORDESTE

Alagoas 34,6% 38,0% 89,7% 85,7%
Bahia 49.6%  473%  92,0%  84,9%
Ceara 44.1% 46,1% 90,2% 84.4%
Maranh@o 27,5% 34,5% 87,2% 83,8%
Paraiba 36,4% 40,0% 90,3% 84,4%
Pernambuco 42 7% 48 2% 87.3% 85,9%
Piaui 29,5% 34.2% 90,3% 83.2%
Rio Grande do Norte 38,5% 39,6% 85.4% 81,3%
Sergipe 31,1%  335%  91,7%  83,9%
REGIAQ SUDESTE

Espirito Santo 61,8% 57.0% 87,4% 86,0%
Minas Gerais 58,8% 56,3% 84,3% 81,1%
Rio de Janeiro 51,5% 52.8% 85,0% 82.4%
Sio Paulo 702%  663%  88,7%  863%
REGIAO SUL

Parana 55,1% 59,2% 88,6% 84,1%
Rio Grande do Sul 60,8% 59.2% 90,0% 82.2%

Santa Catarina 61,6% 57,9% 88.9% 84.2%
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(conclusio)
Participaciio (%) do Participac¢io (%) do
TCMS na Receita TCMS na Receita
ESTADOS Corrente Tributiria
2002 2013 2002 2013
REGIAQO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 25,8% 34,6% 61,8% 54,0%
Goias 57,5% 53.1% 86,9% 75,8%
Mato Grosso do
Sul 52,4% 59,7% 89,0% 87,1%
Mato Grosso 58.5% 48,5% 90,5% 86.2%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

A magnitude do ICMS no financiamento estadual € tal que apenas este imposto
correspondeu, em média, a 83% da receita tributaria, em 2013, ¢ a 54% da receita corrente no
mesmo periodo (Grafico 7). Isso se justifica pela sua ampla base de incidéncia, que abarca o

processo de circulacdo de mercadorias e servigos.

Grafico 7 -Participagdo média do ICMS na Receita Tributéria e na Receita
Corrente - Estados - 2013

B ICMS A46% mICMS

Demais receitas .
tributdrias =

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Demais receitas
correntes

Embora na média os valores relativos ao ICMS sejam significativos, a federagdo
brasileira apresenta variados niveis de arrecadacdo dessa receita, ja que ela esta
intrinsicamente ligada ao dinamismo econdmico da regido. A heterogeneidade na participacio

do ICMS na receita corrente nos diversos Estados é evidenciada no Grafico 8.
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Grafico 8 - Peso do ICMS na Receita Corrente - Estados - 2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional H 2013

A limitagdo de crescimento do ICMS, contudo, pode estar relacionada tanto a fatores

macroecondmicos, como também aos relacionados a guerra fiscal.

Acerca dos fatores macroecondmicos, o Grafico 9 abaixo mostra que a arrecadacio do

ICMS ¢ muito influenciada pelo desempenho do PIB.
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Grafico 9 - Variacio real anual (em %) do PIB, das Receitas de
Transferéncias Obrigatorias da Uniio aos Estados e do ICMS - Estados -
2003-2013
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Fonte: Dados do crescimento do PIB: Ipeadata.
Dados da Receita: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Os dados da receita foram atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Ja com relag@io as questdes relacionadas a guerra fiscal entre os Estados, a LRF, ao
tratar deste tema, determinou que qualquer mecanismo de rentincia de receita tributaria®,
compreendendo anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido50, concessdo de isencdo em
carater ndo geral, deveria ser considerado de modo a ndo comprometer o alcance das metas de

superavit primario, devendo, assim, estar acompanhado de medidas de compensacao, seja por

* De acordo com a LRF, esses dados devem ser informados no Anexo de Metas Fiscais das Leis de Diretrizes
Orcamentanias dos Estados.

* De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Sctor Piiblico (MCASP, 6* edigdo, Parte I, p.36),
publicado pela STN, “a anistia é o perddo da multa, que visa excluir o crédito tributario na parte relativa a multa
aplicada pelo sujeito ativo ao sujeilo passivo, por infracdes cometidas por este anteriormente a vigéncia da lei
que a concedeu. |...] A remissdo ¢é o perdio da divida, que se d4 em determinadas circunstancias previstas na lei,
tais como valor diminuto da divida, situacfo dificil que torna impossivel ao sujeilo passivo solver o débito,
inconveniénecia do processamento da cobranca dado o alto custo ndo compensiavel com a quantia em cobranca,
probabilidade de ndo receber, erro ou ignordncia escusaveis do sujeilo passivo, equidade, etc. [...] O crédito
presumido € aquele que representa o montante do imposto cobrado na operacio anterior e objetiva neutralizar o
efeito de recuperagfio dos imposios ndo cumulativos, pelo qual o Estado se apropria do valor da isencfo nas
etapas subsequentes da circulacdo da mercadoria. E o caso dos créditos referentes a mercadorias ¢ servicos que
venham a ser objeto de operacdes e prestactes destinadas ao exterior. Todavia, ndo ¢ considerada reniincia de
receila o crédito real ou tributdrio do ICMS previsto na legislacio instituidora do tributo. A isengio ¢é a espécie
mais usual de remincia e define-se como a dispensa legal, pelo Estado, do débito tributirio devido. A
modifica¢io de base de cilculo que implique redugio discriminada de tributos ou contribui¢des ¢ o incentivo
fiscal por meio do qual a lei modifica para menos sua base tributavel pela exclusio de quaisquer de seus
elementos constitutives. Pode ocorrer isoladamente ou associada a uma reducio de aliquota, expressa na
aplicagio de um percentual de redugio.”.
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meio de majoragdo de aliquotas ou modificagdo da base de calculo, ou ainda através da

2 ; 51
criagdo de novos tributos™.

Nesse sentido, a tabela 17 abaixo evidencia que, a despeito do fortalecimento
generalizado da arrecadacfio tributaria dos entes estaduais, o percentual da receita tributaria
utilizada para a concessao de beneficios fiscais tem variado muito entre os Estados. No caso
do Amazonas, por exemplo, o peso das renuncias fiscais atinge 62,7% da receita tributaria,
enquanto que em Pernambuco esse valor é de 0,7%. Na regido norte, a tendéncia é de redugio
do peso das renuncias. Apenas o Tocantins tem apresentado uma trajetoria diferente. A regido
nordeste, contudo, tem ampliado a concessdo de beneficios fiscais, dado que a proporgdo em
relagcdo a receita tributaria tem ampliado. Na regido Sudeste, destacam-se os Estados do Rio
de Janeiro e S&o Paulo, cujo valor dos beneficios praticamente dobrou em propor¢io da
receita tributaria no periodo de 2008 a 2013, passando de 6,5% para 10,3% ¢ de 4,7% para
9,8%, respectivamente. A regido Sul, por sua vez, também tem apresentado uma trajetoria
crescente de beneficios fiscais, ainda que em menor ritmo. Ja na regido Centro-Oeste, 0
Distrito Federal e Mato Grosso do Sul tém seguido um ritmo de crescimento das renuncias

tributarias, enquanto Goias ¢ Mato Grosso tém apresentado uma trajetoria de redugéo.

Tabela 17 - Percentual da reniincia fiscal em relacio a Receita Tributaria -
Estados - 2008-2013

(continua)
Estados 2008 2009 2010 2011 2012 2013
REGIAO NORTE
Acre - - - - - -
Amazonas 70,9% 794% 69,0% 654% 61,2% 62,7%
Amapa - - - - - 9,4%
Rondénia 0,0% 0,0% 0,0% 00% 260% 85%
Roraima - 9,0% 8.4% 8.8% 8.8% 8,1%
Para - - - 12.2% 10.8% 10,3%
Tocantins 0,0% 0,0% 0,0% 151% 138% 42,4%

*! Nesse caso, a saida ¢ a criagdo de Taxas ou Contribuigdes de Melhorias, dado que a Constituigio Federal de
1988 niio permite que os entes subnacionais crie novos impostos.
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(conclusio)
Estados 2008 2009 2010 2011 2012 2013
REGIAO NORDESTE
Alagoas 7.6% 7.8% 6.,7% 11.0% 16,3% 16,3%
Bahia 12,2% 14.4% 16,2% 15,5% 15,9% 14,7%
Ceara 00%  00%  00%  00%  00%  0.0%
Maranhio . - = 9,0% 6.1% 10.3%
Paraiba . 13.5%  143%  135%  184%  192%
Pernambuco 1.1% 1.0%  0.8% 07% 118%  0.7%
Piaui 5.3% 6.8% 7.6% 8.9% 6.6% 9.4%
Rio Grande do Norte - - - 6.6% 6.4% 6.8%
Sergipe - - - - - -
REGIAO SUDESTE
Espirito Santo - - - - - -
Minas Gerais 7.7% 8.2% 7.2% 8.4% 7.7% 8.7%
Rio de Janeiro - - 6.3% 9.3% 10,6% 10.3%
Sdo Paulo 4.7% 4.9% 4. 7% 6.7% 9.2% 9.8%
REGTAQO SUL
Parana - - - - - -
Rio Grande do Sul 28.4%  262%  285%  31.7%  30.7%  30.4%
Santa Catarina . 234%  237%  219%  284%  29.4%
REGIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 7.0% 9.2% 10,7% 15,1% 13,6% 12.8%
Goiéas 533%  53.8%  47.1%  49.0%  435%  45.1%
Mato Grosso do Sul 17.9%  20.6%  304%  18.3% - -
Mato Grosso 26,8% 31,2% 29.6% 14.5% 13,4% 7.1%

Fonte: Leis de Diretrizes Orgamentarias dos Estados.
Nota: Valores ndo disponiveis estdo sinalizados com

L] _"

3.1.2 Receitas de operagdes de crédito

A contratac@o de operagdes de crédito compreende o volume de recursos contratados
pelo ente estadual, uma vez concedida a autorizagdo pelo Ministério da Fazenda. Embora a
orientacdo inicial contida na LRF fosse de se inibir a concessdo de novas operagdes de
crédito, a tabela 18 mostra que os valores de Operagoes de Crédito Internas ¢ Externas dos
Estados tiveram um aumento real de 554% no periodo de 2006 a 2013, elevadas, sobretudo

nos anos de 2008, 2009 e 2012,
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Nesse sentido, o volume de operagdes de crédito contratadas tem seguido uma
trajetoria crescente, passando de 1% da receita corrente em 2006, para 4,3% em 2013,

conforme evidencia o Grafico 10 abaixo.

Grafico 10 - Percentual das Operacdes de Crédito sobrea
Receita Corrente - Estados - 2006-2013
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Fonte: Dados de Operacdes de Crédito: Portal Federativo do Senado Federal.
Dados da Receita Corrente: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro

A regido sudeste foi a que mais recebeu recursos nos anos de 2012, sendo 36% do
total contratado, e em 2013, 45%. A regido Nordeste, por sua vez, contratou, em 2009, o

equivalente a 41% do total e, em 2011, 43%.
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Grifico 11 - Participacio das operacdes de crédito dos Estados no
total da receita contratada - Regioes - 2006-2013
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Destacam-se os Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco e Santa
Catarina, que foram responsaveis por metade do volume contratado pelos governos estaduais
em 2012, somando cerca de R$ 14 bilhdes em novas operagdes. Apenas o Estado do Rio de

Janeiro percebeu 21% do total, conforme informa a Tabela 18 abaixo.




Tabela 18 - Operacdes de Crédito Contratadas - Estados - 2006-2013

105

EmRS$ milhGes

Estados 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Ces¢

real
REGIAO NORTE 707 544 676 2858 2554 910 2642 3494  395%
Acre 132 23 134 573 555 196 490 538 307%
Amazonas 126 183 225 1.082 615 237 818 962 666%
Amapé g ; : 174 21 96 541 831  378%
Ronddmia 0 - - - - - 15 - 4597%
Roraima - 3 65 209 179 145 665 311 11187%
Pars 339 152 176 647 903 48 44 499 47%
Tocantins 10 183 77 173 281 188 6 353 223%
REGIAO NORDESTE 1.668 767 937 5.733 4473 5143 6890 9.015  440%
Alagoas - ; 5 43 238 48 19 610 11478%
Bahia 563 224 176 1249 781 503 1964 2657  372%
Ceard 841 318 179 803 1269 1023 859 L.I9] 42%
Maranhio 16 18 16 365 261 101 150 408  2506%
Paraiba 7 37 40 260 19 431 233 356  388%
Pernambuco 97 112 281 1405 793 579 2447 2076  2044%
Piaui 78 57 239 718 337 292 883 356  354%
Rio Grande do Norte - - ; 294 286 1742 46 610 107%
Sergipe : : ; 216 489 423 289 751  248%
REGIAO SUDESTE 1478 967 2329 4705 5459 3209 8651 12861  770%
Espirito Santo 38 177 126 232 150 117 802 735  1854%
Minas Gerais 369 274 734 1651 1866 325 1976 2462  567%
Rio de Janeiro 515 229 232 347 1546 1425 5036 5030  877%
Sdo Paulo 556 288 1238 2475 1896 1341 837 4633  733%
REGIAO SUL 387 168 1.899 132 1011 108 2433 1613  317%
Parand 193 70 70 55 - 1 1 149 -23%
Rio Grande do Sul 43 - 1572 - 939 - 673 503 1072%
Santa Catarina 151 98 257 77 71 107 1759 961  536%
REGIAO CENTRO-OESTE 173 61 220 509 1.081 2.665 3.263 1877  986%
Distrito Federal 131 44 198 347 349 172 226 190 45%
Goiis 42 18 - : 237 1973 1827 1344  3117%
Mato Grosso do Sul : . 23 41 149 426 9% - 294%
Mato Grosso ; ; ; 121 346 95 1120 342 183%
Total Geral 4412 2507 6.062 13937 14576 12.035 23.880 28860  554%

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Embora os dados evidenciem capacidades diferenciadas de contratagdo de operagdes

de crédito, estas estio muito relacionadas a trajetéria do endividamento seguida por cada

Estado apos a LRE. Nesse sentido, a estabiliza¢ao da divida bem como o acesso a novas

linhas de crédito seria determinada pela capacidade de ajuste das despesas dos Estados ao

montante de suas receitas disponiveis, bem como pela geragdo de superavits primarios

suficientes para o pagamento do servigo da divida e, portanto, para a redugdo da relagdo

divida/RCL.
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Para evitar o crescimento acelerado da divida e limitar a contratagdo de operagdes de

crédito, a LRF estabeleceu o limite de 16% da RCL para as operagdes realizadas em um

exercicio financeiro. A Tabela 19 abaixo evidencia como se comportou esse indice nos

Estados no periodo 2009-2013.

Tabela 19 - Limite de Operacées de Crédito (% da RCL) - Estados - 2009-2013

Estados 2009 2010 2011 2012 2013
REGIAO NORTE

Acre 18,49 17,56 5,88 27.90 14,55
Amazonas 13,98 7.21 2,65 8,42 9,69
Amapa 6,15 0,70 2,94 15,28 23,51
Rondénia 0 0 0 0,29 0
Roraima 10,34 23,81 16,22 35,96 21,70
Para 6,40 8,30 0,41 0,33 3,74
Tocantins 933 10,03 3,69 11,30 6.86
REGIAO NORDESTE

Alagoas 9.30 4,74 0,88 0,35 11,17
Bahia 6,73 3,77 2,33 8,58 11,51
Ceara 7,56 11,00 8,33 6,69 9,13
Maranhdo 4. 84 3,20 1,11 1,59 446
Paraiba 4.43 0,32 6,50 3,50 5,03
Pernambuco 10,46 5,34 4,09 15,24 12,12
Piaui 14,04 921 8,73 19,34 7.39
Tlffoo rgrande do 4.84 434 26.27 0,65 0
Sergipe 4,34 8,84 7,69 522 13,60
REGIAO SUDESTE

Espirito Santo 245 207 1,53 8,40 7,04
Minas Gerais 4.48 4 82 0,82 9,49 12,29
Rio de Janeiro 2,48 5,37 6,86 14,61 13,05
Sdo Paulo 2,26 1,59 1,11 0,68 3,58
REGIAQO SUL

Parana 0,29 0 0,00 0,00 0,59
Rio Grande do Sul 0 5,36 1,13 3,98 2,06
Santa Catarina 0,60 0,56 0,70 13,79 6,19
REGIAQ CENTRO-OESTE

Distrito Federal 2,68 2,54 1,19 1,49 1,20
Goias 0 1,88 13,98 12,23 8.80
Mato Grosso do Sul 0,66 2.44 6,40 1,49 0,21
Mato Grosso 1,48 6,11 1,15 14,96 3,53

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.



107

No periodo examinado, um total de cinco Estados (Acre, Amapa, Roraima, Piaui ¢ Rio
Grande do Norte) extrapolou o limite de 16% da RCL definido pela LRF. O caso mais critico
¢ 0 de Roraima que, desde 2010, tem permanecido com o indice estourado. A despeito disso,
observou-se o registro de receitas de operacdes de crédito em todos os anos desse periodo
pelo governo de Roraima, o que revela, nesse caso, um relativo afrouxamento no
cumprimento desse indice. A esse respeito, cumpre destacar que nos anos mais recentes,
especialmente a partir de 2012, o governo federal reviu algumas regras constantes no
Programa de Ajuste Fiscal (com metas previstas para 2012 a 2014) com vistas a elevagio do
volume de operagdes de crédito dos Estados, especialmente através de linhas de
financiamento junto aos bancos federais de fomento, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES). Em 2012, por exemplo, foram ampliados os
limites de contratacdo de operacgio de crédito de 23 Estados, por meio do Programa de Apoio

ao Investimento dos Estados e Distrito Federal (PROINVESTE).

5.1.3 Apontamentos conclusivos dos indicadores fiscais da Receita

Em sintese, a analise das receitas correntes dos Estados revelou que a receita de
transferéncias constitucionais da Unido tem reduzido seu peso no financiamento dos Estados,
em funcéo tanto do fortalecimento tributario observado no periodo de 2002 a 2013 quanto do
menor ritmo de crescimento dos impostos federais que compdem o montante transferido,
sendo este ultimo, afetado pelas recentes desoneragdes em dmbito federal. A receita tributaria,
por sua vez, cresceu mais que o PIB dos Estados nesse mesmo periodo, no entanto, marcada
por altera¢des na sua composi¢do. A receita de impostos reduziu levemente sua participacio e
cedeu espago para a receita de taxas, as quais tiveram um crescimento bastante acelerado na
ultima década. De igual forma, o ICMS tem perdido peso tanto em relagdo as receitas
correntes, (uanto em relagdo as receitas trnbutarias. A redugdo na participagdo do ICMS no
conjunto das receitas tem sido acompanhada pela elevagio do percentual de recursos
destinados as renuncias tributarias em boa parte dos LEstados, especialmente do Sudeste

brasileiro.

As receitas de operagdes de crédito, por sua vez, cresceram especialmente a partir de
2009, quando seu valor duplicou, evidenciando que nos ultimos anos esta tem sido uma

importante alternativa de financiamento, face ao crescimento em menor ritmo das receitas de
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ICMS e das Transferéncias Obrigatorias da Unido aos Estados (Grafico 9), bem como de um

relativo afrouxamento das limitagdes de contratagdo impostas pela LRF.

Os dados mostraram que o esforgo fiscal pelo lado das receitas estda muito atrelado ao
desempenho do PIB, o qual impacta diretamente na arrecadagio do ICMS e das receitas de
transferéncias constitucionais da Unido. Assim, considerando as diferentes composigdes das
receitas correntes dos Estados, o esfor¢o fiscal empreendido por cada um resulta em equacdes

diferentes, dada as diferentes capacidades de alavancar recursos.

Assim, em que pese o crescimento observado no periodo analisado, as varidveis da
receita apresentam um espago muito reduzido de manobra, sendo que o controle da despesa
também era, na perspectiva da LRF, essencial para o alcance da sustentabilidade
intertemporal das contas publicas. Verificar como esses dados se comportaram em fung¢io das

limitagdes impostas pela LRE sera o nosso foco a seguir.

5.2 Indicadores fiscais da Despesa

No dmbito das despesas, a LRI buscou instituir uma politica de gastos mais restritiva
visando o alcance do equilibrio fiscal das contas pOblicas estaduais. Determinou, assim, em
seus arts. 16 e 17, que a criacdo, expansio ou aperfeicoamento de acio governamental que
acarretasse em aumento da despesa deveria ser acompanhado de estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que entrasse em vigor e nos dois subsequentes, bem
como de declaragio do ordenador da despesa de que o aumento tinha respaldo or¢gamentario e
financeiro e que se adequava com os instrumentos de planegjamento governamental. Em suma,
objetivava-se evitar a criacdo de despesas que afetasse o cumprimento das metas de resultados
fiscais ¢ que ndo fosse acompanhada de um aumento permanente de receita que pudesse
atendé-la. Caso essas condigdes ndo fossem cumpridas, os aumentos na despesa publica

seriam considerados ndo autorizados, irregulares e lesivos ao patrimdnio publico.

Nesse sentido, foram estabelecidas limitagSes para as despesas de pessoal, que a época
eram o principal componente das despesas (embora ainda o sejam nos dias atuais), bem como
criaram-se restri¢des a geragdo de despesas de carater continuado, classificados na rubrica
QOutras Despesas Correntes. Os investimentos, por sua vez, seriam determinados pela

capacidade fiscal dos Tesouros estaduais e pelas operagdes de crédito, sendo que esta ultima



109

receita somente se viabilizaria nos casos em que o ente demonstrasse condigdes de acesso as

linhas de crédito.

O descumprimento dos limites de despesas, além de submeter os gestores responsaveis
a sancgdes penais, determinados na Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, incluiam
puni¢des fiscais, como a suspensdo do recebimento de transferéncias voluntarias ¢ o

impedimento para se contratar operagdes de crédito internas e externas (arts. 25 e 31 da LRF).

No ambito do sistema federativo brasileiro, no entanto, essa restri¢io de gastos poderia
significar limites a descentraliza¢do fiscal, com repercussdes sobre o papel desempenhado
pelos Estados, em especial de articulagdo entre a Unido Federal e os Municipios (MORA,
2002). Os mecanismos de adesdo a esse modelo restritivo, embora com carater antindmico,
funcionavam, assim, como um instrumento de acesso a novas receitas pela unidade federativa

e, portanto, de refor¢o a sua capacidade de realizagdo de novos gastos.

De forma agregada, a analise dos dados da despesa total dos entes estaduais permitiu
verificar que o total dos dispéndios em fun¢do do PIB se comportou de maneira diferenciada
nos Estados, tendo reduzido em 14 deles no periodo de 2002 a 2011, o que configurou uma

média em torno de 13% do PIB em 2011, conforme mostra a Tabela 20.

Tabela 20 - Gasto piblico estadual (em % do PIB) - Estados - 2002 -2011

(continua)
Estados 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

REGIAQ NORTE 20,0% 18,3% 179% 188% 194% 193% 20,5% 21,6% 198% 19,1%
Acre 40,5%  36,1% 342% 37.3% 443% 382% 40.7% 47.6% 465% 43.1%
Amazonas 17.0% 150% 148% 158% 147% 150% 16,6% 175% 163% 164%
Amapd 29.1%  287% 32.7% 30,7% 324% 31.2% 333% 322% 315% 33.0%
Romldmia 20,6% 180% 19.0% 195% 209% 19.9% 2L1% 21.9% 204% 19.5%
Roraina 27.7%  306%  253% 326% 33.8% 356% 3653% 359%  334%  353%
Para 154% 147% 143% 146% 157% 154% 16.0% 175% 154% 13.8%
Tocantins 328%  272%  26,3%  27.7%  292% 295% 30.7% 279% 27.3% 28.6%
REGIAO NORDESTE 19,6% 18,6% 183% 18,2% 18,9% 18,1% 19,0% 19,7% 19,5% 19,2%
Alagoas 233%  21.1% 20.5% 22,1% 20,6% 202% 222% 238% 23.1% 203%
Bahia 159% 164% 164% 158% 164% 154% 164% 15.6% 160% 17.0%
Ceara 21.6%  202% 189% 183% 214% 17.8% 180% 20,0% 205% 18.9%
Maranhéio 224%  200% 154% 149% 17.1% 165% 17.9% 198% 19.6% 187%
Paraiba 204%  199%  208%W  21.5%  212% 202% 20.7% 188% 195% 182%
Permambuco 20,1% 17.8% 181% 187% 168% 184% 198% 209% 200% 20.6%
Piaut 254% 232% 246% 233%  258% 20,7% 20,1% 27.6% 254% 2395%
Rio Grande do Norte 20.2%  199%%  20.8% 213% 21.8% 223% 228% 23.6% 21.9% 21.2%
Sergipe 21,0%  195% 20,8% 21.5% 23.6% 203% 218% 250% 25.1% 23.0%
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(conclusao)
Estadaos 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

REGIAO SUDESTE 11,3% 11,1% 11,1% 11,4% 11,5% 11,5% 124% 12,6% 123% 124%
Lspirito Santo 13,9% 147% 141% 146% 150% 149% 14,6% 16,6% 155% 142%
Minas Gerais 1453% 128% 123% 13,1% 13,5% 134% 139% 14.0% 130% 14.1%
Rio de Janeiro 11,9%  13.0% 123% 122% 124% 12.0% 119% 122% 12,5% 122%
Séo Paulo 10,2% 99% 102% 104% 105% 10.6% 120% 12,1% 11.8% 11,9%
REGIAO SUL 11,9% 10,7% 104% 11,3% 10,8% 10,2% 10,5% 11,2% 11,3% 11,3%
Parana 11,1% 9.9% 97%  10,7%  11.0% 9,9% 102% 104% 102% 10,3%
Rio Grande do Sul 120%  114% 112% 122% 12,1% 114% 120% 132% 138% 13.7%
Santa Catarina 12,9%  106% 9.9%  10,5% 8.5% 8.5% 8.6% 9.1% 8.6% 8.8%
REGIAO CENTRO-OESTE  13,9% 12,1% 124% 12,7% 129% 12,5% 12,8% 129% 12,8% 123%
Distrito ederal 12.7% 82% 3% 8.5% 8.9% 8.1% 8.6% 8,9% 8.2% 8.4%
Goiis 13.7% 14,1%  152% 15.3% 145% 146% 147% 13.8% 149% 132%
Mato Grosso do Sul 17,1%  169%  18,6% 192% 192% 189% 20.1% 19.7% 190% 19.1%
Mato Grosso 150%  144%  129% 144% 162% 153% 148% 162% 1064% 153%
Total Geral 13,1%  12,4% 124% 12,7% 12,9% 12,6% 134% 13,8% 13,5% 13,5%

Fonte: Dados da Despesa: Ministério da Fazenda. Sceretaria do Tesouro Nacional
Dados de PIB: Instituto Bragileiro de Geografia ¢ Fstatistica.

Sob uma otica regional, apenas a regido Sudeste aumentou, na média, a relagdo das

despesas em funcdo do PIB em 1,07 p.p., puxado especialmente por Sdo Paulo, o qual
ampliou em 2,0 pontos percentuais essa relagio. Contudo, no computo geral, a média dos

gastos estaduais em relagdo ao PIB aumentou em 0,4 p.p de 2002 a 2011 (Tabela 20).

A seguir serda analisado o comportamento das despesas de pessoal, das despesas
classificadas na rubrica Outras Despesas Correntes e dos gastos em investimentos. As
despesas com servico da divida serdo analisadas mais a frente, no ambito dos indicadores de

controle do endividamento.

5.2.1 Despesas de Pessoal

Em 2000, as despesas com pessoal eram o principal componente da despesa estadual.
Mora (2002) observa que dado o elevado nivel de engessamento dessa despesa, considerando,
por um lado, as despesas com aposentadorias, € por outro, as despesas com servidores ativos,
as alternativas de reducdo desse tipo de gasto se limitavam a programas de demissdo
voluntaria, exoneragdo de funcionarios ndo efetivos, e a instituicio de contribuigdes
previdenciarias que auxiliassem no financiamento da despesa com inativos. Além disso, a
autora ressalta que grande parte dessas despesas estava concentrada nas areas de saude,
seguranca publica e educacfio, de forma que a reducdo do gasto nesses setores poderia
implicar numa piora dos servigos publicos prestados a populagdo. Ademais, as areas sociais ¢

de seguranca publica, que se tornaram atribui¢des dos Estados a partir da CF/88, sdo
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intensivas em capital humano, sendo que parcela significativa do funcionalismo publico
estadual esta alocada nesses setores. Impunham-se, assim, limitagdes de ordem ética, politica

e institucional na redugdo da despesa de pessoal.

As dificuldades de restricdo desse tipo de gasto se comprovaram na analise dos dados
no periodo posterior a LRE, compreendendo os anos de 2002 a 2013, quando se observou um
crescimento dessa despesa. Nos anos iniciais (2003 e 2004) apenas 8 Estados lograram um
recuo real da despesa bruta de pessoal (Amazonas, Distrito Federal, Goias, Minas Gerais,
Pemambuco, Roraima, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul), apresentando, nos demais anos,
um crescimento real significativo. Como consequéncia, no consolidado todos os Estados
tiveram um crescimento médio real de mais de 90,4% entre 2002 e 2013. Os aumentos mais
acentuados ocorreram nas regides Norte (131,8%), Nordeste (102,9%) e Sul (102,5%),

conforme se verifica na Tabela 21 e no Grafico 12 abaixo.
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Tabela 21 - Crescimento real da despesa de pessoal - Estados - 2003 -2013

{continua)
Estados 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 gz CrEsemento
acumulado

REGIAO NORTE 29%  60%  20%  88% 119%  84%  7.8%  65%  18,6%  128%  26%  131.8%
Acre 40%  42% 9.9% 49%  13.7% 7.0% 7.8% 1.1% 28%  17.7%  -2.5% 95.7%
Amazonas -5.5% 5.4% 8.2% 8.1% 52%  12.2% 7.2% 21%  10.0%  130%  -3.2% 80.8%
Amapd 3.8%  21.7% 43%  27.0%  12.7% 5.6% 0.5% 6.8%  48%  198%  -2.4% 161,9%
Ronddnia 47%  124%  12.4% 55%  -03%  102%  10.8% 75%  125%  10.0%  -0.4% 125.4%
Roraima 13.8%  -19.0%  22.2% 7.6%  167%  13.4% 47%  12.4% 1.6%  12.5% 5.2% 126.8%
Para 6.5%  4.1% -133%  -09%  243% 8.2% 7.0% 6.8%  41.4%  14.8% 4.5% 148.5%
Tocantins 3.8%  10.9% 6.0%  30.2% 9.6% 17%  152%  152%  19.1% 35%  163% 237.0%
REGIAO NORDESTE 52%  57%  40%  47%  143%  96%  88%  50%  13%  98%  52%  102.9%
Alagoas 1.2% 50%  18.6%  102%  13.2% 9.1% 63%  -8.9% 5.1% 3.9% 2.2% 87.0%
Bahia 9.0% 7.3% 55%  12.5% 6.2% 9.3% 7.3% 3.1% 5.0% 6,7% 4.5% 108.8%
Ceari 3.5% 2.0% 3.5% 9.6% 71%  12.6% 9.7% 8.8% 3.0%  -1.0% 42% 83.2%
Maranhio 5.5% 92%  -24%  122% 89%  103%  114%  -74%  -53%  36.0% 5.5% 112.5%
Paraiba 23.5% 13%  -8.1%  265%  -42%  11.1%  149%  12.0%  -54%  13.1%  -1.8% 109.4%
Pernambuco -3.1% 6.3% 88% -15.9%  37.6%  10.9% 7.3% 8.6%  4.0% 7.3% 3.1% 92.6%
Piaui 8.9% 51%  -71%  -195%  42.2% 2.5% 8.2% 7.8% 7.7% 3.1% 7.6% 73.9%
Rio Grande do Norte 3.1% 62%  -06%  -60%  30.5% 3.8% 6.8% 4.6% 8.3% 89%  30.5% 138.5%
Sergipe 42% 72%  119%  21.6% 57%  109%  12.8%  129% -215%  377%  -3.1% 137.6%
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(conclusiio)
Estados 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Joly o temmeric

acumulado
REGIAO SUDESTE 0,9% 0.4% -5,8% 7.4% 4,5% 4,7% 2.1% 7,.8% 4,8% 7.2% 28,2% 77,7%
Espirito Santo 13.2% 12.3%  -19.4% 6.7% 11.4% 1.6% 9.2% 48.3% 3.5% 3.6% 7.1% 134.7%
Mmas Gerais -6.7% 4.3% 2.7% 9.3% 6.9% 10.,4% 1.1% 9.7% 8.4% 8.0% 5.9% 77.3%
Rio de Janciro 7.6% -4.8%  -38,6% 4.7% 17,8% 3.9% 0.2% 9.5% 3.3% 8.8% 19,9% 89.1%
Sio Paulo 0.3% 0,3% 5.2% 7.4% 0,1% 3.0% 2.6% 3.3% 3.7% 6.5% 43 4% 96,8%
REGIAQ SUL 4,7% 04% 4,9% 1.1% 9,7% 51% -0.5% 9.4% 14,1% 25,6% 0,8% 102,5%
Parana 7,00/0 4,40 0 4,2%; 1 ].,2(%) 9,20 0 5,2%} 5,0%n 7,5%) 1 1,8% 5,70 0 = 12,4%) 73,9%}
Rio Grande do Sul 3.1% -2,9% 3.2% 8.5% 8,7% 3.0% -6,0% 11,6% -1,3% 54,6% 7.8% 116,4%
Santa Catarma 5.3% 2.3% 10,1%  -30.3% 14.1% 11,7% 4.1% 8.0% 61.9% 6. 7% 3.8% 112.4%
REGIAQ CENTRO-OESTE  -23,5% 6.5% 4,8% 17.6% 10,8% 9.3% 0.3% 19,0% 7,6% 12.2% 4,6% 83.2%
Distrito Federal —55, 1% -6,40 0 24,6%) 24,6%} 6,50 0 19,4%) -1 2,00 0 30,20/1) 6,8%) 5,3':% 4.,4(% 148 1%
Goiag -5,7% 19,7% -0,1% 17.8% 10,4% 0,6% 4,9% 20,5% 5.0% 9.7% 3.2% 121.4%
Mato Grosso do Sul 20.1% 10,2%  -20,9% 14.8% 16,2% 4.3% 7,9% 8.9% 11.5% 40,8% 5.3% 182.6%
Mato Grosso 20,80 0 1,100 11,8%) 9,3(% 14,90 0 12,1%} 7,80 0 8,9%) 10,4(%) 8,100 6,4‘% 186,8%}
Total Geral -0,1% 2.4% -0,7% 6.8% 8,5% 6,6% 3.5% 8,4% 6,8% 11.8% 13.5% 90.,4%

Fonte: Dados da Despesa: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Notas:

a) Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

by Ne Distrito Federal, a redugéo real de 2003 se refere, segundo Relatorio de Controle Externo do Tribunal de Contas do Distrito Federal, a elevado volume de despesas de exercicios anteriores
computados em2002. Alémdisso. foramexcluidos, desse cédmputo. os gastos de pessoal da Policia Civil, Policia Militar, Corpo de Bembeiros Militar de DF e das areas de satde e educagio custeados
comrecursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF, executados no dmbito da Unido.

¢)Ne Rio de Janeiro. a partir de 2005, as despesas com A posentadorias e Reformas e Pensdes antes classificadas no grupoe de despesas de pessoal passarama ser classificadas como outras despesas
correntes, segundo o Balango Geral do Fstado, emfuncfo da portaria do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social n® 916 de julho de 2003, coma Portaria Secretaria do Tesouro Nacional — STN n®
441 de 27 de agosto de 2003. Isso explica a queda real observada neste exercicio.

d)No Estado de Sao Paulo, as despesas comaposentadorias, reformas ¢ pensdes do Regine Proprio de Previdéncia registradas até 2012 no grupo Outras Despesas Correntes, passaram, em2013, a
compor o grupo Pessoal ¢ Encargos Sociais, conforme Lei n® 14.925, de 28 de dezembro de 2012 ¢ Portaria CO 09, de 21 de novembro de 2012, o que explica o aumento real registrado em 2013,
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Grifico 12 - Crescimento real acumulado da despesa de pessoal - Regioes brasileiras - 2003-

2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Em relagdo a despesa corrente, os gastos com pessoal continuaram sendo seu principal

componente (52,6% em média), de modo que em 17 Estados brasileiros a trajetoria da

participagio desta despesa mostrou-se ascendente entre 2002 e 2013. Sob uma ética regional,

o Centro-Ocste ¢ a regido em que a despesa de pessoal ocupa a maior parcela da despesa

corrente (63% em 2013). Embora essa relagdo ndo seja equilibrada durante todo o periodo de

2002 a 2013, de um modo geral, observou-se uma tendéncia de pouco crescimento da despesa

de pessoal nos anos de 2002 a 2005, com significativo aumento dessa despesa nos anos mais

recentes, como ¢ possivel verificar no Grafico 13 abaixo.
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Grafico 13 - Despesa de Pessoal (crescimento realem %) - Estados - 2003-
2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Embora os dados até aqui analisados apontem para um crescimento generalizado das
despesas de pessoal, a limitagdo do crescimento dessa despesa imposta pela Lei de
Responsabilidade Fiscal teve como objetivo impedir que o aumento da folha do
funcionalismo publico se desse em descompasso com a receita capaz de suporta-la. Nesse
sentido, os gastos com pessoal poderiam crescer desde que a receita corrente também

crescesse. Caso contrario, deveriam ser impostas limitagdes a esse crescimento.

A LRF definiu o limite maximo de 60% das despesas com o funcionalismo dos
Estados em relagdo a sua Receita Corrente Liquida. Desse total, ao Poder Executivo caberia
um limite maximo de 49%, ao passo que, ultrapassando 95% desse limite (equivalente a
46,55%), medidas de contengdo de despesas ja deveriam ser adotadas. Para a apuragdo desse
indicador definiu-se que as despesas de pessoal compreenderiam o somatorio dos gastos com
0s ativos, os inativos ¢ os pensionistas. Além disso, a LRF estabeleceu que ndo seriam

computadas as seguintes despesas;

e de indenizagdo por demissdo de servidores ou empregados, bem como as relativas a
incentivos a demissio voluntaria;
e as derivadas de convocacdo extraordinaria do Congresso Nacional em caso de

urgéncia ou interesse publico relevante;
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e as decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracgio;

e com pessoal do Distrito Federal ¢ dos Estados do Amapa ¢ Roraima, custeadas com
recursos transferidos pela Unido;

e com inativos, desde que custeadas por recursos provenientes da arrecadacdo de
contribuigdes dos segurados, de compensacdo financeira e das demais receitas

diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade.

Os dados disponibilizados pelo Portal Federativo do Senado Federal (Tabela 22)
permitem verificar que os indices da despesa de pessoal se mantiveram abaixo dos limites
impostos pela LRF (49% para o Poder Executivo) em boa parte dos Estados. No entanto,
observou-s¢ que em todas as regides pelo menos um Estado atingiu o limite prudencial

(46,55%) ou legal (49%), revelando um comportamento relativamente erratico dessa despesa.

Na regido Norte, o Estado de Tocantins tem apresentado desde 2010 indices superiores
ao limite prudencial (47,74%, em 2010, 47.05%, em 2011 ¢ 48,79% em 2012), extrapolando o
limite legal em 2013, quando sua relagdo entre pessoal ¢ a RCL atingiu 51,69%. No conjunto
dos Estados do Norte, apenas o Acre conseguiu reduzir a relagdo da despesa de pessoal sobre
a RCL. Na regido Nordeste, a situacio mais critica é a do Rio Grande do Norte, o qual apenas
conseguiu se enquadrar no limite em 2008. No entanto, os Estados de Alagoas, Bahia,
Paraiba, Piaui e Sergipe também tém apresentado dificuldades no controle da despesa com
pessoal. Na regido Sudeste, destaca-se o Estado de Minas Gerais que apresentou uma
trajetoria ascendente até ultrapassar o limite prudencial em 2010, quando a rela¢io de sua
despesa de pessoal sobre a RCL atingiu 48,61%, alcangando, no ano seguinte, uma redugao
extraordinaria em seu indice, o qual passou para 38,85%, em 2011, uma queda de 9,76 pontos
percentuais. O Rio de Janeiro apresenta um quadro atipico, sendo o Estado com a maior folga
no indicador, percebendo, em 2013, 29,55% de sua RCL. Ja na regido Sul, apenas o Rio
Grande do Sul tem mantido certo controle sobre essa despesa. O Parana extrapolou o limite
em 2011 e 2012, ¢ Santa Catarina apresentou, em 2012, limite bem préoximo ao prudencial.
Por fim, na regido Centro-Oeste, Goias e Mato Grosso também apresentaram indices acima

dos determinados pela LRF. Esses dados podem ser verificados abaixo na Tabela 22.
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Tabela 22 - Despesa de pessoal do Poder Executivo (em % da RCL) - Estados - 2007-

2013

Estados 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
REGIAO NORTE
Acre 4622 4589 46,10 4597 4434 4634 45,00
Amazonas 38,42 38,67 46,16 41,90 4222 4143 43,59
Amapa 41,00 39,15 41,77 42,61 4289 4508 44,54
Rondénia 3842 3351 3854 3981 3931 43,80 46,37
Roraima 30,71 33,08 3573 36,99 3486 41,51 46,91
Para 4589 43,12 4556 44,54 4443 4480 47,89
Tocantins 4255 36,00 44,06 47,74 4705 48,79 51,69
REGIAO NORDESTE
Alagoas 4686 45,85 50,96 4524 4640 47,90 4771
Bahia 4274 43,10 46,75 43,18 4441 4458 4534
Ceara 39,85 38,18 40,80 4094 3996 4197 43,53
Maranh#o 36,48 3431 38,56 40,81 3489 36,85 3925
Paraiba 4391 4532 51,63 5735 46,74 49,83 48,04
Pernambuco 41,62 41,69 4483 43,65 4259 4518 44,90
Piaui 4301 40,07 42,83 4328 4421 4461 4765
Rio Grande do Norte 50,26 46,49 50,08 48,80 4835 4893 48,86
Sergipe 4293 40,20 45,56 4530 4677 4827 4874
REGIAO SUDESTE
Espirito Santo 33,16 2965 35,60 3827 3647 3632 4242
Minas Gerais 4637 45,76 46,16 48,61 3885 40,73 41,49
Rio de Janeiro 26,16 23,91 2700 2683 2627 29,56 29,55
Sio Paulo 4148 40,82 4129 3940 4033 4241 42,03
REGIAO SUL
Parana 4421 4227 4510 4593 46,65 46,67 4723
Rio Grande do Sul 4231 38,11 4046 38,55 4039 4255 4342
Santa Catarina 39,92 37,02 37,10 41,81 4180 46,46 46,70
REGIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 36,90 4242 43,45 4340 46,10 4498 45,02
Goias 4829 43,08 46,10 4735 4282 4480 4481
Mato Grosso do Sul 4091 3531 3969 43,36 41,04 40,36 3951
Mato Grosso 33,23 36,38 39,80 41,18 43,60 52,79 43,80

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.

Nota: Para os anos 2012 e 2013 do Estado do Rio Grande do Norte, considerou-se os dados do Relatério
de Gestiio Fiscal, disponiveis em <http://www.seplan.rn,gov.br/Paginas/LRF.aspx>, Acesso em:16 fev, 15,

E relevante ainda ressaltar que embora um total de 17 Estados tenha se mantido no

periodo de 2007 a 2013 abaixo dos indices legais, de uma forma geral, todos os governos


http://www.seplan.rn.gov.br/Paginas/LRF.aspx

118

estaduais mantém indices bem proximos do limite estabelecido pela legislagiao, com excegao

do Rio de Janeiro.

Assim, vale registrar que as oscilagdes dos indices apurados podem ser reflexos tanto
de variagdes no valor da RCL quanto da propria despesa de pessoal. No primeiro caso, uma
queda acentuada de receita, como se pode observar em anos de baixo desempenho econdémico,
como foi o ano de 2009 (ver Grafico 9), implicou num aumento da participagdo da despesa de
pessoal em todos os Estados, ainda que estas despesas tenham se mantido controladas. Isso
revela um elevado nivel de engessamento da despesa de pessoal e da dificuldade de manté-la
sob controle, especialmente em periodos de flutuagdes ou desaceleragdo no crescimento da

receita corrente liquida, dado que apresentam baixa elasticidade.

No entanto, ao se comparar o crescimento da despesa de pessoal computada para fins
da LRF com o crescimento da RCL no periodo de 2007 a 2012, periodo da série
disponibilizada pelo Portal Federativo do Senado Federal, o movimento que se percebe € em
dire¢do ao aumento permanente da despesa de pessoal num ritmo maior que a RCL. Apenas
nos Estados do Para, Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Goias e Mato Grosso do Sul
observou-se comportamento diferente, com crescimento real da RCL superior ao da despesa

de pessoal, conforme mostra a Tabela 24.

Tabela 24 - Despesa de Pessoal computada para fins da LRF e variacio real acumulada
da Despesa de Pessoal e da RCL - Estados - 2007-2012

Em R$ milhdes

(continua)
Despesa de o
Despesa de . Yo Cresc.
pessoal YoCresc. real
pessoal real RCL
Estados (computada (computada Pessoal (2007-
para LRF) 2007 pa"z*‘O?ZRF ) (Q007-2012) 55,
REGIAO NORTE 12.833 19.328 50,6% 41,0%
Acre 1.248 1.610 29,0% 28,7%
Amazonas 2.861 4.237 48,1% 37,3%
Amapa 1.098 1.597 45,4% 32,3%
Ronddnia 1.388 2.222 60,1% 40,4%
Roraima 564 1.046 85,6% 37,3%
Para 4.021 6.037 50,1% 53,8%

Tocantins 1,653 2574 56,0% 36,1%
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(conclusiio)
Despesa de
Despesa de o % Cresc.
sl pessoal YoCresc. real real RCL
Estados Conipniacs (computada Pessoal (2007-
para LRF)2007 ParaLRF)  (2007-2012) 5,
2012

REGTAO NORDESTE 29227 40.284 37,8% 34,3%
Alagoas 2.033 2.563 26,1% 23,4%
Bahia 7512 10.210 35,9% 30,3%
Ceara 3.652 5.392 47,7% 40,2%
Maranhao 2.497 3.474 39,1% 37,7%
Paraiba 2250 3318 47,5% 29,9%
Pernambuco 4,826 7.471 54,8% 42,6%
Piaui 1.835 2.634 43,6% 38,4%
Rio Grande do Norte 2.763 3.465 25.4% 30,3%
Sergipe 1.860 2.670 43,5% 27,6%
REGIAO SUDESTE 69.066 86.147 24,7% 23,2%
Espirito Santo 2,949 4.200 42,4% 30,0%
Minas Gerais 15418 17.413 12,9% 28,6%
Rio de Janeiro 9.812 12,716 29,6% 14,7%
Sao Paulo 40.886 51.818 26,7% 24,0%
REGIAO SUL 20.707 28.638 38,3% 30,3%
Parana 7.701 10.800 40,2% 32,9%
Rio Grande do Sul 8.268 10.686 29,2% 28,5%
Santa Catarina 4,738 7.153 51,0% 29,7%
REGIAO CENTRO-
OESTE 13.818 21.300 54,1% 35,7%
Distrito Federal 4.185 6.817 62,9% 33,6%
Goias 5.121 6.692 30,7% 40,9%
Mato Grosso do Sul 2.246 2.821 25,6% 27.3%
Mato Grosso 2.266 4970 119,3% 38.1%

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal, Disponivel em:

<http://'www12.senado.gov.br/federativo/financas>, Acesso em: 16 fev, 15,

Notas:

a) Para o ano de 2012, considerou-se a despesa de pessoal do Estado do Rio Grande do Norte que consta no
Relatorio de Gestiio Fiscal do 3° quadrimestre de 2012, Disponivel em:
<http://www.transparencia.rn,.gov.br/docs/GOVRN-2012-3Quad.anexoISTN.pdf>, Acesso em 16 fev, 15,

b) Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013,


http://www12.senado.gov.br/federativo/financas
http://www.transparencia.rn.gov.br/docs/GOVRN-2012-3Quad.anexoISTN.pdf
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O Grafico 14 abaixo expde o crescimento médio real das Despesas de Pessoal ¢ da

RCL dos Estados.

Grafico 14 - Despesa de Pessoal e RCL (crescimento real em %) - Estados -
2008-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Embora o crescimento mais significativo tenha se dado por parte do pessoal ativo,
como evidencia a Tabela 23 abaixo, o aumento significativo das despesas com aposentadorias
e pensdes tem sido importante nessa trajetoria das despesas de pessoal. No computo dos
gastos realizados diretamente pelos Estados (descontando as despesas com transferéncias para
outras unidades federativas), as despesas com previdéncia social alcangaram, em 2013, uma

média de 27,1% do total da despesa de pessoal dos Estados.
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Tabela 23 - Detalhamento da despesa de pessoal aplicada diretamente pelos Estados - 2002-

2013
Em R$ milhGes
Crescimentta Participacdo Participacio
e e no total da  no total da
Discriminacéio 2002 2013 médio real
(2002-2013) despesa de  despesa de
pessoal 2002 pessoal 2013
;fjglmemos ~pessoal 05.163 163.899 72.2% 56,8% 59.1%
Aposentadorias ¢ pensdes 55.892 75.203 34,5% 33,4% 27.1%
Demais despesas de pessoal 16.465 38.291 133% 9,8% 13,8%
TOTAL 167.520 277.393 66% 100,0% 100,0%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013,

Ainda importante ressaltar que, conquanto o crescimento da despesa de pessoal tenha
se apoiado na expansdo da receita corrente, seu crescimento mais acelerado invariavelmente
tende a esgotar essa relacdo, tornando-se insustentavel no médio prazo. Dado que as despesas
de pessoal sdo pouco sensiveis a ajustes no curto prazo, as variagdes mais acentuadas entre o
crescimento da despesa de pessoal e da RCL resultaram no extrapolamento do indice da LRF.
A esse respeito, basta verificar os dados das Tabelas 21 e 22, os quais explicitam, por
exemplo, que o Estado de Roraima ao crescer sua despesa de pessoal muito acima (em mais
de 48 p.p) da ampliagao observada de sua RCL, saiu de uma situagdo confortavel em 2007
com 30,71% da RCL comprometida com a despesa de pessoal e passou para 46,91%, em
2013. Da mesma forma, o Mato Grosso, ao crescer 81 p.p. da despesa em relagdo a RCL,

acabou extrapolando o limite legal da despesa em 2012.

Sob uma perspectiva regional (Grafico 15), todas as regides apresentam, de forma
consolidada, crescimento da despesa de pessoal superior ao crescimento da receita que serve

como base para o calculo do indicador da LRF.
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Grifico 15 - Crescimento real da despesa de pessoal e da Receita
Corrente Liquida - Regioes brasileiras - 2007-2012
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Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.

Notas:

a) A despesa de pessoal analisada se refere A despesa computada para fins de
apuracio do indicador de gasto com pessoal da LRF.

b) Dados de 2007 a 2012 atualizados pelo TPCA até 31/12/2013.

Consideramos uma limitagdo da analise desse indicador o fato de que os Estados tém
adotado metodologias de calculos diferentes, a revelia da STN, o que poderia explicar, em
parte, as redugdes significativas desse indice observadas no Estado de Minas Gerais ¢ no Rio
de Janeiro. Ao se buscar a justificativa para a redugdo subita do indice de pessoal do Estado
de Minas Gerais, verificamos um apontamento relevante do Tribunal de Contas desse Estado
(MINAS GERALIS, 2011, p. 2260-2261) o qual argumenta que em grupos de trabalho junto a
STN, tem-se verificado que alguns governos estaduais tém adotado mecanismos de burlar as
limitages de pessoal impostas pela LRF. Dentre os instrumentos sdo citados o aumento
indevido e excessivo de despesas indenizatorias, dado que estas ndo sdo computadas como
despesa de pessoal para efeito do indice da LRF, ou ainda, classificando parcelas que sao
remuneratorias como despesas indenizatérias, Qutra pratica € o adiamento no empenho de
despesas de competéncia do exercicio para computa-las, no exercicio seguinte, como
Despesas de Exercicios Anteriores, dado que estas também nido compdem a base de calculo
do indicador das despesas de pessoal. Registre-se, ainda, a utilizagdo de forma distorcida da
Portaria Conjunta STN/SOF n°® 02, de 19 de agosto de 2010, a qual ao criar um elemento de

despesa com o objetivo de explicitar os aportes para cobertura do déficit atuarial dos regimes
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proprios de previdéncia, tem sido utilizada como justificativa para expurgar praticamente todo
0 gasto com inativos do cdmputo do indice de pessoal, embora na pratica o que se esteja

fazendo € a cobertura do déficit financeiro.

5.2.2 Outras Despesas Correntes

As despesas classificadas como Qutras Despesas Correntes compdem 0s gastos com as
transferéncias aos Municipios provenientes da reparticio constitucional de receitas™”, de
carater obrigatorio, ¢ das demais despesas correntes do governo, destinadas especialmente a
execugdo das politicas publicas de um modo geral e 4 manuten¢do da maquina publica, o qual
inclui componentes discricionarios. Embora a LRF n#o tenha direcionado nenhuma limitagio
especifica para esse tipo de gasto, foram estabelecidas restri¢des para a geragio de despesas

de carater continuado, os quais também estéo inseridos nessa rubrica.

Em que pese essa orientagdo mais geral, os dados de execugdo orcamentaria dos
Estados, disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional, mostram que essas despesas
tiveram um crescimento real médio de 107.8% entre 2002 ¢ 2013 (Tabela 25), superior ao
crescimento das despesas de pessoal, as quais tiveram nesse mesmo periodo um incremento
real acumulado médio de 90,4% (ver Tabela 21). No conjunto dos Estados, essa despesa
representou tendéncia de crescimento na sua participag¢io nas Despesas Correntes. Apenas as
regides Sul e Centro-Oeste apresentaram retracdo no seu peso. Os Estados do Rio de Janeiro e
Acre apresentaram maior evolugdo na participagdo desse tipo de gasto no total da despesa
corrente (com aumento de 20,7 p.p e 14,1 p.p. respectivamente, entre 2002 e 2013), enquanto
Mato Grosso e Santa Catarina tiveram tendéncias de reducio na participagio, com queda de

16,3 p.p. ¢ 14,5 p.p., respectivamente.

= De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (MCASP), publicado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, quando a receita arrecadada possuir parcelas destinadas a outros entes (repartigio tributiria),
a transferéncia poderd ser registrada como “dedugiio de receita™ ou como “despesa orgamentinia”, de acordo com
a legislagio em vigor.



Tabela 25 - OQutras Despesas Correntes (Participacio na Despesa Corrente
e Crescimento real acumulado) - Estados - 2002-2013

Participacio Laxucipacly Crescimento
na Despesa
Estados na Despesa o hie real
Corrente 2002 2013 (2002-2013)

REGIAO NORTE 40,1% 43,2% 155,0%
Acre 30.4% 44 5% 261,0%
Amazonas 44 1% 52.8% 146,2%
Amapa 46,2% 39,1% 07.,9%
Rondoénia 39,3% 44,6% 163,9%
Roraima 44.9% 49.6% 180,0%
Para 37,6% 38,5% 148,8%
Tocantins 38.4% 32.8% 107.8%
REGIAO NORDESTE 39,4% 41,2% 106,6%
Alagoas 39,8% 37,7% 57.6%
Bahia 41,9% 44.7% 115,7%
Ceara 42.7% 44.3% 79,8%
Maranhio 44.0% 43.5% 107,1%
Paraiba 32.4% 35,3% 117,1%
Pernambuco 35.6% 42,7% 150,2%
Piaui 37,1% 46,2% 141,9%
Rio Grande do Norte 35,1% 29.,9% 81.8%
Sergipe 38,5% 28,7% 46,0%
REGIAO SUDESTE 41,4% 47,8% 121,5%
Espirito Santo 37.6% 29.4% 57.1%
Minas Gerais 38,6% 46,1% 134,3%
Rio de Janeiro 40,7% 61,4% 171,0%
S3o Paulo 42.9% 44 7% 103,0%
REGTAO SUL 42,0% 39,2% 76,2%
Parana 44 9% 51,9% 113,8%
Rio Grande do Sul 38.3% 33.8% 80,4%
Santa Catarina 45,1% 30,6% 9.6%
REGIAO CENTRO-
OESTE 37,2% 33.2% 50,6%
Distrito Federal 27.8% 37,2% 70,4%
Goias 41,9% 27,5% 18,2%
Mato Grosso do Sul 45,7% 40,8% 112,1%
Mato Grosso 44 6% 28,3% 22.7%
Total 40,6% 43,7% 107,8%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.
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No ambito das despesas executadas nessa rubrica diretamente pelos Estados (na

modalidade aplica¢des diretas), entre 2003 e 2013 observou-se um crescimento real médio de

110,2%. Na Tabela 26 estdo detalhadas as despesas, destacando-se os aumentos com locagdo

de mao-de-obra, que passou de R$ 2.431 milhdes, em 2003, para R$ 8.167 milhdes, em 2013,

registrando crescimento real de 236,0%, ¢ Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica, que

teve aumento real de 101,0% e somou R$ 60.248 milhdes em 2013. Esse quadro sugere uma

tendéncia de absor¢do dos gastos com pessoal no ambito das Outras Despesas Correntes como

uma saida de ampliacio daquela despesa pelos Estados, em desacordo com a

institucionalidade criada pela LRF, tendo em vista a inflexibilidade das normas contidas na lei

complementar acerca do crescimento das despesas de pessoal e a auséncia de um parametro

para o crescimento das Outras Despesas Correntes.

Tabela 26 - Qutras Despesas Correntes - Detalhamento da despesa realizada diretamente pelo

Estado - 2003-2013

R$ milhdes
(continua)
Outras Outras Crercitiontn

Detalhamento Ll DLl real
Correntes Correntes (2003-2013)

2003 2013

Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica 29976 60.248 101,0%
Outras despesas 3.388 26.598 685,2%
Material de Consumo 10.113 12.463 23.2%
Locagdo de Mao-de-Obra 2431 8.167 236,0%
Obrigagdes Tributarias e Contributivas 3.780 5518 46,0%
Sentencas Judiciais 1.822 4. 663 156,0%
Indenizagdes e Restituigdes 1.623 4142 155,2%
Auxilio-Alimentagao 1.089 4.047 271,7%
Despesas de Exercicios Anteriores 2.528 3.939 55.8%
Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica 2.623 3.809 45.2%
Passagens e Despesas com Locomogio 781 1.794 129,5%
Auxilio Financeiro a Pesquisadores 689 1.477 114,3%
Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas 431 1.460 238.5%
Auxilio-Transporte 344 1.166 239,0%
Diarias - Civil 755 1.095 45,0%
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(conclusio)
Outras Outras € rotri meits
Detalhamento PEesas LT real
Correntes Correntes (2003-2013)
2003 2013

Auxilio Financeiro a Estudantes 710l 711 -8,0%

Servigos de Consultoria 690 667 -3,4%

Qutros Beneficios Assistenciais 188 502 167,6%

Diarias - Militar 276 300 8.7%
Premiagdes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e

Outras 40 233 480,0%

Auxilio-Fardamento 15 147 859.3%

Contratagdo por Tempo Determinado 83 2l -74,3%

Indenizagio pela Execugo de Trabalhos de Campo 3.454 7 -99.8%

Depositos Compulsorios 210 1 -99.4%

Encargos pela Honra de Avais, Garantias, Seguros ¢ Similares 5 1 -88,1%

Arrendamento Mercantil 6 0 -94 1%

Total Geral 68.110 143.174 110,2%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional,
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

A partir de um olhar sobre as funcdes governamentais colocado no Grafico 16, é
possivel observar que os gastos com educagdo, saude, seguranga publica e dircitos da
cidadania (destacando-se, nesta fung@o, os gastos com custodia e reintegragdo social) tém
absorvido parte significativa das despesas publicas estaduais, as quais somaram, em 2013,
35,1% da despesa total realizada pelos Estados. Embora ndo seja possivel verificar o
detalhamento desses gastos executados apenas na rubrica Outras Despesas Correntes, sabe-se
que uma parcela importante destes gastos sdo classificados como correntes, tais como a
manutengdo e operacdo de hospitais, transporte e alimentagdo escolar, custodia de presos,
policiamento ostensivo, entre outros. Dadas as atribui¢cdes constitucionais dos Estados
definidos na Constitui¢do Federal de 1988, especialmente sobre os servigos de saude,
educagdo e seguranga publica, seria natural que tais despesas representassem uma parcela
maior no bojo dos gastos estaduais. No entanto, tais despesas possuem pequena margem de
reducgdo, até pelo carater obrigatorio de determinados gastos, apontando para uma tendéncia
de crescimento permanente dessas despesas, o que justificaria, em parte, o crescimento real

obtido pela rubrica Outras Despesas Correntes no periodo de 2002 a 2013,
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Grafico 16 - Despesa por funcio - Estados - 2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Por outro lado, as despesas com a fungido administragdo ¢ daquelas identificadas como
“demais fung¢des”, na Tabela 27, somaram 18,4% da despesa total em 2013. A despeito de nédo
se constituirem uma base totalmente discricionaria, seriam o locus ideal do ajuste fiscal.
Nesse sentido, os dados da Tabela 27 evidenciam que as despesas alocadas na fungdo
administragfo ¢ nas fungdes legislativa, judiciaria e essencial a justica, relativa aos gastos dos
Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Pablico, tiveram uma reducdo na participagdo na
despesa total dos Estados de -0,4 e -0,2 pontos percentuais, respectivamente, embora tenham
apresentado, no periodo de 2002 a 2013, um crescimento real de 66,2% e 75,2%,
respectivamente. Também perderam espago no total da despesa no periodo de 2002 a 2013 os
gastos com encargos especiais (que incluem os gastos com servigo da divida), com educagdo e

com seguranga publica.



128

Tabela 27 - Despesas por funcio - Estados - 2013

. s - Par 1c1 = r .m -
Participacio (em articipacio Crescimento

(1)
Fungio %) na despesa (e ey ina real
total - 2002 despesa total - acumulado
2013 2002 a 2013

Administracio 5,9% 5,4% 66,2%
Direitos da Cidadania 0,8% 1,5% 216,4%
Educacio 18,2% 14,6% 43,0%
Encargos Especiais 26,5% 23.4% 58.,0%
Poderes Legislativo ¢ Judiciario e
Ministério Publico (fungdes legislativa, 8,6% 8,4% 75,2%
judiciaria e essencial a justiga)
Previdéncia Social 8.,4% 14,6% 213.0%
Saude 8.9% 11,5% 130,9%
Seguranca Publica 9.8% 7,6% 38,6%
Demais fungdes 12,9% 13,0% 80,1%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Notas: Despesas empenhadas. Para 2013, dados niio incluem a despesa intraor¢amentiria,
Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Infere-se, assim, que a crescente participagdo das Outras Despesas Correntes no total
da despesa dos Estados deu-se, em boa medida, pela crescente participagdo das despesas com
saude e direitos da cidadania, cujo aumento na participacio no total das despesas de 2002 a
2013 foram de 2,59 ¢ 0,64 pontos percentuais, respectivamente. Embora outras importantes
fun¢des tenham reduzido sua participagdo na despesa total, seus componentes sdo, em grande
parte, de carater obrigatorio, como as despesas com educagdo, ou de reduzida base
discricionaria, como € o caso das despesas com seguranga publica. Tais caracteristicas
apontam, portanto, para um crescente engessamento das despesas inscritas na rubrica Outras
Despesas Correntes, e consequentemente, para uma tendéncia de crescimento permanente

desse tipo de gasto.

3.2.3 Despesas de Investimentos

Os investimentos e as inversdes financeiras sdo os componentes discricionarios da
Despesa de Capital, que ainda € composta pela amortizacio da divida. Embora tenham uma
caracteristica mais estratégica na composi¢do das despesas de capital, ja que nessa rubrica
estdo compreendidos os gastos com obras, instalagdes ¢ aquisi¢des de equipamentos, os
investimentos apresentam uma participacdo media em relagdo a despesa total dos Estados

relativamente baixa. Em 2013, a média de investimentos situou-se em 8,1% da despesa total,
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conforme pode ser observado no Grafico 17. Note-se, ainda, uma elevada variagdo média no
montante destinado a essas despesas, sendo possivel perceber a existéncia de ciclos sazonais
de investimentos nos Estados brasileiros. No periodo de 2002 a 2013, a participagdo se
mostrou bastante variavel, com tendéncia de crescimento em anos eleitorais (2002, 2006 e
2010), atingindo seu ponto maximo na série no ano de 2010, com uma média de 9,6% de

investimentos em relagdo a despesa total.

Grafico 17 - Participacao média dos Investimentos na Despesa Total -
Estados -2002-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Diferentemente das despesas correntes, cujos gastos se caracterizam, em boa parte, por
demandas permanentes da administragdo publica, os investimentos apresentam um horizonte
temporal mais definido, com previsdes de inicio, meio e fim, fazendo com que sejam mais
elasticos as variagdes da dindmica econdmica e fiscal. O Grafico 18 evidencia a elasticidade

da despesa de investimentos.



130

Grafico 18 - Crescimento real médio dos Investimentos - Estados
-2003-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

Ao impor regras rigidas de controle sobre os gastos publicos, especialmente para as
despesas de pessoal ¢ para o pagamento da divida, a LRF acabou refletindo num menor ritmo
de crescimento dos investimentos estaduais, dado que a capacidade de investimento desses
entes passou a ser condicionada pelas possibilidades de pagamento dos Tesouros estaduais e a
seu acesso as linhas de crédito. Assim, as flutuacdes no crescimento das despesas de
investimentos também foram fortemente influenciadas pelo volume de recursos de operagdes
de crédito contratadas, como pode ser verificado no Grafico 19, que apresenta as taxas de
crescimento real acumulado das despesas de investimentos em comparagdo com o0s
percentuais observados para a receita de operagdes de crédito. Os anos de baixo crescimento
da receita de operagdes de crédito (2007 e 2011, principalmente) refletiram-se em
concomitante redugdo do crescimento dos investimentos publicos estaduais. Conjugando-se
os Graficos 17, 18 e 19, € possivel perceber que essas redugdes de crescimento refletiram, por
sua vez, numa redugdo da participagdo do investimento na despesa total. Nesse sentido, no
ano de 2007 e de 2011 em que foram registradas redu¢des no crescimento da receita de
operagdes de crédito, observou-se também reducdo no crescimento dos investimentos e na sua
participagdo na despesa total. O descolamento dessa “proporcionalidade” entre a taxa de
investimento e a capacidade de contratagio de operagdes de crédito ocorre a partir de 2011,
quando o crescimento acumulado das operagdes de crédito se da a niveis muito superiores ao
dos investimentos. Assim, embora ndo se possa afirmar que toda a receita de operagdes de

T . - ; . - 53 .
crédito tenha sido direcionada a despesa de investimentos™, certamente essa receita

> Importa registrar que. segundo os dados divulgados no Balango Geral do Estado. o Estado de Santa Catarina
contratou, em 2012, R$ 1,478 bilhdo com o Bank of America Merrill Lynch, destinados a reestruturagio da
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influenciou no montante investido, contribuindo para seu aumento relativo na participagao na

despesa total.

Grafico 19 - Crescimento real acumulado da Despesa de Investimentos e
da Receita de Operacées de Crédito - Estados - 2007-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

De uma outra perspectiva, a analise individual e regionalizada dos Estados mostra uma
grande disparidade nos niveis de investimento dos entes estaduais. No periodo de 2002 a
2013, os crescimentos mais acentuados da despesa de investimentos concentraram-se nas
regides Sudeste e Centro-Oeste, que registraram um acamulo real de 219,2% e 195,0%,
respectivamente, no montante de recursos destinados a essa rubrica. No entanto, em relagio a
despesa total, os Estados das regides Norte e Centro-Oeste sdo 0s que apresentam maior

participacdo dos investimentos na despesa total (Tabela 28).

divida do Estado com a Unifo. Além disso, o Estado do Mato Grosso também contratou operacio de crédito
junto ao Bank of America para amortizagio da divida proveniente da Lei 8727/93.



Tabela 28 - Investimentos (em % da despesa total) e crescimento real acumulado
- Estados - 2002-2013

5 do % Aok Crescimento
Investimentos na Investimentos na ar m“ii:uldo qa
Estados Despesa Total Despesa Total mu
2002 2013 Despesas de
Investimentos
(A) (B)
2002-2013
REGIAO NORTE 18,5% 12,1% 46,1%
Acre 19,1% 17,3% 114,1%
Amazonas 14,7% 16,5% 136,0%
Amapa 15,9% 11,2% 76,0%
Rondonia 15,2% 11,7% 66,4%
Roraima 11,4% 14,5% 312,1%
Para 14.2% 7.2% 14,3%
Tocantins 41,4% 10,2% -52,5%
REGIAO NORDESTE 11,1% 9.2% 58,0%
Alagoas 10,0% 11,8% 94 8%
Bahia 9.8% 6,0% 15,4%
Ceara 12,1% 12.2% 58,8%
Maranhio 15,1% 11,3% 62,8%
Paraiba 15,8% 11,2% 28,4%
Pernambuco 12,7% 10,5% 69,7%
Piaui 4,9% 15,7% 564,7%
Rio Grande do Norte 6,3% 3.7% 25,6%
Sergipe 8.1% 3.5% -18.5%
REGIAO SUDESTE 4,6% 7,4% 219,2%
Espirito Santo 4,7% 10,3% 335,6%
Minas Gerais 4.2% 5,9% 194,7%
Rio de Janeiro 7,7% 9,9% 141,1%
Sao Paulo 3.5% 6,7% 284.,6%
REGIAO SUL 5,5% 4,5% 43,4%
Parana 8,5% 5,6% 14,4%
Rio Grande do Sul 2, 7% 2,9% 109,3%
Santa Catarina 6,3% 6,5% 47.2%
REGTAO CENTRO-
OESTE 7.4% 12,1% 195,0%
Distrito Federal 7.3% 12,0% 125,4%
Goias 6,6% 8.3% 143,0%
Mato Grosso do Sul 8.9% 11,0% 199,8%
Mato Grosso 8.,0% 18.6% 405,7%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: Dados atualizados pelo IPCA até 31/12/2013.

132
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Em sintese, a analise da despesa de investimento revela o esforgo fiscal dos Estados na
condugdo do auste fiscal, dado que sdo as despesas mais sensiveis ao ajustamento,
considerando um cenario de contracdo de receita e crescimento de despesas obrigatorias.
Nesse sentido, as despesas de investimentos, ao contrario do observado com as despesas de
pessoal e Outras Despesas Correntes, tém se comportado de maneira heterogénea nos diversos

Estados, apresentando flutuagdes no periodo de 2002 a 2013,
5.2.4 Apontamentos conclusivos dos indicadores fiscais da despesa

A analise dos indicadores da despesa abrangeu as despesas com pessoal, com as
Outras Despesas Correntes e com Investimentos. O exame dos dados relativos as despesas de
pessoal permitiu verificar que essas despesas, além de continuarem representando o principal
componente da despesa estadual (uma média de 52% da despesa total em 2013), tém
apresentado uma trajetoria ascendente, ainda que ndo linear. De toda forma, o total dessa
despesa nos Estados cresceu, em média e em termos reais, 90,4% no periodo de 2002 a 2013,
No que diz respeito a limitagio estabelecida pela LRF de 60% da RCL dos Estados, embora
um total de 17 Estados tenha se mantido no periodo analisado abaixo dos indices legais, todos
os governos estaduais mantém indices bem proximos do limite estabelecido pela legislagdo,

com excecdo do Rio de Janeiro.

A LRF nio estabeleceu limitagdes para as Qutras Despesas Correntes, embora tenham
sido determinadas restri¢des para a gera¢do de despesas de carater continuado, incluidas nesse
caso, o comprometimento de parcela importante dos gastos classificados nessa rubrica. No
entanto, as Qutras Despesas Correntes apresentaram uma consistente trajetoria de crescimento
atingindo um acumulo médio real de 107,8% entre 2002 e 2013. Alguns itens dessa despesa
(tais como locagdo de mio-de-obra ¢ Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica) tiveram
um crescimento significativo, o que aponta para uma tendéncia de absorgdo dos gastos com
pessoal no ambito das Qutras Despesas Correntes como uma alternativa para ampliagdo dessa
despesa, a revelia dos indices impostos pela LRF. Importa ainda observar que parcela
importante das atribuigdes constitucionais dos Estados esta expressa nessa rubrica, tais como
a manuten¢do ¢ operagdo de hospitais, transporte ¢ alimentagdo escolar, custodia de presos,
policiamento ostensivo, entre outros. Dado que essas atribuigdes apresentam margens
reduzidas de discricionariedade, considerando, em alguns casos, um carater obrigatério de

execugdo, observa-se uma tendéncia de crescimento permanente dessas despesas.
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Por fim, os dados relativos as despesas com Investimentos apontam para uma
expressiva oscilagdo desse item, o qual apresentou constantes flutuagdes no nivel de gasto
empreendido durante o periodo analisado. Foi possivel observar, ainda, que, nos anos mais
recentes, o volume de recursos aportados para a realizacdo dessa despesa elevou-se em funcio
do aumento da contratagdo de operagdes de crédito. Diferentemente das despesas com pessoal
e com Qutras Despesas Correntes, o nivel de investimento empreendido pelos diversos
Estados mostram-se bastante heterogéneos, concentrando uma grande expansgo, sobretudo no

Sudeste brasileiro.

5.3 Endividamento subnacional

O controle sobre o endividamento estadual foi o eixo nevralgico do programa de ajuste
¢ das limitagdes impostas pela LRE. Isso porque a sustentabilidade fiscal intertemporal
dependia do controle da divida dos Estados, sendo que aqueles que ndo promovessem o ajuste
fiscal ficariam limitados em expandir seus gastos, dadas as necessidades de pagamento do
servico da divida e das punic¢des estabelecidas na legislacdo pelo descumprimento das metas

estabelecidas.

Segundo Mora (2002, p. 66), sob uma perspectiva federativa, o controle do
endividamento “explicita o dilema basico entre a soberania da Federagdo e a autonomia dos
governos subnacionais”. Isso porque, para a autora, a preservagio da autonomia dos governos
subnacionais deve estar vinculada a mecanismos que impecam sua implosdo. Assim, no caso
brasileiro, o federalismo subordinou-se a questio do endividamento subnacional, de forma
que a imposicdo de regras institucionais que limitaram a autonomia deciséria das esferas

inferiores foi encarada como uma questao de sobrevivéncia da federagéo.

De uma forma geral, a imposigdo das regras no ambito da LRF se deu tanto no sentido
de geracdo de superavits primarios, com vistas a reducdo do volume da divida/PIB, quanto no
estabelecimento de parametros relativos ao montante da divida publica, a qual limitou o
estoque da divida consolidada liquida a 200% da RCL. A analise a seguir scra recalizada a

partir desses dois enfoques.
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3.3.1 Relagdo Divida/PIB

A federalizagdo das dividas estaduais no final da década de 1990, por meio dos
acordos de refinanciamento junto & Unido autorizados pela Lei n® 9.497/1998, marcou um
ponto de inflexdo no processo de endividamento subnacional. A divida interna se tornou,
portanto, a parcela mais representativa no total da divida liquida™ estadual, correspondendo,
em meédia, a 94,1% do total da divida no periodo de 2002 a 2013, conforme evidenciam os

dados constantes da Tabela 29.

Tabela 29 - Divida Liquida dos governos estaduais - 2002-2013
Em R$ milhGes

Divida Divida Total da Divida Divida
Ano Interna Externa Divida interna (% externa (%
liquida liquida liquida do total) do total)
2002 239.578 18.408 257.986 92,9% 7,1%
2003 261.587 16.429 278.016 94,1% 5,9%
2004 289981 15.980 305.961 94 8% 5,2%
2005 292734 12979 305.714 95,8% 4.2%
2006 304318 12.545 316.864 96,0% 4,0%
2007 313.467 10.641 324107 96,7% 3,.3%
2008 343.521 16.054 339.575 95,5% 4,5%
2009 335.899 14.440 350.339 95.9% 4,1%
2010 368.599 18.904 387.503 95,1% 4,9%
2011 380.897 23.724 404.621 94.1% 5,9%
2012 404.953 36.147 441.100 91,8% 8,2%
2013 430.635 52.623 483.257 89.1% 10,9%
Média - - - 94,1% 5,9%

Fonte: Banco Central do Brasil. Boletim, Secio Finangas Publicas.
Nota: Valores correntes,

O Grafico 20 mostra que a relacdo da divida liquida dos Estados/PIB apresentou uma
trajetoria descendente no periodo de 2002 a 2013, passando de 16,2% do PIB, em 2002, para
10,0%, em 2013. Embora esse indicador seja utilizado para analises mais consolidadas,
envolvendo todo o setor publico nacional, optamos por inclui-lo nessa analise, dado que

revela, de algum modo, a sustentabilidade da divida, uma vez que correlaciona o crescimento

* A divida liquida compreende a diferenga entre as dividas e os créditos do setor publico nio financeiro.



136

do seu estoque frente ao desempenho economico da unidade federativa e, portanto, da

capacidade de pagamento dos juros e da amortizagdo.

Grafico 20 - Divida Liquida dos governos estaduais (em % do
PIB) - 2002-2013
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Fonte: Banco Central do Brasil. Boletim Anual, Secao Financas Piiblicas.

Sob a perspectiva da Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP), medida
que revela o resultado das contas do setor publico, os dados da Tabela 24 mostram os
resultados aferidos em termos nominais e priméarios®, conforme parimetros adotados pelo
Banco Central do Brasil. Ressalta-se que, para assegurar o pagamento das prestagdes do
refinanciamento da divida junto a Unido, as Leis de Diretrizes Orgamentarias (LDO)56 dos
Estados passaram a definir metas de resultados primarios e nominais, os quais seriam
monitorados pelo Ministério da Fazenda, e incluidos, ainda, nos Programas de Reestrutura¢io

e de Ajuste Fiscal pactuados junto a Unio.

Os resultados primarios se mostraram superavitarios nos anos de 2002 a 2013, embora
seja possivel visualizar dois comportamentos distintos nesse periodo. O primeiro corresponde
ao periodo de 2002 a 2007, o qual foi marcado por um crescimento consistente dos resultados

primarios, alcangando, em 2007, seu ponto maximo de 1,0% do PIB. A partir desse ano,

** Segundo Oliveira (2012, p. 261) a NFSP, em termos nominais, corresponde ao montante de financiamento
demandado pelo setor piblico para cobrir suas despesas (incluindo o pagamento de juros da divida e da
atualizacfio monetaria e cambial de seu estoque), quando suas receitas nio sfo suficientes. Outra forma de medir
a NFSP em termos nominais ¢ considerar o seu resultado como a variacdo nominal dos saldos da divida liquida
do governo. Ja a NFSP, em termos primarios, corresponde 2 NFSP nominal menos os juros nominais pagos
sobre a divida liquida interna e externa. Assim, a NFSP, calculada em termos primarios, ¢ importante para
avaliar a sustentabilidade da divida. jd que corresponde aos resultados reais do governo, tornando mais claro o
esforgo fiscal que terd de ser feito pelo governo para ajustar as contas.

* E importante ressaltar que a inclusdo dessas metas no ambito da LDO, além de reforcar o compromisso dos
governos estaduais no cumprimento do acordo firmado junto & Unifio, confere um carater de legitimidade e
legalidade, dado que a LDO ¢ discutida e votada pelas cAmaras legislativas das esferas estadual e municipal.
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percebe-se uma tendéncia de redugdo nos superavits primarios dos governos estaduais, sendo
que, NOS anos mais recentes seu comportamento tem sido erratico. O ano de 2013 apresenta o

menor resultado da série analisada, tendo o superavit primario alcangado 0,3% do PIB.

E possivel observar ainda que os resultados primarios superavitarios contribuiram para
a redugao do déficit nominal em proporg¢édo do PIB, que passou de 3,3%, em 2002, para 0,8%
do PIB, em 2013, demonstrando, assim, o esfor¢o fiscal dos governos estaduais no

saneamento do déficit publico, conforme demonstra a Tabela 30.

Tabela 30 - Necessidade de Financiamento do Setor
Pablico (em % do PIB)! - Governos Estaduais -

2002-2013
Ano JllI.'OS : Primirio Nominal
Nominais
2002 3.9 -0,6 3.3
2003 23 -0,8 .5
2004 2.5 -0,9 1,6
2005 1,1 -0,9 0,2
2006 1,3 -0,7 0,6
2007 1,4 -1,0 0,4
2008 1,9 -0,9 1,0
2009 0,5 -0,6 -0,1
2010 1,5 -0.4 1,1
2011 1,1 -0,7 0,3
2012 1,2 -0,4 0,8
2013 1,0 -03 0,8
Fonte: Banco Central do Brasil. Boletim, Sec¢iio Financas

Pablicas.
Nota: 1. (+) déficit; (-) superivit

Por outro lado, a exigéncia de superdvits primarios suficientes para o pagamento do
servico da divida impde constrangimentos aos governos estaduais, especialmente sobre as
despesas discricionarias. Assim, a despeito de que a maior parcela da divida estadual scja
relativa ao refinanciamento junto a Unido, e que esta tenha previsto em seus contratos limites
que variaram de 13% a 15% da Receita Liquida Real para pagamento dos encargos, o servi¢o
da divida ocupa uma parcela importante no dmbito dos or¢amentos estaduais. O Grafico 21
mostra que, conquanto exista uma tendéncia de redugdo, a despesa com o pagamento de juros

e amortizagdo da divida estadual ocupou, em 2002, 8,6% da despesa total dos Estados, e, em
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2013, esse indice foi de 7,2%. Nos anos de 2002 a 2008 essa despesa foi superior ao montante
destinado a investimentos, o qual somente se elevou nos anos seguintes devido, em especial,
ao volume de operacdes de crédito contratadas pelos entes estaduais, conforme for discutido

no item anterior.

Grifico 21 - Despesas com o servico da divida e com Investimentos (em % da
despesatotal) - Tistados - 2002-2013
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

De uma forma geral e mais consolidada, verificamos, portanto, que os instrumentos
colocados pela LRF, especialmente a partir da defini¢do de metas de superavits primarios,
repercutiram num maior controle sobre os niveis de endividamento empreendidos pelos
Estados. Destacam-se a relagdo entre Divida estadual/PIB e o déficit nominal, os quais
apresentaram trajetoria de reducdo no periodo analisado. A seguir verificaremos como se

comportou o endividamento em funcio da receita.

3.3.2 Relag¢do Divida Consolidada Liquida / Receita Corrente Liquida

Se por um lado era importante garantir a geracdo de superdvits primarios para a
reducdo dos niveis de endividamento publico estadual, por outro lado, era necessario evitar
que o estoque da divida crescesse, a partir da contratacdo de novas dividas ¢ comprometesse,

assim, a capacidade de pagamento do endividamento pretérito. Nesse sentido, a LRF definiu o
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limite global de comprometimento da divida consolidada liquida (DCL)’’ dos entes
subnacionais em 200% da Receita Corrente Liquida (RCL), a partir do qual ficaria vedada a
contratacdo de novos emprestimos. Para a adequagdo aos limites impostos, a LRF estabeleceu
um prazo de 15 anos para que a reconducio da divida a seus limites. Além disso, o art. 31 da
LRF estabeleceu que, no caso de ultrapassar o respectivo limite, o ente deveria reconduzi-lo
no periodo de trés quadrimestres, de forma que, enquanto perdurasse o excesso o ente estaria
proibido de realizar novas operagdes de crédito e deveria obter resultados primarios

necessarios para o retorno ao limite.

Pela analise dos dados constantes na Tabela 31, pode-se verificar que o Estado do Rio
Grande do Sul € o Gnico que ainda ndo se adequou ao limite estabelecido pela LRF de 200%
da DCL/RCL, considerando o periodo analisado de 2007 a 2013. Ressalte-se que o prazo para
adequagao desse limite, conforme definido pela Resolugao n° 40, de 2001, do Senado Federal,
¢ até o ano de 2016. No conjunto dos Estados, esse indice ¢ relativamente baixo, sendo que
em apenas 6 (Alagoas, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Mato
Grosso do Sul) a relacdo DCL/RCL € superior a 100%. No geral, os Estados da regido Norte

540 0s que possuem os menores indices de comprometimento da RCL com a divida.

Tabela 31 - Divida Consolidada Liquida (em % da RCL) - Estados - 2007-2013

(continua)
Estados 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

REGIAO NORTE
Acre 41,12 28,43 36,54 53,72 50,36 58,41 67,95
Amazonas 18,98 12,81 23,68 27.09 19,36 15,32 21,82
Amapa 9,60 4.05 11,01 18,03 12,00 17,80 14,68
Ronddnia 64,44 50,37 55.75 54,10 49,60 48.56 18,17
Roraima -12,54  -12,83 31,13 412 -5,06 19,60 37,49
Para 3451 28.26 23,85 28.62 19,38 10,79 10,34
Tocantins 8,47 0,88 11,01 16,36 20,65 20,61 25,64

" E importante registrar que a andlise da DCL ¢ passivel de distorgdes ja que, em seu célculo, sdo deduzidos os
haveres dos Estados. tais como disponibilidades de caixa, patrimbnio, entre outros, podendo haver
disponibilidades temporarias ja comprometidas com outras despesas. Assim, a DCL pode ser reduzida
artificialmente.
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(conclusio)
Estados 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

REGIAO NORDESTE
Alagoas 206,64 198,05 18092 161,66 14788 15043 14635
Bahia 8241 7191 6294 5213 4638 49,10 4626
Ceard 3820 2355 1722 2773 2938 2770 2945
Maranhio 9142 7497 6872 6454 4740 4112 3776
Baralba 60,00 4817 3418 3572 2491 2626 2670
Pernambuco 53,06 4245 4295 3859 3834 4575 5276
Piaui 7793 6025 6021 5399 5678 50,50 5860
Rio Grande do 2212 1921 1748 2072 1720 1056 1475
Norte : ; i
Sergipe 4231 2184 2665 3330  47.69 5277 5507
REGIAQO SUDESTE
Espirito Santo 1901 1035 828 1718 1367 1497 20,74
Minas Gerais 187,76 17632 17949 18234 181,79 17454 18338
Rio de Janeiro 173,47 16035 16291 15623 146,12 16513 153,78
S#io Paulo 170,70 162,95 151,13 152,86 14569 15387 141,93
REGIAQO SUL
Parana 116,33 11871 11222 9087 7584 5981  59.57
Rio Grande do Sul 253,83 23448 21953 21400 21377 218,13 22516
Santa Catarina 9034 7740 6080 6295 4567 4058 4792
REGIAQ CENTRO-OESTE
Distrito Federal 19,10 16,03 17,33 18,13 15,92 10,01 16,09
Goias 161,13 14035 12846 129901 108,60 101,96  92.42
gﬁ“o Grosse do 14830 11527 11424 121,59 113,14 105,40 100,99
Mty Crossa 9406 6995 5407 5533 42,02 30,51 34,62

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.

Sob uma perspectiva regional, de acordo com os dados disponibilizados pelo Portal

Federativo do Senado Federal e consolidados no Grafico 22, foi possivel verificar que a DCL

se concentrou ainda mais nas regides Sudeste, a qual passou a representar, em 2013, 67,5% do

total da DCL estadual, ante um indice de 61,6%, em 2006.
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Grafico 22 - Distribuicio regional da Divida Consolidada Liquida - Estados - 2006-

2013
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Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.

Quanto a sua composi¢do, os dados da Tabela 32 mostram que a divida interna

proveniente dos contratos de renegociagdo junto a Unido, autorizados pelas Leis n® 9.496, de

1997 e n® 8.727, de 1993, representaram no periodo de 2001 a 2013, cerca de 90% de toda a

divida fiscal estadual, decorrendo desta, portanto, a maior parcela de encargos.
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Tabela 32 - Composicio da Divida Fiscal estadual - 2001-2013
Renegociacio

Ano m:))l:‘i;]i(z!liia (Leis n° Dividas bl;lll‘::id:ila O,“ tros
ot 9.496/97 en®  reestruturadas estadual débitos
8.727/93)
2001 0,9% 83,3% 5,4% 1,8% 8,6%
2002 0,5% 82, 7% 6,5% 1,7% 8,6%
2003 0,5% 84,4% 4,8% 1,6% 8,8%
2004 0,6% 85,8% 3,8% 1,7% 8,2%
2005 0,2% 87.4% 2,9% 1,8% 7,6%
2006 0,0% 88.8% 2,2% 1,9% 7,0%
2007 0,0% 90,2% 1,5% 1,9% 6,4%
2008 0,0% 90,7% 1,5% L% 5,9%
2009 0,0% 90.4% 0,9% 3,4% 5,3%
2010 0,0% 89,7% 0,7% 4,6% 4,9%
2011 0,0% 89,6% 0,7% 5,1% 4,6%
2012 0,0% 87,7% 0,7% 7,4% 4,2%
2013 0,0% 84,4% 0,7% 11,2% 3,8%
Fonte: Banco Central do Brasil. Séries temporais,

Notas:

a) Para o cilculo da participacio do débitos, considerou-se na composi¢io da divida fiscal apenas os
passivos, ndo correspondendo, assim, a Divida Fiscal Liquida.

B) O BCB considerou como Dividas Reestruturadas o aviso MF-30, BIB, Clube de Paris, dividas de
médio e longo prazo e PMSS (Programa de Modernizagiio do Setor de Saneamento - empréstimos
externos). Além disso, Qutros Débitos incluem royalties, Fundef e outros.

Dado o peso da divida renegociada sobre o montante da divida fiscal, cabem aqui
algumas consideragdes. Mora e Giambiagi (2005) apontam que, originalmente, os Estados do
Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao Paulo ja concentravam fortemente a
divida renegociavel. Isso se explicava porque esses Estados tinham maior expressao
econdmica, o que lhes garantiam maiores possibilidades de alavancagem de recursos sob a
forma de titulos e por meio de seus bancos. Contudo, os autores ressaltam também que a
divida estadual em 1996 superava 16% do PIB e ndo se restringia apenas a um grupo restrito
de Estados, sendo, na época, um problema generalizado. A esse respeito, ¢ importante lembrar
que apenas os Estados do Amapa e Tocantins ndao assinaram contratos de refinanciamento de

suas dividas com a Unido.

As condigoes de financiamento dos contratos decorrentes da Lei n® 9.496, de 1997,

estdo detalhados na tabela abaixo.
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Tabela 33 - Programa de Refinanciamento das Dividas
Estaduais (Lei n® 9.496/97) - Estados

Limite de Encargos
Prazo agamento
st (anos) ’ (g% da | Correcio J1.1r0s
RLR) reais a.a.
Acre 30 11,5 IGP-DI 6,0
Alagoas 30 15,0 1GP-DI1 7
Amazonas 30 11,5 IGP-DI 6,0
Bahia 30 |11,5a13,0| IGP-DI 7.5
Ceara 15 11,5 IGP-DI 6,0
Distrito Federal 30 13,0 IGP-DI 6,0
Espirito Santo 30 13,0 IGP-DI 6,0
Goias 30 13,0a 15,0 | IGP-DI 6,0
Maranhio 30 13,0 IGP-DI 6,0
Minas Gerais 30 [6,79a13,0| IGP-DI 7.5
Mato Grosso 30 15,0 IGP-DI 6,0
Mato Grosso do Sul 30 14,0a 15,0 | IGP-DI 6,0
Para 30 15,0 IGP-DI 7.5
Parané 30 [12,0a13,0| TGP-DI 6,0
Paraiba 30 11,0a 13,0 | IGP-DI 6,0
Pernambuco 30 11,5 IGP-DI 6,0
Piaui 15 13,0 IGP-DI 6,0
Rio de Janeiro 30 12,0a13,0 | IGP-DI 6,0
Rio Grande do Norte 1] 11,5a13,0 | IGP-DI 6,0
Ronddnia 30 15,0 1GP-DI 6,0
Roraima 30 11.5 IGP-DI 6,0
Rio Grande do Sul 30 [12,0a13,0| IGP-DI 6,0
Santa Catarina 30 12,0a 13,0 | IGP-DI 6,0
Sergipe 30 11,5a13,0 | IGP-DI 6,0
Sdo Paulo 30 886a13.0| 1GP-DI 6,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Extraido de: OLIVEIRA;
GONTLIO (2012, p. 12)

Como se percebe da Tabela 33, embora o indice de correg¢do tenha sido o mesmo para
todos os Estados (o IGP-DI), foram adotadas condi¢des diferenciadas para a taxa de juros
reais (sendo os Estados de Alagoas, Bahia, Minas Gerais e Pard com juros reais mais altos,
correspondendo a 7,5% a.a.); para o limite de pagamento em funcio da Receita Liquida Real™

(que variaram, na grande maioria, de 13% a 15% da RLR); ¢ para os prazos de amortizagao

¥ Note-se que a Receita Corrente Liquida (RCL) e a Receita Liquida Real (RLR) seguem formas de calculo
distintas,
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(Ceara, Piaui ¢ Rio Grande do Norte tiveram os prazos reduzidos para 15 anos). Essas
condi¢des diferenciadas e a evolugdo especifica das receitas estaduais no periodo posterior a
renegociacdo formataram um quadro especifico e singular que repercutiram, portanto, em

distintas trajetorias sobre o endividamento das unidades federativas até os dias atuais.

Com base nos dados da Tabela 34, que compara diversos indicadores relacionados a

divida publica estadual, € possivel tragar um quadro do endividamento dos Estados.



Tabela 34 - Divida Consolidada Liquida - indicadores selecionados - Estados - 2007-2013
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continua
Despesa Despesa ( :
N ariacko o com o com o Crescimento
el Varn-lcao ser.wgo da seryu;o da % -dos %-dos real
Estados DCL/RCL DCL/RCL DCL nominal divida (em divida (em Investimentos Investimentos acumulado
2007 2013 2007- RCL % da % da na Despesa na Despesa Operacoes
2013 2007-2013  despesa despesa Total 2002 Total 2013 de crédito
total) em  total) em 2007-2013
2007 2013
REGIAO NORTE
Acre 41,12 67,95 218,9% 91,4% 5.2% 1.3% 19,1% 17,3% 307%
Amazonas 18,98 21,82 124,5% 93,7% 3,8% 3,9% 14,7% 16,5% 666%
Amapa 9.60 14,68 404,1% 84,4% 1,8% 7,9% 15,9% 11,2% 378%
Rondénia 64,44 18,17 107,4% 88,1% 7,1% 4.2% 15,2% 11,7% 4597%
Roraima -12.54 37,49 646,9% 82,9% 3,6% 5,6% 11,4% 14,5% 11187%
Para 34,51 10,34 -36,3% 112,6% 3,3% 3,6% 14,2% 7,2% 47%
Tocantins 8,47 25,64 479,7% 91,4% 3,8% 5,0% 41,4% 10,2% 223%
REGIAO NORDESTE
Alagoas 200,64 146,35 28.6% 76,0% 13,3% 9,7% 10,0% 11,8% 11478%
Bahia 82,41 46,26 4.9% 83,4% 10,7% 6,4% 9,8% 6,0% 372%
Ceara 38,29 29,45 56,9% 104,0% 7,2% 4.2% 12,1% 12,2% 42%
Maranhao 91,42 37,76 -22,0% 86,5% 11,5% 16,5% 15,1% 11,3% 2506%
Paraiba 60,00 26,70 -14,2% 92.8% 7,7% 4,4% 15,8% 11,2% 388%
Pernambuco 53,06 52,76 105,7% 106,9% 5,9% 4,0% 12,7% 10,5% 2044%
Piaui 77,93 58,60 42.4% 89,4% 13,1% 4,5% 4,9% 15,7% 354%
Rio Grande do Norte 22,12 14,75 23,3% 84,9% 4,1% 7,0% 6,3% 3,7% 107%
Sergipe 42,31 55,07 131,7% 78,0% 6,3% 9,7% 8,1% 3,5% 248%
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(conclusiio)
.~ Despes.a e Despesa com Crescimento
Varlz}gao Variacio ° s,ef""c" da o servico da % dos % dos real
DCL/RCL DCL/RCL SO ED nominal S (Al divida (em % Investimentos Investimentos acumulado
Estados DCL % da
2007 2013 2007- RCL 2007- espeen da despesa na Despesa na Despesa Opersrlg:(.')es
2013 2013 o tOt;:H ;m Total 2002 Total 2013 ;igﬂc;t;(:;;g
2007
REGIAO SUDESTE
Espirito Santo 19,01 20,74 81,0% 65,8% 3.8% 3,6% 4, 7% 10,3% 1854%
Minas Gerais 187,76 183,38 77,0% 81,2% 8,0% 11,0% 4,2% 5,9% 567%
Rio de Janeiro 173,47 153,78 55,4% 75,3% 9,0% 8,0% 7.7% 9,9% 877%
Sdo Paulo 170,70 141,93 52,6% 83,5% 7.5% 7.0% 3.5% 6,7% 733%
REGIAO SUL 93,6%
Parani 116,33 59,57 4,9% 103,7% 7.4% 4.,4% 8,5% 5,6% -23%
Rio Grande do Sul 253,83 225,16 55,0% 88,6% 9.1% 6,3% 2,7% 2,9% 1072%
Santa Catarina 90,34 47,92 -0,8% 87,0% 11,0% 11,7% 6,3% 6,5% 536%
REGIAO CENTRO-OESTE
Distrito Federal 19,10 16,09 64,0% 94,7% 2,5% 1.8% 7.3% 12,0% 45%
Goias 161,13 92,42 15,3% 101,2% 9,2% 12,4% 6,6% 8,3% 3117%
Mato Grosso do Sul 148,30 100,99 26,1% 98.,7% 10,5% 7.5% 8,9% 11,0% 294%
Mato Grosso 94,06 34,62 -26,9% 85,3% 10,1% 5,1% 8,0% 18,6% 183%

Fonte: Portal Federativo do Senado Federal.
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A atual distribuigdo regional, como vimos no grafico 22, caracteriza-se pela
concentragao dos maiores estoques de divida na regido Sudeste, sendo que apenas Sio Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro detém 67,0% de toda a divida consolidada liquida dos Estados.
Embora esses Estados tenham conseguido reduzir a propor¢io de sua divida em relacdo a
RCL, eles apresentam os maiores niveis de comprometimento, atras apenas do Rio Grande do
Sul (que ainda ndo conseguiu adequar seus limites). Embora no periodo de 2007 a 2013 a
RCL tenha crescido mais que a DCL, em termos nominais, evolugdo consistente com a
reducdo da relagio DCL/RCL, nessas unidades o servico da divida tem tido maior
representatividade no total das despesas do que os gastos com investimentos. Destaca-se o
Estado de Minas Gerais, que apresenta a maior taxa de juros (de 7,5% a.a.) no ambito dos
contratos de refinanciamento junto a Unido no conjunto da regido Sudeste. Nesse cenario, a
redugdo da relagdo de sua DCL/RCL tem sido a mais lenta (apenas 4,38 p.p., enquanto a
variagdo de S@o Paulo e Rio de Janeciro foi de cerca de 20 p.p. entre 2007 ¢ 2013),
apresentando ainda um maior distanciamento entre o crescimento nominal da DCL (77,0%)
em relagdo a RCL (81,2%). O Espirito Santo, por sua vez, ainda que a sua relagdo entre a
DCL/RCL seja bem inferior aos demais estados do Sudeste, foi o Estado que, em termos
relativos, teve o maior crescimento da divida consolidada, no periodo de 2007 a 2013,

acumulando 81,0%.

Os Estados da regido Norte, por sua vez, apresentaram trajetdrias distintas. Embora
seja a regido com os menores indices de comprometimento da RCL com a divida, no conjunto
de todo o pais, houve uma expansdo na relagio DCL/RCL no Acre, Amazonas, Amapa,
Roraima e Tocantins. Mesmo com uma elevada variagdo nominal da DCIL, distante da
varia¢io observada pela RCL no mesmo periodo, a despesa com o servi¢o da divida ocupa
uma parcela de seus orgamentos bem inferior aos niveis de investimentos, que ndo por acaso,
sao os maiores da federag@o brasileira, em termos relativos. Em fungdo de um baixo
comprometimento da RCL com a divida consolidada, foi possivel ampliar as receitas de
operacdes de crédito no periodo de 2006 a 2013, com exce¢do do Pard e Tocantins, que
seguiram uma tendéncia contraria — embora tenham reduzido o comprometimento da RCL
com o estoque de suas dividas, reduziram também o nivel de investimento empreendido no

periodo analisado.

A seu turno, os Estados da regido Nordeste apresentaram uma consistente trajetoria de

saneamento dos indices de endividamento. A situacdo mais critica ¢ a de Alagoas, que
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apresenta um elevado comprometimento da RCL com sua divida consolidada (146,35%, em
2013). O Estado de Sergipe, a seu turno, ampliou seu nivel de endividamento, sendo o Gnico
Estado dessa regido a apresentar um crescimento da DCL superior a de sua RCL, reduzindo

significativamente seu nivel de investimento (de 8,1% em 2002 para 3,5% da despesa total).

A regido Sul concentra cenarios de redugéo da relagao DCL/RCL. Tanto os Estados do
Parana e Santa Catarina praticamente reduziram pela metade a relagdo entre a DCL/RCL,
sendo o crescimento nominal da DCL muito inferior ao da RCL, apresentando, assim, a
melhor trajetoria de recuperagdo. O Rio Grande do Sul, contudo, ainda permanece em
situagdo muito delicada, apresentando, no conjunto, os piores indices de todos os Estados.
Além do fato de ainda ndo ter conseguido se adequar ao limite de 200% da DCL/RCL,
estabelecido pela LRF, as perspectivas de se reduzir esse patamar sdo pequenas, dado que sua
DCL tem crescido num ritmo mais proximo ao de sua RCL. Em fungdo disso, os niveis de
investimento no Estado sdo os menores da federagdo, mesmo com um crescimento de mais de

1.072% da receita de operagdes de crédito, no periodo de 2006 a 2013.

Por fim, a regifo Centro-Oeste também apresentou, em seu conjunto, uma tendéncia
de redugdo na relagdio DCL/RCL. Assim como os Estados do Nordeste, essa regido tem
apresentado uma trajetdria consistente de saneamento, reduzindo, por um lado, o peso do
servico da divida, com ampliagdo significativa nos niveis de investimentos realizados. A
varia¢do nominal da DCL no periodo também tem se mostrado consistente com a variacio da

RCL, no mesmo periodo.

Conquanto ndo se tenha verificado o perfil da divida dos Estados, evidenciando a
composicio do endividamento de cada Estado, dada a auséncia de informacdes nesse sentido,
de uma forma geral, a analise dos dados permitiu verificar que a divida nos Estados s¢ tornou
uma questdo muito bem localizada, deixando, portanto, de ser um problema generalizado na
federacdo. Ressalte-se, entretanto, que os Estados que enfrentam dificuldades no saneamento
das contas puablicas sfio aqueles também com o maior peso econdomico (Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul), o que faz com que as pressdes para uma nova
rodada de negociacbes seja ainda maior. A esse respeito, Mora e Giambiagi (2005)
destacaram, ainda em 2005, que a trajetoria da divida fora dos padrdes esperados pelas
simulagdes, especialmente quanto ao ritmo de crescimento do PIB, trouxe a tona a discusso
sobre limites ao endividamento e regras institucionais. Isso se deve ainda pelo fato de que as

condi¢des da divida, no contexto atual, se tornaram perversas, com juros elevados e alto
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comprometimento dos or¢amentos estaduais com o pagamento do servico da divida, situagdo
inversa ao observado no momento em que os contratos com a Unido foram assinados. Como
consequéncia dessas pressoes, foi aprovada a Lei Complementar Federal n® 148, de 25 de
novembro de 2014, a qual autoriza a Unifio a reduzir a taxa de juros dos contratos de
refinanciamento firmados no ambito da Lei n® 9.496, de 1997, para 4% a.a., trocando, ainda, o
indice de corregdo para o TPCA, o qual apresentou uma trajetoria muito melhor que o IGP-DI
no periodo. No entanto, € possivel que os efeitos da medida somente sejam sentidos no médio
e longo prazo, dado que os limites de pagamento das prestacdes, calculadas em fungio de um
percentual da RLR ndo foram alterados. Contudo, os saldos devedores serdo retroagidos com
as novas regras, o que possibilitara a reducdo do estoque da divida, abrindo, assim, espago

para novas contratagdes de credito.
5.3.3 Apontamentos conclusivos dos indicadores de endividamento estadual

A analise consolidada dos dados relativos ao endividamento estadual aponta para uma
consistente reducdo da relagdo divida liquida/PIB. A manutencdo de resultados superavitarios
no periodo analisado contribuiu para a redugdo do nivel de crescimento da divida publica
(déficit nominal), que passou de 3,3% do PIB, em 2002, para 0,8%, em 2013. Embora esses
resultados sejam positivos, o peso do servigo da divida ainda € bastante alto para os Estados,
tendo abarcado, at¢ 2008, uma participagdo maior na despesa total desses entes quando

comparado ao montante destinado aos Investimentos no mesmo periodo.

Ja no que se refere a limitagdo imposta pela LRF de que a divida consolidada liquida
ndo poderia ultrapassar 200% da RCL, observou-se que apenas o Estado do Rio Grande do
Sul ndo conseguiu se adequar ao limite. No entanto, segundo a LRF a reconducéo da divida a
esse limite deve ser realizado até 2016, de forma que nenhum ente esta em desacordo com a
lei. Os Estados do Sudeste concentram maior parcela da divida, a qual também ¢ marcada pela
predomindncia da divida interna, especialmente a renegociada junto a Unido, por meio da Lei
n® 9496, de 1997. Os demais Estados conseguiram regularizar a trajetoria da divida em

relagdio a RCL, no periodo analisado.

Contudo, a proximidade da relagio DCL/RCL ao limite estabelecido pela LRF,
especialmente dos Estados do Sudeste, além da expressividade dos recursos destinados ao
pagamento dos juros e amortizagdes, que somam, em média de 13% a 15% da receita liquida

real desses entes, impuseram limitagdes ao papel exercido pelos governos estaduais, em
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especial pela restricdo no montante destinado aos investimentos, o que suscitou diversas
discussdes, em ambito nacional, sobre as possibilidades de renegociagdo da divida junto a
Unido. Em 2014, foram aprovadas novas regras, as quais, embora possam ndo contribuir para
a reduc@o do volume destinado ao servigo da divida, provavelmente possibilitario a reducéo
do estoque dessas dividas, com consequente redugdo da relagdo DCL/RCL. Com a RCL
pouco comprometida, os Estados com maiores estoques de divida poderdo contratar novas
operacdes de crédito e, portanto, ampliar seus niveis de despesa, sobretudo com

investimentos.
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6. CONCLUSAQO

Uma caracteristica fundamental do sistema federativo € a sua capacidade de se manter
sob constante renegociacdo. Seu carater pactual € realcado numa complexa mistura de
competicio, cooperacdo e acomodacio entre os entes federados, os quais estabelecem padrdes

de interagdo proprios, repercutindo em desenhos especificos do federalismo.

Esse estudo examinou a relacdo entre os Estados e a Unido no Brasil, mais
especificamente do periodo que vai de 1964 até 2000, o qual foi inicialmente marcado pela
intensa atuagio dos governos estaduais no ambite do setor publico e, posteriormente
caracterizado por um quadro de fortes restri¢es fiscais dos entes subnacionais. De uma forma
geral, os Estados eram os principais responsaveis, junto a Unido, pela execugdo de diversas
politicas publicas (exercicio da fung¢io alocativa) durante o periodo militar, que vai de 1964 a
1988, quando foram criadas as principais estruturas de atuagao estadual daquele periodo: as
empresas publicas e os bancos estaduais. No ambito do federalismo fiscal, essa equagdo foi
modificada pela CF/88, a qual construiu desenhos institucionais voltados para uma maior
atuacdo em nivel local. Nesse sentido, embora os Estados também tenham sido beneficiados,
foram os Municipios os principais destinatarios da ampliagdo de receitas ¢ de atribui¢des,

marcando um processo de descentralizagio.

Como pano de fundo de todo esse processo, uma intensa e séria crise fiscal
acompanhou de perto os governos estaduais, os quais tiveram suas financas publicas
deterioradas. Um elevado nivel de gastos, notadamente descolados de sua base fiscal, ¢ os
altos estoques de divida piblica eram suas principais caracteristicas. Em 1994, o programa de
estabiliza¢io macroecondmica em curso comegou a adotar expedientes de controle do gasto
que estreitaram a autonomia dos entes estaduais. A LRE, sancionada em 2000, teve um papel
fundamental na ruptura do padriio de interagdo entre os governos estaduais ¢ a Unido, visto
que provocou uma completa mudan¢a no aparato institucional, aplicando aos Estados

restrigdes permanentes de gastos.

Com o objetivo de verificar s¢ os Estados seguiram um padrdo de ajustamento de seus
indicadores, conforme pretendido pela LRF, este trabalho examinou diversos indicadores
fiscais nos Estados brasileiros no periodo de 2002 a 2013, sob os enfoques da receita, da

despesa e do endividamento publico.
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Os resultados da analise permitiram verificar que, ao longo dos ultimos 12 anos,
periodo que compreende o recorte temporal adotado na pesquisa, os Estados tiveram
comportamentos diferenciados, embora no seu conjunto, todos tenham apresentado trajetorias
de regularizacio dos indicadores da LRF. No entanto, estes resultados merecem ser

qualificados.

No ambito das receitas, a reducdo no peso da participagdo das transferéncias
constitucionais federais, no ambito das receitas totais, é, em parte, reflexo das desonerac¢des
sobre os impostos federais que compdem a base de partilha e do congelamento de outros
repasses, que ndo tém sua base de calculo definidas pela Constituigdo ou por norma legal,
como tem sido o caso das transferéncias para compensagdo do TCMS na exportagdo. Esse
resultado coloca em evidéncia a complexidade da articulagdo federativa, especialmente num
processo de descentralizagdo crescente em dire¢do aos Municipios. A esse respeito, registre-se
a recente norma aprovada pelo Congresso Nacional (Emenda Constitucional n® 84, de 2014)
que amplia os recursos destinados aos Municipios pelo Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM), os quais compdem a mesma base de partilha do FPE, apontando claramente para uma
atuacdo mais ampliada dos niveis locais, consolidando, assim, o processo iniciado desde a

promulga¢do da CE/88.

A analise dos dados informou, ainda, que a alternativa para a potencializagdo da
atuacdo dos Estados tem sido a via tributaria, correspondendo, em certa medida, o
direcionamento dado pela LRF. E os dados informaram que todos os Estados foram nessa
dire¢do. Embora ainda com enormes disparidades (como vimos o ICMS representou, em
2013, 66% de toda a receita corrente do Estado de Sdo Paulo, enquanto que para o Acre e
Roraima essa receita representou 17%), a receita tributaria cresceu num ritmo superior ao
observado pelo PIB, apoiando-se numa expansio da carga tributaria estadual. O esforgo fiscal
pelo lado da receita beneficiou o aumento das despesas de pessoal, que apresentaram, no
conjunto dos Estados, uma trajetdria de regularizagdo, ainda que ndo linear, no periodo
analisado, em que pese, ainda, a presenca de indices muito proximos ao limite estabelecido
pela LRE. Os gastos classificados na rubrica Outras Despesas Correntes também se
beneficiaram dessa expansdo da arrecadacdo tributaria, conquanto apresentem uma tendéncia
de engessamento, dado que refletem boa parte dos gastos atribuidos constitucionalmente aos

Estados.
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Ainda que o fortalecimento da capacidade tributaria corresponda, nesse modelo atual
de federalismo brasileiro, no principal mecanismo de ampliagdo do poder fiscal dos entes
estaduais, dado que reflete também a autonomia decisoria sobre o gasto e da defini¢do de sua
propria agenda, as relacdes de competi¢do horizontal tém contribuido para ampliar o volume
de beneficios fiscais concedidos, especialmente sob a forma de “guerras fiscais”. A analise
dos dados permitiu verificar ainda que o ITCMS tem perdido peso tanto em relagdo as receitas
correntes, quanto em relagdo as receitas tributarias, restando poucas alternativas de ampliagdo

de receitas.

Por outro lado, observou-se um incremento no volume de operagdes de crédito
contratadas pelos entes estaduais, que informam um relativo afrouxamento dos limites
estabelecidos pela LRF, embora contribuam diretamente para a ampliacdo do poder dos
Estados no direcionamento dos gastos com investimentos e revelem, ainda, a diregdo atual das

negociagdes federativas entre Estados ¢ Unido.

A questio do endividamento estadual, ponto central do programa de ajuste e das
limita¢des impostas pela LRF, tornou-se uma questio bem focalizada no ambito dos governos
estaduais. No periodo analisado, todos os Estados, com exce¢do do Rio Grande do Sul,
obtiveram resultados satisfatorios, embora se observe um peso crescente das dividas na regido
Sudeste. A restricdo na atuagdo estadual provocada pela necessidade de pagamento dos
encargos da divida, que se refletiu em baixos niveis de investimentos, alcangou a aprovacio
da mudanca nas regras dos contratos junto a Unido, o que implica numa provavel reducdo do
estoque dessas dividas, com consequente redugdo também da relagdo DCL/RCL, Com a RCL
pouco comprometida, os Estados com maiores estoques de divida poderdo contratar novas

operacdes de crédito e, portanto, ampliar seus niveis de despesa.

A presente pesquisa permite concluir que os novos contornos federativos assumidos
nos anos recentes em prol da atuagdo mais ampliada dos Estados se direcionam para as novas
possibilidades de contratacio de operacdes de crédito, as quais tém-se valido do afrouxamento
de alguns limites da LRF, ¢ para uma relativa mudanga na composi¢ao da divida estadual,
considerando as novas regras aprovadas no que se refere aos contratos de refinanciamento
junto a Unido. A provavel mudanga no perfil de atuacdo estadual, de despesas apoiadas
exclusivamente nas receitas correntes, passando as receitas de capital a compor uma parcela
importante do financiamento, volta-se, novamente, para o endividamento. Esse quadro

reforga as caracteristicas do modelo federativo, que considerando sua natureza conflitiva,
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especialmente na relagao entre Estados ¢ Unido, sempre apontara para a renegociagdo do
pacto federativo, institucionalizando essas negociagdes e realcando seu carater

permanentemente pactual.
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ANEXOS

ANEXO 1

Estrutura tributiria na Constitui¢iio de 1967: competéncias e partilha de tributos

160

Partilha/distribuiciio (%)

Competéncias

Unifio Estados Municipios
Unidio
Importagio 100,0 - -
Exportagdo 1000 - -
Propriedade territorial rural 100,0 - -
Renda ¢ proventos 80.0 10.0 100
Produtos industnalizados 80.0 10.0 10.0
Opcragdes financeirag 100,0 - -
Trangporte, salve o de naturcza cstritamentc municipal 100,0 - -
Servicos de comunicagdes 100,0 - -
Combustiveis ¢ lubrificantes 40,0 60,0
Encrgia clétrica 40.0 600
Mincrais 10.0 70,0 20,0
Taxas 1000 - -
Contribui¢io dc melhorias 100,0 - -
Estados
Transmissdo de bens imoveis - 50,0 50,0
Propricdadc de veiculos automotores - 50,0 50,0
Circulagdo de mercadorias - 80,0 20,0
Taxas - 100,0 0,0
Contribuigdo de melhorias - 100,0 0,0
Municipios
Propricdadc territorial rural - - 100.0
Servigos de qualquer naturcza - - 100,0
Taxas - - 100.0
Contribuigio de melhorias - - 1000

Fonte: OLIVEIRA (2010, p. 33). Fontes primarias: Emenda Constilucional n” 1871963, Tei n® 3.172/1966 ¢ Constituicio Federal de

1967.



161

ANEXO 2

Constituicio de 1988: distribuicio de competéncias e partilha de receitas

Partilha/distribuicio (%)

Competéncias
Unido Estados Municipios
Unido
Importacio 1000
Exportacio 100,0
et o mm
21,5 (FPE)
IP1 43,0 3,0 (FO)
7.5 (F. Ex.)
Operacdes linanceiras (I0F) 100.0
Territorial mral (ITR) 50.0 50,0
Grandes Fortunas (IGF) 100.0
Estados
ICMS 75,0 250
Causa mortis e doagio (ITCD) 100.0
Veiculos automotores (IPVA) 50,0 50,0
Municipios
Predial ¢ territorial urbano (IPTU) 100,0
Transmissio inter vivos 1000
Vendas a varejo de combustiveis (IVVC) 100,0
Servigos de qualquer natureza (ISS) 1000

Fonte: OLIVEIRA (2010, p. 40). Fonte primaria: Constifuigiio de 1988.



