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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo apontar os condicionantes fiscais da
proposta de reforma administrativa contida no programa ‘Choque de Gestdo’ elaborado pelo
Governo Aécio Neves a partir de sua posse em janeiro de 2003. Para tanto, busca-se analisar a
trajetonia das finangas publicas estaduais a partir do regime militar instaurado em 1964, quando o
pacto federativo brasileiro inicia um movimento de centralizagdo, perpassando sua crise na
década de 80 e as conseqiiéncias dos programas de estabilizagio e liberalizagiio econémica dos
anos 90 para as contas publicas dos estados. De outro lado, descreve-se a conformagio da
tematica sobre Reforma de Estado na agenda publica brasileira desde os anos 80, com énfase no
modelo gerencial e seus diaghésticos sobre a -crise estrutural do Esfado decorrente do
esgotamento de um ciclo especifico de intervengdo estatal, qual seja, o Estado
Desenvolvimentista. A partir desses movimentos iniciais, direcionamos nossa aten¢ao para o caso
do estado de Minas Gerais, de onde se estabelece um nexo particular entre o contexto de crise
fiscal ¢ 0 modelo de reforma proposto, qual seja, a hipotese do paradigma gerencial como via
alternativa de ajuste para o desequilibrio estrutural que acompanha o setor publico mineiro. Nessa
linha, a observaggio do quadro fiscal do estado nos anos 90, especialmente apds os acordos de
renegociaciio (Lei n® 9.496/97), aponfa para a insuficiéncia dos mecanismos institucionais
elaborados pelo governo federal para solucionar o impasse que caracteriza sua gestdo financeira
no periodo. De fato, o impacto dos acordos sobre a divida piblica mineira resume-se, em termos
gerais, ao menor ritmo de crescimento do estoque de passivos, sem inverter, no entanto, a
tendéncia de alta, que ademais se apresenta em descompasso com a cadéncia do ajuste. Assim,
enquanto no intervalo 1997-2003 a divida fundada do estado cresce 52%, o esforgo de contengdo
fiscal ndo alcanga a superagdo do quadro de déficit, em que pese a atenuagdo dos resultados
negativos. Na auséncia de canais de endividamento, bloqueados pelos pardmetros legais
introduzidos ao longo dos anos 90 (Lei n® 9.694/97 ¢ Lei Complementar n® 101 ou Lei de
Responsabilidade Fiscal), ¢ contando com pouco ou nenhum espago para a redugio de despesas,
resta ao estado apelar para saidas alternativas da crise. Assim, em 2003, foi langado o programa
‘Choque de Gestdo’, que aposta na modernizagdo da méaquina administrativa estadual sob a égide
do principio de eficiéncia e da qualidade na prestagdo dos servigos publicos. No entanto, os

direcionamentos tomados pela reforma parecem sinalizar, antes, para o objetivo do ajuste das



contas publicas, na forma de agGes focadas no corte de custos, seja por meio de estimulos aos

agentes, seja pela retirada unilateral do estado de setores em que ele, historicamente, tem atuado.

Pa}awas-chave: federalismo, crise fiscal, divida piiblica, reforma de estado, Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

Os anos 90 marcaram uma inflexdo na trajetoria das finangas publicas
estaduais brasileiras. Com o esgotamento do arranjo federativo fiscal instituido na esteira do
golpe militar de 1964, apds a suspensdo das linhas de crédito externo em 1982, as unidades
subnacionais restou redefinir suas condigdes de financiamento a partir das circunstincias que
perfaziam a dindmica de liberalizagdo politica do pais. Na dependéncia de solugdes
casuisticas envolvendo rodadas de negociagdo ponto a ponto com o plano federal, os estados
observaram seu quadro de sustentabilidade fiscal atrelar-se, gradativamente, is medidas
avangadas pela Unido no tocante & regulagdo do endividamento das instancias inferiores de
governo ¢ a recomposi¢do dos mecanismos de financiamento que haviam alimentado as

relagdes fiscais entre os entes federativos no periodo anterior.

O advento da Constituigdo Federal de 1988 (C.R/88), com suas diretrizes
descentralizantes, cuidaria de introduzir modificagdes substantivas nos padrdes de interagdo
intergovernamental existentes no pais. Em se considerando os aspectos quantitativos, oS
estados assistiram ao aumento de sua participag¢@o nas receitas totais pelo fortalecimento das
bases de arrecadagfio de seu principal tributo, o ICMS, ao mesmo tempo em que 0s
mecanismos de transferéncia tributiria, em especial o FPE', tinham seus percentuais
majorados. Sob a dimensdo qualitativa, os governos subnacionais resgataram autonomia em
matéria fiscal, antes cerceada pela reforma tributaria de 1966, e inscreveram no texto
constitucional um conjunto de instrumentos de transferéncia vertical de receitas,
institucionalizando repasses em contraponto aos fluxos precedentes irregulares vinculados a

barganha politica entre as esferas de governo.

Contudo, se a C.R/88 significou uma inversdo do movimento centralizador do
federalismo brasileiro, ficaram em aberto problemas afetos diretamente a possibilidade de
equilibrio fiscal dos estados e municipios, em particular, o acesso ao endividamento. Desse
modo, dado o estoque de passivos, as unidades subnacionais adentraram os anos 90 na
auséncia de parametros formais que assegurassem o ajuste das contas publicas dos estados,

pondo em risco mesmo a efetividade do processo de descentralizagdo anunciado.

Com a mudanga de eixo da agenda politica para a estabilidade monetaria nos

anos 90, explicitou-se a tensdo entre a eficicia da gestio macroecondmica central e a

' Fundo de Participagio dos Estados.



6

autonomia fiscal dos entes subnacionais. Assim, cabia a Unido encontrar meios capazes de
alinha-los ao projeto liberalizante em curso, abarcando topicos relativos a reforma de Estado ¢

a0 equilibrio fiscal.

A oportunidade para tanto surgiria com a contenc;ao do processo inflaciondrio a
partlr do Plano Real. A perda pelos estados de uma importante fonte de recursos, o imposto
inflacionario, e a pratica de taxas de juros elevadas a incidir sobre o acumulado de dividas
impeliram os governos subnacionais a aceitarem o ajuste financeiro € patrimonial, em troca da
assungdo pelo plano federal de seus passivos. Tais medidas foram consubstanciadas nos
acordos de renegociagio assinados em 1997 (Lei n® 9496/97), os quais estipulavam, como
contrapartida, o fechamento de canais usuais de endividamento dos estados, via liquidagdo de
bancos e privatizag@o de empresas, além de limites ao manejo orgamentario. Posteriormente, a
aprovagdo da Lei Complementar n°® 101 ampliou as amarras a gestdo fiscal dos entes
federativos, quedando os estados circunscritos ao potencial de suas fontes proprias de

arrecadagio.

Entretanto, sem qualquer solugdo real para a crise e impedidos de acionarem
mecanismos de endividamento, resta as instdncias subnacionais apelarem para instrumentos

alternativos, visando o reequilibrio das contas publicas.

0 preseﬁte estudo tem como objetivo apontar o papel crucial assumido pela
crise fiscal do Estado de Minas Gerais no tocante ao delineamento da reforma administrativa
desencadeada pelo Governo Aécio Neves a partir de sua posse em 2003. Para a construgdo do

argumento, subdividiu-se o trabalho em trés capitulos.

No capitulo 1, apés apresentar os conceitos de federalismo e descentralizagio,
parte-se para elaboragio da trajetéria das finangas publicas estaduais no intervalo
compreendido entre a instauracio do arranjo federativo fiscal do regime militar de 1964 ¢ o

momento atual.

No capitulo 2, introduz-se a tematica sobre reforma de Estado, iniciando-se
pelos diferentes diagnosticos da crise. Apés esse movimento, analisa-se sua inser¢do na
agenda publica brasileira desde os anos 80 ¢ os contornos aqui assumidos por tal

problematica, findando-se com a discusséo sobre 0 modelo gerencial de reforma.
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O capitulo 3 volta-se para o estudo do caso mineiro, no qual se busca
demonstrar o vinculo particular entre o quadro de desajuste estrutural do estado e a proposta
de reforma contida no programa ‘Choque de Gestdao’ do Governo Aécio Neves. Cumpre
ressaltar que, longe de alcangar argumentos concludentes e exaustivos sobre o assunto, tendo
em vista a propria recenticidade do fenémeno, nosso estudo se pretende passo inicial de uma
proposta futura maior que objetive avaliar os desdobramentos do processo e, assim, formular

hipoteses quica mais consistentes relativas ao problema.



2 EVOLUCAQO DAS FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS: DA CRISE DO PADRAO
DE 1967 AOS ATUAIS IMPASSES.

2.1 Uma breve introdugio 2 idéia de federalismo

- O federalismo pode ser entendido como o arranjd institucional em que
coexistem diferentes pdlos de poder, igualmente soberanos, que estabelecem relagdes entre si
marcadas pelo bindmio cooperagdo-competicdo (ABRUCIO, 1999). Esse conceito traz
algumas implica¢des indispensiveis & nogdo de federalismo. Primeiro, a auséncia de
hierarquia linear entre as esferas de governo no sistema, na medida em que todas
compartilham de igual legitimidade. Segundo, o federalismo busca, simultaneamente, atender
aos objetivos de garantif a integridade do todo e propiciar vazio a pluralidade das partes. Esse
ultimo elemento decorre da tensfo intrinseca ao arranjo, qual seja, a prevaléncia de
movimentos contririos de agregacio e fragmentaco no interior de um determinado espago
geografico, o que desloca seus membros para um processo permanente de negociagdo €
barganha, conferindo ao federalismo indmeros formatos institucionais e politicos (Affonso,
2000). Dessa forma, o éxito de um sistema federativo ndo pode ser “medido em termos de
eliminagdo dos conflitos sociais, mas em sua capacidade de regular e administrar estes
mesmos conflitos” (GAGNON apud ABRUCIO, 1999:19).

A génese do federalismo, a experiéncia norte-americana, € elucidativa dos
dilemas inscritos na conformagdo do modelo. No que nos interessa, a decisdo dos estados
americanos de formar uma instncia maior, que aglutinasse a todos, era permeada pela
preocupagio de conciliar a autonomia original dos diferentes estados com a implantagdo de
um governo central efetivo, i.e, “capaz de estabelecer um universo minimo de regras para
todo o territério nacional [a principio, com vistas & prote¢do mutua dos estados]” (ABRUCIO,
1999, p.20). Nesse sentido, explicitava-se a dualidade inserida na idéia de federalismo, qual
seja, 0 convivio entre os principios de independéncia (autonomia dos estados) e
interdependéncia (cooperagdo). Ainda, a manutengdo no tempo da integridade da federagao
dependeria de um certo equilibrio de condigdes iniciais entre seus signatarios e de sua
manutengdo no futuro, i.e, da expectativa quanto a simetria dos agentes no tocante a

distribuigdo de recursos de poder.

Para resolver tais problemas, foram concebidos dois mecanismos de engenharia

institucional, quais sejam, os do tipo ‘checks and balances’ e o pacto constitucional (Abrucio,
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2000). O primeiro deles se refere aos instrumentos de controle do plano federal pelos estados,
via Legislativo, espago em que sdo representados os govermnos subnacionais, e Judiciario,
guardido dos direitos das unidades estaduais inscritos na Carta Constitucional. O segundo
mecanismo, a Constituigdo, assume o significado de um contrato formal entre os atores
inicias, os estados, com vistas a garantir suas prerrogativas. Nesse ponto, ganha relevo a
imposi¢do de regras de protegdo a minorias, conhecida como demos constraining,

constituindo freios as tendéncias de tirania pela maioria, tal como descrito por Sartori I

O federalismo enseja uma dindmica caracteristica da teoria dos jogos2
(ABRUCIO, 1999). A op¢ao dos estados por ceder parte de sua liberdade anterior, em prol da
formagdo de um governo central, € determinada pelo calculo dos atores quanto a
probabilidades de os demais participantes (no inicio, os estados, com a posterior entrada de
“um novo jogador, a Unido, pelo pacto constitucional) aceitarem, no tempo, as regras
estipuladas originariamente. A adog¢do de comportamentos cooperativos por parte dos agentes,
quais sejam, estados e governo central, no intuito de assegurar o bem maior comum entre eles,
a autonomia, estaria, portanto, condicionada ndo s6 aos componentes institucionais (os
‘checks and balances’ e o pacto constitucional) do federalismo, mas também as engrenagens
do arranjo (ABRUCIO, 1999). Surgem, aqui, os medelos que procuram compreender os

padroes de interagdo intergovernamental nos sistemas federativos, ja que

Partindo do pressuposto de que a difusfo de poderes de governo entre muitos centros
caracteriza, em si, uma situagfio competitiva e conflitiva, uma vez que a cooperagio
entre os atores ndo ¢ dada de antemfo, podemos pensar as relagSes

intergovernamentais no federalismo um problema de agdo coletiva, diante de qual

mais de uma resposta ¢ possivel. (ABRUCIO, 1999, p.21).

O modelo competitivo, nos termos de Dye (apud ABRUCIO, 2000), ressalta o
cardter eminentemente conflitivo do federalismo como o aspecto crucial para seu sucesso.
Nessa abordagem, a competigio funcionaria como um mecanismo de controle sobre o poder
e, ao estabelecer uma logica de mercado entre os entes federativos, contribuiria para a

melhoria das politicas publicas e maior responsividade® das esferas de governo, em especial

! Na discussdo sobre a idéia de povo contida no conceito de democracia, Sartori (1994) toma imprescindivel a
relagio daquela com o critério da maioria limitada, i.e, restringida pelos direitos de minoria, posto que o critério
absoluto tenderia a se voltar contra o préprio principio que celebra (primeiro vencedor, vencedor permanente).

% A teoria dos jogos descreve situagdes em que o resultado da agdo do agente é condicionado pelas decisdes
individuais de terceiros quanto a linha de conduta a seguir.

* O conceito de responsividade se refere 2 maior ou menor sensibilidade dos governos as demandas do cidaddo.
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nos subniveis nacionais. Para alcangar esses objetivos, entretanto, o modelo conta com alguns
pressupostos. Primeiro, os agentes devem atuar num contexto de simetria informacional, i.e,
dispor de informagdes adequadas para a tomada de decisdo. Segundo, para que haja espago
para a competigdo, € necessaria a mobilidade dos fatores econdmicos (capital € trabalho). E
‘terceiro, os custos da disputa intergovernamental nio podem ser externalizados por nenhum
dos agentes, i.e, repassados para os demais competidores. De outra maneira, cuida-se nesse

ultimo ponto de evitar relagdes intergovernamentais predatérias (ABRUCIO, 2000).

Em oposigio a essa vertente, um segundo modelo procura enfatizar o cardter
cooperativo do federalismo (SCHWARTZ apud ABRUCIO, 2000). A idéia que permeia essa
corrente € a possibilidade de uma perfeita divisdo de tarefas entre os diversos planos de
governo (de forma a dispersar o poder) e da adogdo de um comportamento responsavel do

ponto de vista fiscal, no intuito de reduzir as possibilidades de transferéncia de custos.

Ambos os modelos, contudo, carecem de elementos suficientes para explicar
os padrdes de interagdo intergovernamental dos sistemas federativos (ABRUCIO, 1999). Com
relagdo a abordagem de Dye, a énfase nos mecanismos de competigdo instala na dindmica
intergovernamental uma permanente incerteza quanto aos resultados do jogo, o que,
provavelmente, tenderia a conduzir a situagdes de iniqliidade entre seus participantes e, assim,
ao esgargamento do tecido federativo. Como observado acima, as similitudes de condigdes
iniciais entre os atores politicos (estados) e sua projegédo no tempo sdo consideradas fatores
importantes para a viabilidade do arranjo, posto que a persisténcia de disparidades de recursos
introduz crescente inseguranga quanto 4 manutengdo do equilibrio de poder no interior do
pacto federativo. Ademais, a logica competitiva induziria os agentes a assungdo de condutas
predatérias entre si, por meio de oportunismos’ e da externalizagio de custos. No caso dos
modelos cooperativos, restam nfo solucionados os problemas que envolvem coordenagio
entre as esferas de governo e a definigdo do principio de responsabilidade fiscal, além da

negligéncia quanto aos outros aspectos do federalismo.

A partir dessas observagdes, eleva-se uma terceira hipotese de funcionamento
das engrenagens do arranjo federativo, justamente aquela que procura combinar os
mecanismos competitivo e cooperativo de sua dindmica intergovernamental. Como delineado

por Elazar (apud ABRUCIO, 2000), o conceito nuclear dessa abordagem, o pluralismo, busca

' Os “oportunismos” derivam de assimetrias de informagio entre os agentes, numa situagdo envolvendo ativos
especificos. No caso em questdio, surge a possibilidade de “riscos morais”, entendidos como a alteragdo de
conduta de um agente apos estipuladas as regras de um determinado contrato.
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captar os dois aspectos. Se de uma perspectiva, subentende-se o estimulo a diversidade,
inscrita na idéia de auto-governo, de outra reforga-se a nogao de parceria, 0 que traz em seu
bojo valores como tolerancia, barganha e reconhecimento mutuo, no objetivo de protegio as
diferengas. Portanto, o dilema, existente no momento de constituigdo do pacto federativo,
entre a preservagdo da autonomia/simetria dos atores ¢ a necessidade de uma instancia maior
de governo efetiva, por esse modelo, requereria um tipo de interagdo entre os entes capaz de
absorver ambas as facetas de competigédo (liberdade parcial dos antigos estados) € cooperagdo

(beneficios da unifio entre as partes) inscritas na tensdo intrinseca ao federalismo.

Assim, ¢ no modelo proposto por Elazar que despontam as institui¢des como
pegas fundamentais do jogo federativo, na medida em que “delimitam o espago das crises € as
circunscrevem aos conflitos intrinsecos a Federagdo” (MORA & SILVA, 2001). A existéncia
de regras formais que determinam as estratégias disponiveis para os agentes ao conferir
previsibilidade aos cursos de agfio possiveis, contribuiria para a transparéncia das relagdes

intergovernamentais e, portanto, para a autonomia da partes envolvidas.

Finalmente, tendo em vista os propésitos deste trabalho, o federalismo
pressupde algum grau de descentralizagdo, mas ndo se confunde com este. Em outros termos,
federalismo ¢ descentralizagdo apresentam sinergias (MORA & SILVA, 2001), posto que a
participagdo institucionalizada dos subniveis nacionais nas receitas ¢ encargos reforgaria os
direitos originais das partes constituintes de uma federagdo.  Descentralizar significa
“redistribuir recursos, espagos de decisdo, competéncias, atribuigdes de responsabilidades,
enfim, poder politico-econdmico, em cada formagdo econdmico-social especifica”
(AFFONSOQ, 2000: 130), sem, contudo, envolver a atribuigdo de tragos de soberania para
distintos planos de governo. Dai o conceito de federalismo se coadunar, em contextos

histéricos especificos, com diferentes niveis de partilha de recursos € encargos entre os entes.

2.2 Do esvaziamento politico-financeiro pelo golpe militar de 1964.

O regime militar instituido com o golpe de Estado de 1964 maugurou uma
nova fase de acumulagio no pais (COLLIER, [198-]). Finda a primeira etapa de
industrializagdo brasileira, com a consolidagio do parque produtivo de bens de consumo ndo
duraveis, restava a economia o segundo impulso desenvolvimentista relacionado a
substituigio das importagdes de bens de consumo durdveis e de capital, intensiva em

investimentos (LOPREATO, 2002). A realizagio destes, por sua vez, dependeria das decisdes
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das empresas privadas (nacionais e multinacionais) e do Estado, de tal forma que a inter-
relagdo entre esses agentes definiria um dado padrdo de desenvolvimento (PEREIRA, 1992).
No objetivo de contextualizar o ciclo de acumulacédo instaurado pelo governo militar e suas
consequéncias para o arranjo federativo vigente a época, descrevemos sucintamente os fatores

determinantes da dindmica capitalista aqui existente.

A taxa de investimento ou de formag&o bruta de capital fixo em uma economia
¢ condicionada, basicamente, por dois conjuntos de pregos (BELLUZZO & ALMEIDA,
2000), quais sejam, pregos de produgdo/ativos de capital e pregos do
endividamento/disposi¢do para empréstimo (propensdo a liquidez). Esse ultimo elemento
conduz ao enfoque keynesiano da auséncia de qualquer relagdo ex ante entre poupanga ¢
investimento, posto que a decisdo individual de investir se concretizaria no acesso ao crédito
do sistema financeiro. Pois, enquanto o primeiro termo (poupanga) ¢ determinado pelo prego
dos ativos financeiros e sua evolugdo, o segundo (investimento) se encontra em fungdo dos
rendimentos, pregos dos ativos, do referencial de juros e do acesso ao crédito em uma dada

realidade.

Assim, o Unico eixo entre os dois mercados seria a taxa de juros, que, ao

mesmo tempo, exerce fungdo distinta em ambos (BAER, 1993):

a)no investimento assumiria o papel de taxa de desconto, i.e, o referencial que

traduz para valores presentes o retorno esperado do capital;

b) na poupanga, a preferéncia pela liquidez, i.e, a escolha por aplicagSes em

ativos mais ou menos conversiveis em moeda.

As inversdes, portanto, estariam correlacionadas a disponibilidade de crédito,
na forma de duas fontes. A primeira, denominada fundo finance, seria associada ao crédito de
curto prazo, disponivel por meio do fenémeno do multiplicador bancério®. E para esse tipo de
fundo que Keynes deslocava o movimento inicial do investimento, em detrimento da
poupanga (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000). Entretanto, a fungo de investimento de longo

prazo estaria a cargo da segunda fonte de financiamento, o funding.

A formagdo do funding (BAER, 1993) numa economia ocorreria por meio do

ciclo iniciado pelo gasto auténomo (em parte desencadeado pelo investimento), definido
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como a parcela do consumo dos individuos que independe da renda. A partir do efeito
multiplicador’ da demanda impulsionada pelo gasto, haveria a constituigio de poupanga em
igual montante ao investimento inicial, assegurando dessa maneira, em termos globais, o
adimplemento dos créditos captados pelos agentes para a realizagdo do investimento.
Contudo, se a poupanga € gerada automaticamente ex-post dado o incremento da renda, ndo
ha nada que garanta, a priori, sua canaliza¢do conforme as necessidades de financiamento dos
investidores. A preocupagdo recairia, assim, na conciliagdo entre o comportamento dos dois
grupos (rentistas e investidores), balizada pela taxa de juros de mercado € pela intermediago
do sistema financeiro. Ademais, a disponibilidade de financiamento de longo prazo estaria

relacionada & acumulag@o de renda e pela propenséo a diferir o consumo no tempo.

Numa economia, coexistem diferentes mecanismos de canalizagdo de
poupanga (funding) para os investimentos de longo prazo (BAER, 1993), estando restrita a
viabilidade de cada tipo as circunsténcias histérico-econémicas prevalecentes. A_combinagdo
entre eles determinara o percurso padrio de desenvolvimento de um pais, como mencionado.
Os mercados de crédito e de capital constituiriam os pontos privados de repasse ¢ alocagio de
recursos entre os agentes, caracterizando, juntamente com a reversdo de lucros, os
mecanismos principais de financiamento nas sociedades contemporaneas centrais. Por outro
lado, em algumas economias, a auséncia de uma classe s6lida de rentistas € o atraso da
inser¢do no processo de desenvolvimento colocariam o Estado como o principal propulsor do
crescimento, o qual disporia de trés meios para o aumento das taxas de inversdo de longo
prazo, quais sejam, a poupanga compulséria (tributos e inflagdo), os subsidios ao setor

privado’ ¢ a captagio externa (PEREIRA, 1992).

O caso brasileiro seguiu de perto esse ultimo padrdo (PEREIRA, 1992). Dentro
dos propositos desse estudo, o redesenho do arcabougo federativo do pais pelo regime militar
de 1964 tinha como objetivo remover os Gbices institucionais a segunda etapa de
modernizagdo econdmica do pais, dotando o governo federal de instrumentos capazes de
alavancar o desenvolvimento. Tratava-se, pois, antes de tudo, de recompor as bases de
financiamento da economia, de sorte a atender ao bloco de investimentos requerido pelo novo
estagio social e econémico do pais (LOPREATO, 1993). A reformulagdo dos padrbes de
interagio intergovernamental apos o golpe militar de 1964 envolveu trés principais aspectos

(ABRUCIO, 1997).

! Bresser (1992) entende os subsidios estatais ao setor privado, nos paises subdesenvolvidos, como um substituto
da acumulagéo primitiva predominante nos primérdios do capitalismo.
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Em primeiro lugar, promoveu-se o esvaziamento politico das instincias
estaduais de governo, dado seu impacto na dindmica politica nacional. A decisdo de se
instituir o federalismo no Brasil esteve, desde o comego, relacionada a preponderancia dos
interesses regionais sobre qualquer argumento a favor da consolidagio de uma esfera central
forte (ABRUCIO, 2000), devido a inexisténcia de lagos econdmicos entre os entes que lhes
impusessem qualquer l6gica de atuagdo norteada por diretrizes supra-estaduais (REZENDE &
AFONSO, 2002). Ndo ¢é por outra razio que, em diferentes fases da historia brasileira, o
idedrio liberal tenha se confundido com o conceito de descentralizagdo (REZENDE &
AFONSO, 2002).

Assim € que no periodo republicano que precede ao regime militar observava-
se um modelo federativo estruturado, por um lado, na autonomia dos subniveis nacionais e,
de outro, na articulagdo do pacto oligarquico por meio do governo federal (LOPREATO,
2002), no intuito de garantir o equilibrio entre as elites estaduais. A predominﬁncia de
movimentos centrifugos no federalismo brasileiro propiciava, portanto, o estabelecimento de
vinculos orginicos entre as maquinas publicas dos estados (em especial, pelos recursos de
patronagem) e a trajetoria dos atores politicos, dificultando a sedimentagdo de partidos com
pardmetros nacionais de conduta (ABRUCIO, 1997). Além disso, os governadores
constituiam importantes contrapesos ao governo federal e eram pretendentes aos cargos de

presidéncia.

A neutralizagdo da dinimica politica regional implicou, inicialmente, na
instituigdo de eleigBes indiretas para governador, por meio do Ato Institucional n® 2. A
manutengdo, porém, de votagles diretas para cargos legislativos no plano federal perpetuava a
influéncia das méquinas publicas estaduais sobre a classe politica nacional (ABRUCIO,
1997), exigindo novas interferéncias do regime sobre a condugo dos estados. A estratégia
elaborada direcionou-se, entdo, para a escolha de candidatos de perfil eminentemente teécnico
as governadorias, alinhados ao plano federal ¢ desprovidos de qualquer relagdo com o jogo

politico dos estados.

Em segundo lugar, ocorreu a centralizagdo das diretrizes normativas no tocante
a organizagdo institucional e burocratica do Estado em ambito federal (MARTINS, 1997),
pela via do Decreto-lei n° 200. Assim, sob o argumento de racionalizagdo, buscava-se
reproduzir no plano regional a estrutura administrativa do governo central, facilitando as

fungdes de controle € planejamento (ABRUCIO, 1997). Ademais, ao se diversificar a
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natureza dos orgdos estatais (Administragdo Indireta — autarquias, fundagGes, empresas
publicas etc.), havia o intuito de contornar a rigidez das Administragdes Diretas ¢ introduzir
uma légica empresarial no comando desses setores (MARTINS, 1997). Disso decorreu a
instaura¢do de uma dinidmica perversa no interior do servigo publico, com reflexos em todos
os entes federativos, qual seja, a ampliagio da Administragdo Indireta sem amarras
institucionais eficazes que as subordinassem as decisdes emanadas do centro, instalando-se

uma tensdo permanente entre as duas esferas (MARTINS, 1997).

Acrescente-se que as figuras juridicas criadas pela legisla¢io supramencionada
caracterizaram-se pela adogdo de padrdes organizacionais privados ¢ de uma logica de
mercado, retirando o foco dos objetivos sociais para a persegui¢@io de lucros. Nesse sentido,
estabeleceu-se crescente disparidade entre o setor publico descentralizado e a Administragdo
Direta do Estado, extrapolando a fratura normal horizontal do servigo publico para produzir
um recorte vertical, com danos & coeréncia interna e a implementagio de politicas
(MARTINS, 1997). E também esse o contexto que ensejou o conceito dos “anéis
burocraticos” (CARDOSO apud MARTINS, 1997), elucidando uma forma especifica de

articulagdo entre os espagos publico e privado.

Em terceiro lugar, e particularmente importante para esse estudo, o novo
formato de relagdes intergovernamentais no regime autoritdrio implicou a reestrutura¢do do
sistema tributario-financeiro existente, de forma a suprir o governo ceniral de recursos e
mstrumentos de coordenagdo funcionais & execugdo dos projetos de desenvolvimento
econémico (LOPREATO, 2002). Em contraste com o periodo anterior, marcado pela
autonomia dos estados em matéria tributaria e fiscal, o arranjo instituido procurou concentrar
no plano da Unido as decisdes relativas aos gastos do Estado, forgando ao alinhamento as

instincias subnacionais de governo.

As medidas no campo tributario-financeiro empreendidas pelo regime militar
eram uma resposta a inviabilidade dos padrdes de financiamento vigentes durante a fase
anterior de desenvolvimento brasileiro, assentados em mecanismos inflacionarios
(LOPREATO, 1993). Os requisitos da fase de acumulagio que se precipitava, em especial a
associagdo ao capital externo, exigiam a recomposi¢@o das bases de recursos da economia em
mecanismos outros que assegurassem a estabilidade e, ao mesmo tempo, dotassem o Estado

de instrumentos de poupan¢a e financiamento adequados ao novo ciclo intensivo em
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investimentos. Essas alteragdes, como citado, passavam pela inversdo do quadro federativo do

pais.

As modificagdes promovidas pelo regime militar introduziram uma nova
configuragio na dinimica fiscal dos estados. A descentralizagéo e autonomia anteriores, foi
contraposto o processo de centralizagfio tributaria, juntamente com o deslocamento das
decisdes sobre o investimento para a esfera federal de governo. A inflexdo da trajetoria
federativa prevalecente, no que tange aos seus aspectos fiscais, foi norteada por principios de
racionalidade e constituia-se, ainda, em instrumental de gestdo macroecondémica ¢ de

esvaziamento do poder local (REZENDE, 1982).

A concentragdo de receitas no 4mbito da Unido foi realizada, basicamente, pela
Reforma Tributdria de 1966 (LOPREATO, 2002). A funcionalidade do sistema proposto a
etapa de acumulagdo que se inaugurava no periodo reordenou as relagdes intergovernamentais
no tocante a autonomia fiscal dos entes e & distribui¢do de recursos entre eles, com vistas &
consecugdo dos planos de modernizagdo da economia brasileira. Ao governo federal coube
elevada participagdo na receita tributaria por meio da concentragdo de competéncias em seu
ambito, ao passo que estados ¢ municipios assistiram a modernizacdo de suas bases tributarias
proprias com a implantagdo de tributos sobre valor agregado, respectivamente, o imposto
sobre circulagdo de mercadorias (ICM) e o imposto sobre prestagdo de servigos (ISS). De
outro lado, contudo, no objetivo de fomentar a iniciativa privada, o arranjo instituido retirou
dos governos subnacionais a autonomia em matéria tributiria ao repassar para a Unido as
prerrogativas de fixacdo de aliquotas e concessdo de isengbes de tributos fora de sua

jurisdigdo.

O outro componente da reforma foi a elaboragdo de um duplo mecanismo de
reparti¢io de receitas na Federagdo, com finalidades complementares (REZENDE, 2003).
Cumprindo a fungfo redistributiva, entendida como “toda transferéncia que entrega para
governos de nivel inferior receitas que eles ndo teriam como arrecadar” (PRADO, 2003, p.
46), surgiram os fundos de participagéo dos estados € municipios que, além do mais, exerciam
o papel de soldar os interesses regionais de apoio ao regime, sobretudo nos estados mais
atrasados' (LOPREATO, 1993). Com a fungio cooperativa, os fundos setoriais de infra-

estrutura (formados com a arrecadac@o dos impostos unicos) buscavam elevar o investimento

‘Esse tipo de transferéncia foi, a par dos objetivos centrais, submetido a condicionalidades na sua aplicagdo,
acoplando a sua finalidade principal de atenuagio de desigualdades entre os membros federativos uma fungdo
cooperativa.
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em setores considerados estratégicos (BARRERA & ROARELLI, 1995). Ainda nio oficiais,

havia os incentivos voltados para a redugio das disparidades regionais.

As reformas do sistema financeiro nacional, no bojo do Programa de Agdo
Econémica do Governo' (PAEG), tiveram implicagdes igualmente importantes no redesenho
das relagdes intergovernamentais no Brasil. Por um lado, ao estabelecereﬁl o controle da
Uni#o sobre fontes importantes de poupanga, com origem em mecanismos compulsérios (PIS,
PASEP, FGTS, SFH); e, de outro, ao conferir ao Executivo federal discricionariedade no
manejo de recursos via criagdo do orgamento monetario, sob administragdo do Conselho
Monetario Nacional (CMN), ¢ da conta-movimento, conexdo entre o Banco Central e Banco
do Brasil que permitia a ampliagfo ilimitada das operagdes de crédito desse ultimo, apenas
sob o crivo das autoridades monetarias (LOPREATO, 1993), as fnedidas adotadas relegaram
ao plano federal autonomia para comandar as decisdes de investimento nos diferentes niveis
da federag@o, ao vincularem o repasse de recursos a destinagdes especificas. Essa engenharia
institucional engendrava condi¢des para a manipulagdo da massa dos gastos publicos pelo
governo central sem qualquer interferéncia do Legislativo, a0 mesmo tempo em que lhe
facultava a delimitagdo do uso das fontes de financiamento em consonancia com as diretrizes

dos planos de desenvolvimento.

A perda de autonomia tributaria dos estados, com as medidas adotadas pelo
regime militar, restringiu, assim, a capacidade de cada unidade de se ajustar as suas condigdes
especificas e de responder aos gastos (LOPREATO, 2002). A queda de participagdo nas
receitas totais, a redugfo dos percentuais dos fundos de participagdo dos estados e municipios
apos a edi¢do do Ato-institucional n° 5 e a ingeréncia do governo federal nas competéncias
tributarias das demais esferas obrigaram os estados a recorrerem a fontes alternativas de

financiamento abertas pelo novo arranjo?.

' O PAEG foi elaborado no Governo Castelo Branco - que se inicia com o golpe de Estado de 1964 — e listava,
entre seus objetivos: “acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico interrompido no biénio 1962/1963,
conter, progressivamente, o processo inflacionario, durante 1964 e 1965, objetivando um razoavel equilibrio de
pregos a partir de 1966 [...]; assegurar, pela politica de investimento, oportunidades de emprego produtivo 4 mao
de obra que aflui a0 mercado de trabalho [...}” (RESENDE, 1989, p. 213/214). A énfase do programa recaia
sobre o crescimento econdmico, ao qual as demais varidveis, inclusive a inflagdo, estariam condicionadas.
(RESENDE, 1989). Dessa forma, o0 PAEG, no qual se inseria também a Reforma Tributaria promovida em 1966,
objetivava recompor as bases de financiamento da economia, a partir do diagnostico do esgotamento das fontes
mflacionarias até entdo utilizadas (LOPREATO, 1993).

* De acordo com Lopreato (1993; 2002), a reforma tributaria de 1966 elevou a participagdo da Unido nas receitas
totais de 40,6% para 51,6%, enquanto os estados assistiram a uma queda de 46,3% para 35,2%.
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Explicitava-se, dessa forma, o acesso ao endividamento como um terceiro eixo
das relagbes intergovernamentais - os dois outros seriam as transferéncias legais ou
constitucionais e as transferéncias voluntarias - (AFONSO apud MORA, 2002), na medida
em que os fluxos de financiamento interno e externo para os governos subnacionais estavam
condicionados ao cumprimento de requisitos de aplicagio em categorias ou fungGes
orcamentarias ou a regulamentagéo federal para o endividamento piiblico, i.e, eram impostas
restrigdes politico-burocraticas a disponibilidade das fontes de crédito (LOPREATO, 2002).
Os mecanismos estabelecidos, consoante o principio do controle do crédito publico, contavam
com critérios muito mais seletivos (controle sobre a aplicagdo dos recursos) do que
normativos, no que diz respeito ao montante do endividamento, posto que ocorria a
regulamentagdo ndo abrangente do universo do setor publico ou do conjunto das operagOes de
crédito (c. ex., as dividas extra-limite, externa, vinculadas a investimentos prioritarios).
Outrossim, observou-se a crescente politizagdo dos mecanismos de endividamento, 0 que
conferia um carédter irregular as linhas de financiamento disponiveis (REZENDE &

AFONSO, 1988).

No mesmo sentidb, a captagdo de recursos via canais institucionais com o
govemno federal (fundos setoriais, convénios, parcerias, repasses a fundo perdido dentre
outros), principalmente pelos orgéos indiretos e empresas publicas, assumiu relevancia no
financiamento dos gastos piblicos estaduais, em especial no que concerne aos investimentos.
A contraface desse esquema, como ja ressaltado, foi a perda de autonomia dos demais entes
na condugdo dos dispéndios, de sorte a favorecer o alinhamento dos planos subnacionais as

prioridades da estratégia central de desenvolvimento. Dessa forma

[...] a questo do federalismo no Brasil ganhou uma dimensio que n&o pode ser
definida apenas com base nas relagdes estritamente fiscais. Ndo se trata de esquecer o
carater das relagfes na esfera fiscal nem de desconsiderar o problema fundamental de
coordenagdo federativa diante da enorme disparidade econdmica entre as unidades
[...]. Trata-se de chamar a ateng@o para o papel das articulagdes financeiras € o papel
que desempenharam na composi¢do do quadro institucional responsével por definir o

federalismo no Brasil. (LOPREATO, 1997, p. 97)

O setor de empresas estatais (SEE) exemplificava bem essa dimensio
(PRADO, 1996). Os investimentos do SEE adquirem contornos federativos devido a trés

fatores, quais sejam, seus impactos econdmico e regional; a inser¢do dos interesses estaduais
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nas decisdes de alocagdo de recursos e o significado das politicas do setor para a montagem e
composigio dos arranjos de interesses na dindmica federativa brasileira. No final dos anos 60,
com a federalizagdo (centralizagio de capital) dos grandes grupos estatais na esteira dos
projetos de modernizagdo da economia (setores elétrico, de telecomunicagdes etc.) € formagéo
das holdings setoriais que interligavam empresas nos diferentes dmbitos da federagdo, a
interferéncia de agentes regionais no SEE passou a depender dos canais informais de
articulagdo junto & esfera central de govemo. Entretanto, a efetividade desses meios foi
limitada pela forma de organizagfo institucional e pelo contorno juridico-legal dos setores
(PRADO, 1996). Quanto ao ultimo aspecto, o SEE estruturou-se ao abrigo do Decreto-lei n®
200 que instituiu as regras de funcionamento das Administra¢Ges Indiretas do Estado, em
1

todas as suas consequéncias. Com relagdo ao primeiro, em que pesem algumas variagdes',

consolidou-se o SPE em sistemas fechados (PRADO, 1996).

Esse modelo fundava-se em dois mecanismos, tais sendo a dominancia dos
orgdos de planejamento setoriais e 0 modelo tarifario financeiro, com fungées redistributivas,
desenhado (PRADQ, 1996). De um lado, o monopdlio estatal dos setores € a centralizagdo das
decisdes, aliados a alta complexidade técnica, impunham a conversdo de fatores politicos em
argumentos de ordem técnica para a concretizagio de investimentos — dai a autonomia de que
dispunha a burocracia. De outro, o SEE, em sua estratégia de manutencdo de niveis tarifarios
adequados a expansdo do setor (politica do realismo tarifario), operava intrincados sistemas
de subsidios cruzados, garantindo a equalizagdo absoluta de pregos em todo o pais. Ainda, o
financiamento das empresas estatais era feito com base em fundos vinculados a impostos

federais, geridos fora de quaisquer instrumentos legais de acesso e controle legislativo.

As repercussdes do quadro financeiro — tributario delineado pelo regime militar
sobre as contas piblicas dos estados ensejaram, portanto, a reformulagdo de suas bases de
financiamento e um novo formato de interagio intergovernamental. Como ponto de partida, a
alavancagem dos investimentos estaduais em fontes alternativas de recursos, i.e, além de sua
efetiva capacidade tributdria, acarretou o gradativo descolamento entre as bases proprias de
arrecadagdo e os gastos publicos desses entes (REZENDE, 1982). Dessa maneira, a prestagio

de servicos publicos e a continuidade das inversBes passaram a ser afetadas pela

' Prado (1996) arrola quatro fatores relacionados & capacidade de interferéncia dos agentes externos no setor,
quais sejam, autonomia de capital, composigiio da alta burocracia estatal; natureza da divisdo do trabalho entre
agentes publicos e privados; e o controle politico das decises. Ademais, a distribuigio dos componentes do
setor entre os agentes (p.ex., no setor elétrico, geraghio, transmisséo e distribui¢do) também contribuiria para a
maior ou menor intromissio dos interesses regionais nas decisdes de gasto do SEE.
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irregularidade dos fluxos de financiamento provenientes dos vinculos institucionais com a
Unido e das normas relativas ao endividamento, ambos sujeitos a interferéncias politicas.
Ademais, a instabilidade das receitas dificultava a programaggo fiscal e tornava vulneraveis as

projecdes orgamentarias por comprometer a arrecadacdo futura.

No plano organizacional, a progressiva descentralizagdo administratiffa
(autarquias, fundagdes, empresas publicas etc.) no dmbito dos estados, como instrumento de
captagdo de recursos via governo central, esgargou os lagos internos aos aparatos publicos
(fragmentagio do setor publico), o que, somado ao enfraquecimento das fontes proprias de
arrecadagfo, afastou os Tesouros regionais das decisdes quanto a alocagdo de parcelas dos
gastos governamentais (REZENDE, 1982). Ainda, observou-se no periodo a diversificagdo
das fungdes desempenhadas pelos estados como resposta a vinculagdes existentes nos
repasses ¢ financiamento federais, com implicagdes quanto ao aumento dos dispéndios e a
deteriora¢do das finangas publicas desses entes. Note-se que o fen6meno ora descrito foi
produto ndo da iniciativa dos governos estaduais, mas da centralizagdo das decisGes de
investimento, que implicou a reprodu¢do em nivel local da estrutura administrativa federal
(REZENDE, 1982). |

Por Ultimo, a fragilizagdo das bases tributarias proprias dos subniveis nacionais
levou a ampliagdo das redes intragovernamentais de articulagdo envolvendo o setor publico
estadual e seus agentes financeiros, na medida em que estes cumpriam papéis cruciais de
intermediagio entre estados e governo central, de rolagem da divida piiblica e captagdo de
recursos (LOPREATO, 2002). As conexdes assim desenvolvidas se transformariam,
posteriormente, num foco importante de geragdo de déficits e descontrole das contas publicas,
dificultando todas as tentativas de regramento e equilibrio empreendidas pelas equipes

econbmicas centrais.

2.3 O esgotamento do modelo de federalismo fiscal do regime militar

A segunda metade da década 70 assinalou o inicio do processo de reformulagdo
do arcabougo federativo brasileiro instaurado pelo regime militar (LOPREATO, 2002).
Beneficiado pelo intenso crescimento do “milagre econdmico” e pelo recrudescimento do
autoritarismo a partir do Ato Institucional n°5, o modelo foi capaz de reproduzir-se, sem

maiores atritos, durante os anos imediatamente posteriores ao golpe de Estado (ABRUCIO,
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1997). Contudo, condi¢gGes emergentes nos cenarios interno € externo conduziriam a revezes

no padréo de interagdo intergovernamental até entdo prevalecente.

Contra todos os sinais emitidos pelo primeiro choque do petréleo, ocorrido em
1973, e o subseqiiente ajustamento recessivo das economias centrais, 0 governo militar
empreendeu seu segundo projeto de desenvolvimento, o Il PNDF (Plano Nacional de
Desenvolvimento), no intuito de consolidar o parque industrial nacional de insumos ¢ bens de
capital'. Intensiva em investimentos, essa estratégia aproveitou-se da abundincia dos
mercados internacionais de capital” para a consecugdo das agdes do plano e para o fechamento
do balango de pagamentos brasileiro, deficitirio pela elevagdo dos pregos dos insumos
produtivos, em especial o petréleo (BAER, 1993). Assim, em meados dos anos 70, o governo
federal ndo s6 relaxou os controles ao endividamento pﬁblioo, como passou a induzir as
captagdes no exterior por parte dos demais agentes governamentais, em especial nas empresas
estatais® (REZENDE & AFONSO, 1988). O recurso a linhas externas de crédito, ento,
tornou-se uma das principais fontes de financiamento do setor publico, expondo o Estado a

possiveis oscilagfes cambiais e das taxas de juros dos paises centrais.

Ao mesmo tempo, a economia brasileira demonstrava sintomas de
desaceleragdo dos indices de crescimento vigentes durante o periodo anterior € a tendéncia a
manutengdo das taxas de inflago em patamares superiores (LOPREATO, 1993). Assim, ao
acréscimo dos incentivos fiscais ao setor privado para impulsionar o novo plano de
desenvolvimento, somou-se a redugdo das bases de arrecadagdo préprias para provocar a
contengdo da poupanga publica dos estados. Ademais, a imposi¢do de politicas monetarias
restritivas para esterilizar a afluxo de capitais externos e conter a escalada de pregos implicou
na elevagiio dos custos do endividamento publico interno. As estatais, de outro lado,
assumiram o papel de instrumento de politica monetaria por meio da contengdo das tarifas

publicas, esvaziando sua capacidade de alavancagem em recursos proprios.

Devido a isso, intensificou-se a fungo das articulagdes intergovernamentais e
do acesso ao endividamento no provimento de fontes alternativas de financiamento aos

governos estaduais’. A continuidade e ampliagio dos gastos publicos dessas esferas

' O que ficou conhecido como estratégia de ajustamento expansivo (BELLUZZO E ALMEIDA, 2000).

? Baer (1993) atribui a elevada liquidez internacional do final dos anos 70 & recessdo econdmica € a
reestruturagao produtiva das economias centrais.

’ Resolugdes Senatoriais n® 62/75 e 93/76.

* De acordo com Afonso (apud MORA & SILVA, 2001), da divida consolidada dos estados em 1980, 32,4% era
o percentual da divida externa, enquanto a divida interna extralimite representava 22,2%.
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atrelavarh-se, gradativamente, & disponibilidade dos mecanismos de crédito, aos repasses €
convénios, parcerias e aplica¢des diretas do plano federal, o que promoveu o descolamento
dos gastos das bases ﬁscais dos estados e, em conseqiiéncia, deslocou sua atuagio para a
dependéncia dessas linhas de recursos (LOPREATO, 1993). Reforgava-se, dessa forma, o
arcabougo institucional montado pelo regime militar para a consecugdo dos projetos de
modernizagdo econdémica € neutralizagdo das instincias inferiores de governo, apontando para
a centralizagdo ainda maior das decisGes alocativas ou de investimento’ (AFONSO apud
JAYME JR., 1994; LOPREATO, 1993). O financiamento pela divida mobiliaria (viavel apos
a introdugdo da corre¢do monetdria pelas reformas financeiras posteriores ao golpe militar) € a
captagdo direta de agentes financeiros privados ¢ estaduais respondiam igualmente a
precarizagdo das fontes proprias de arrecadagdo dos estados e ampliavam o papel do

endividamento na sua administragdo.

Paralelamente, a estratégia militar de solapar a dinamica estadual da politica
brasileira dava mostras de enfraquecimento (ABRUCIO, 1997). De um lado, aos poucos,
tornava-se patente a incapacidade do regime de coordenar o preenchimento dos cargos
publicos em todos os niveis de governo ¢, em decorréncia, romper com a légica de atuagio
regional dos politicos pelos lagos orgénicos mantidos com as maquinas publicas dos estados.
De outro, as tentativas de anulagdo das elites tradicionais, pelo controle dos recursos de
patronagem dos aparatos publicos regionais por figuras vinculadas ao governo federal (os
‘governadores técnicos’), semearam a insatisfagdo entre aquelas com as agdes do regime.
Mesmo no interior do partido oficial, a Arena, o alijamento dos interesses regionais das
escolhas envolvendo os responsaveis pela administragio dos estados promoveu a polarizagao
entre os que defendiam uma menor interferéncia central no jogo politico das esferas
subnacionais ¢ os que se punham ao lado da Unido nas tratativas referentes a condugio dos

estados.

Com o movimento de distensdo politica produzido pelo Governo Geisel,
impunha-se, ainda, a necessidade de recomposigio dos tradicionais pactos entre elites para o
processo de transi¢do lento e gradual proposto pelo regime (LOPREATO 2002; ABRUCIO,
1997). O carater regionalista da politica brasileira exigia, portanto, a acomodagio de antigos

interesses para a arquitetura de um projeto de liberalizagdo comandado pelo alto®. Isso

! Esse movimento, contudo, é matizado pela descentralizagio de encargos apontada por alguns autores a partir de
meados dos anos 70 (JAYME JR., 1994; OLIVEIRA, 1996).
? Para uma analise da transi¢fio politica brasileira, ver DINIZ (1985).
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perpassava a revisio do arranjo federativo em vigor com o propdsito de cooptar grupos
politicos estaduais para o apoio aos objetivos de promover alteragdes, ndo definidas a
principio, nas institui¢des politicas do pais, sob os ditames do governo central. Era o inicio da

descentralizagdo brasileira.

A partir de 1975, um conjunto de medidas foi tomado no sentido de arﬁpliar 0s
recursos tributarios disponiveis as esferas subnacionais' (LOPREATO, 1993; ABRUCIO,
1997) o que, apesar dos efeitos imediatos pouco significativos em termos “da distribuigdo
institucional da renda [...] [apontou] o caminho a ser seguido caso fosse levado a frente o
projeto de abertura” (LOPREATO, 1993, p. 18). Além disso, em 1979 foram eliminadas as
vinculagdes impostas as transferéncias legais apos promulgagdo do Ato Institucional n°® 5,
retomando os planos subnacionais parcela de autonomia sobre os gastos publicos. No inicio
dos anos 80, uma outra rodada de modificagdes tributarias, conjuntamente com o acréscimo
das transferéncias negociadas com plano central, ampliariam a participagdo de estados e
municipios no montante de receitas (Emendas Passos Porto e Airton Sandoval)®. Do ponto de
vista das despesas, os subniveis nacionais passaram a aumentar seus percentuais na formagao
total do gasto publico (JAYME JR, 1994; PRADO, 1996; OLIVEIRA, 1996). |

Sob outro aspecto, contudo, a abertura politica pressupunha o controle ainda
mais estrito dos governos estaduais, dada sua relevincia no sistema politico como um todo
(ABRUCIO, 1997). Isso considerado, cumpria naquele momento reforgar o controle das
governadorias ndo mais com intuito de eliminar os fatores regionais da dindmica politica do
pais, mas para garantir a liberalizagdo nos moldes delineados pelo regime. A interferéncia
tederal na escoltha dos candidatos aos cargos majoritarios dos estados precisava, portanto, ser
resguardada. Isso sO viria a aumentar as tensdes internas na base de sustentagéo do governo, o
partido Arena, na medida em que as elites estaduais continuavam afastadas das decisdes

envolvendo questoes locais.

Ap6s o fracasso da estratégia central com as derrotas eleitorais de 1974 para os

cargos legislativos, a Unido respondeu com um pacote de medidas destinadas a reequilibrar o

' Destacam-se (LOPREATO, 1993): a) o gradativo crescimento dos percentuais do FPE e FPM, através de
aumentos anuais de 1% somados a aliquota de 5% em vigor apés 1968, até atingir 9%; b) criagio de uma reserva
especial para as regides norte e nordeste; ¢) a transferéncia de 50% dos incentivos do ICM para érea do IPI, com
a Unido assumindo esses encargos a partir de janeiro de 1977; e d) a transferéncia para a Unido dos gastos a
cargo dos estados (50%) com o crédito prémio do ICM concedido as exportagdes de manufaturados.

2 A titulo de exemplo, a Fmenda Passos Porto, aprovada em 1983, aumentou a participagdo dos governos
subnacionais nas receitas de IR e IPI de 20% para 32% num curto espago de tempo (entre 1984 e 1986).
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peso politico das unidades federativas (ABRUCIO, 1997), posto que a oposigio ao regime se
concentrava dos estados mais desenvolvidos. Em primeiro lugar, promoveu-s¢ a
desconcentragdio do investimento pelo II PND (SILVA & AGUIRRE apud LOPREATO,
2002). Em segundo, a representagdo ecleitoral na Céamara Federal tornou-se mais
desproporcional em favor dos estados do Norte e Nordeste, onde havia maior apoio ao
governo, pelo Pacote de Abril de 1977. Em terceiro, foi criada a figura dos “senadores
bidnicos”, que comporiam um terco do Senado e seriam ce¢leitos indiretamente pelas
Assembléias, local em que o partido oficial contava com maiorias. E quarto, produziu-se a
redivisdo artificial do territério com o surgimento do Estado do Mato Grosso do Sul,
dependente do plano federal. Os sucessivos capitulos do embate, porém, demonstrariam a

forga dos estados na sustentaggio da classe politica do pais.

A crise da divida externa em 1982 agravou o quadro das finangas do Estado
brasileiro' e, com ele, a deterioracdo da dindmica fiscal dos subniveis nacionais. A
sensibilidade da economia (BAER, 1993) ao choque externo’, gerada pelo endividamento
piblico e privado em moeda forte nos anos anteriores a taxas de juros flutuantes e pela piora
dos termos de troca do pais devido a rigidez da pauta de exportagdes (concentrada em
produtos de baixo valor agregado), sobrepds-se a interrupgdo dos fluxos internacionais de
financiamento, subordinando “a politica econdmica interna a gest3o da conta do balango de
pagamentos ¢ ao ajuste do setor publico [devido a concentragéo do endividamento externo
neste ambito]” (BAER, 1993). Ademais, a inexisténcia de mecanismos enddgenos e
automaticos de corre¢do da queda do lucro macroeconémico ou da recessdo provocada pelas
medidas econdémicas’ (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000) levou & assungdo, pelo Estado, do
ajuste corrente e patrimonial do setor privado®, provocando a socializagio dos custos do

ajustamento pelo sobreendividamento do setor pablico.

' Conforme assinala Cruz:

O colapso do financiamento externo e as decisdes de politica econdmica colocaram o Estado
no epiceniro da crise e internalizaram os problemas de financiamento do setor piblico , sem
gerar, simultancamente, recursos compativeis com ¢ montante de encargos financeiros de
responsabilidade do governo. (apud LOPREATO, 2002, p.78})

* Desencadeado a partir da elevagio dos juros americanos a partir de 1979 como reagdo i desvalorizagio do
délar, momento que, para Belluzzo e Almeida (2000), significou o fim do consenso de Bretion Woods e do
projeto de estabilidade econdmica internacional do pos-guerra.

* Promogdo da balanga comercial por meio de desvalorizagdes cambiais, recessio econémica (elevagio das taxas
de juros e contengao fiscal) e instrumentos de estimulo a exportagdes (BAER, 1993).

* Via instrumentos de hedge (Resolugdes 432 ¢ 230), aval de dividas e atrasos nas desvalorizagbes cambiais (em
1980).
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A internalizagio dos efeitos da crise externa pela politica econdmica adotada
no periodo (BAER, 1993) prejudicou, assim, a reprodugio do arranjo federativo instituido, no
que tange aos seus aspectos fiscais (LOPREATO, 1997). A dependéncia pelos estados das
articulagdes com a Unido para a execugdo das despesas de capital € mesmo correntes, no
contexto das sucessivas metas de contengiio do déficit publico acordadas com o FMI' (de
1983 em diante), da elevagdo dos custos financeiros dos passivos em dblar € em moeda
doméstica e da recessdo, instaurou um permanente quadro de fragilidade das contas publicas

desses entes, pois

Apesar dos instrumentos que viabilizaram a concentragdo do poder financeiro e
comando federal na 4rea fiscal permanecerem praticamente intactos, ficou patente o
esgotamento da capacidade da Unifio de avangar crédito, de expandir o conjunto de
seus gastos e de alimentar as relagdes financeiras intergovernamentais.

(LOPREATO, 2002, p.81)

O esgotamento das fontes de financiamento pela ocorréncia de déficits
estruturais do Estado - relacionados ao componente de estoque da divida ¢ ndo s6 de fluxo
(BAER, 1993) - rompeu, portanto, com os mecanismos de cooperagdo federativa até entdo
estabelecidos, conduzindo os estados para uma situagio de desequilibrio ¢ modificando as
conexdes intragovernamentais (LOPREATO, 1997). Em primeiro lugar, a incidéncia do
endividamento externo sobre as empresas publicas, devido ao seu peso nas captaé,ﬁes de
crédito internacionais e no ajustamento patrimonial do setor privado?, e a defasagem das tarifas
publicas como instrumento de politica anti-inflacionaria reduziram sua capacidade de auto-
financiamento. Além disso, € abarcando toda a Administragio Indireta, o corte de
investimentos desses bragos do setor publico foi tomado como variavel de ajuste (BAER,
1993; BELLUZZO & ALMEIDA, 2000) pela politica fiscal convencional adotada. Assim €
que as restrigdes de financiamento impostas pelo esgarcamento das articulagdes entre estados e
Unido revigoraram os Tesouros estaduais no tocante as decisSes de gastos, em paralelo a perda

de autonomia dos demais segmentos.

Em segundo, instalou-se no seio dos aparatos publicos regionais uma dindmica
perversa envolvendo a obscura inter-relagdo entre Tesouro, empresas € agentes financeiros

proprios, na medida em que estes “passaram a responder diretamente pelas operagdes de

' Para uma discussio sobre o papel do FMI na crise da divida externa dos anos 80, ver Baer (1995).
? O que Belluzzo & Almeida (2000) descrevem como agente-Ponzi.
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crédito e pela cobertura das responsabilidades de encargos do setor publico estadual”
(LOPREATO, 1993, p. 97). Em outras palavras, “os agentes financeiros ocuparam o lugar de
outras fontes [...] e serviram de valvula de escape dos governos estaduais na tentativa de
contornar a restrico financeira e evitar uma contragdo mais séria dos gastos publicos”
(LOPREATO, 2002, p. 136), de tal forma que a percep¢io da real situagio das contas publicas

desses entes nio era mais passivel de ser detectada com base nos balangos oficiais.’

A partir disso, todo o setor publico estadual passou a formar a unidade da crise
(LOPREATO, 2002).De um lado, as empresas publicas e demais orgdos da Administragdo
Indireta assistiram ao contingenciamento de suas fontes de recursos pela retragdo dos vinculos
institucionais, apoiados nos mecanismos de financiamento criados pelas reformas tributaria e
financeira do regime militar, corh a instancia federal, levando dificuldades a manutengéo das
inversdes ou mesmo dos gastos correntes e esvaziando de fungfio parte desse segmento. De
outro, a recessdo econdémica e os custos crescentes do endividamento interno produzido (ou
assumido) pelos Tesouros restringiram as possibilidades de se compensar a queda dos
mecanismos prevalecentes de financiamento (BAER, 1995; LOPREATO, 2002).
Concomitantemente, 0 acesso aos bancos estaduais na tentativa de superar as restrigdes

impostas a gestdo fiscal dos estados pelos programas de ajuste, no quadro da

generalizagdo do nio-pagamento dos contratos realizados com a administrago direta e
com as empresas estaduais, [da] obrigatoriedade de lastrear o conjunto de suas dividas,
ou, em alguns casos, [de] financiar parte dos gastos correntes das entidades publicas,

[provocou] [...] a situagdio de insolvéncia que passaram a enfrentar. (LOPREATO,

1997, p. 98)

A crise do Estado como um todo, seja sob a perspectiva limitada do padrdo de
financiamento, seja em termos da derrocada de um modelo de intervengdo estatal (COUTQ,
1997; PEREIRA, 1992), impossibilitou, portanto, o rearranjo dos instrumentos de coordenagio
federativos e a solu¢io dos impasses fiscais dos subniveis nacionais (LOPREATO, 1997).
Além do mais, a esse fato sobrepunham-se as dificuldades advindas do entrelagamento dos
segmentos intragovernamentais (bancos piblicos, empresas ¢ Tesouro) para o monitoramento
dos canais de endividamento dos estados, num contexto de risco de ingovernabilidade dessas

esferas e redemocratizagdo do pais, com a ascenso dos governadores. (LOPREATO, 1997).

' A necessidade de um recenseamento geral das dividas dos estados, apontada por Rezende & Afonso (1988), diz
muito movimento cadtico engendrado pelos subniveis nacionais.



27

O fortalecimento desses atores no cenario politico do final dos anos 70
relacionava-se a alguns fatores de ordem conjuntural e estrutural (ABRUCIO, 1997). Como
citado no texto, o historico carater regionalista da agdo politica brasileira - conseqiiéncia de
motivos interdependentes, quais sejam, a preponderdncia das tendéncias centrifugas do
federalismo aqui instituido e o estabelecimento de vinculos orgénicos entre a classe politica ¢
as maquinas publicas estaduais para a sedimentagio de bases eleitorais - resistiu &s tentativas
do regime militar de substitui-lo por condutas norteadas por parametros nacionais. O carater
estadualista da dindmica politica continuava, assim, a moldar os partidos em estruturas
federalizadas, nos quais se reproduziam os interesses fragmentados dos diversos grupos

regionais, tornando-os pontos instaveis de apoio organizados entorno dos governadores.

Noutro plano, as caracteristicas do processo de distensdo politica iniciado do
Governo Geisel, pressupondo o reatar de lagos entre as elites regionais sob o controle do
regime autoritirio (LOPREATO, 2002), ao desencadearem a descentralizagio no pais,
aportaram maiores recursos fiscais aos aparatos publicos dos estados €, com isso, reforgaram
sua funcfo nuclear de suporte as carreiras politicas em &mbito central. O aumento da
participagdo desses entes no bolo tributario, a maior discricionariedade na administragio das
receitas (pela eliminagio das vinculagdes das transferéncias legais) e a natureza predatéria1 das
relagdes entre estados e Unido, estabelecida no decorrer do periodo (ABRUCIO, 2000),
conferiram aos govemnadores poder de barganha ante as bancadas estaduais, dada sua
relevancia na disputa e manutengdo do eleitorado nas diferentes unidades federativas. O
preenchimento de cargos nas maquinas regionais assumiu equivalente papel na articulagio
entre governadores e politicos, principalmente em se considerando o sistema eleitoral
brasileiro, marcado por eleigdes proporcionais com lista aberta, o que introduz a competi¢do no
interior dos partidos e a dispersio de votos entre os distritos (ABRUCIO, 1997). Ademais, a
real inexisténcia de oposigdo aos governadores nos estados - a0 que se denominou “ultra-
presidencialismo estadual” (ABRUCIO, 1997), em decorréncia da fragil autonomia dos 6rgfos
institucionais de controle (Tribunais de Conta e Ministério Publico) e da cooptagdo do
Legislativo pela utilizagdo dos recursos de patronagem, abria espago para a manipulagdo das

maquinas publicas em favor de interesses politicos locais.

' Segundo Abricio (1999; 2000), o predatismo da Federagdio brasileira relaciona-se, dentre outros, a
externalizagdo dos custos da conduta irresponsével dos estados para a Unido, por meio das operagdes de
salvamento dos bancos estaduais, assungdo de dividas e outros mecanismos.
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Com reléc;ﬁo ao ciclo eleitoral (ABRUCIO, 1997) as elei¢des estaduais de 1982,
com a vitoria da oposi¢io em boa parte dos estados (10 dos 22), incluindo Sdo Paulo, Rio de
Janeiro e Minas Gerais, revestiram os governadores de legitimidade em comparagio a esfera
federal na transi¢do de regime politico (REZENDE & AFONSQO, 2002), a0 mesmo tempo em
que se atrelavam as elei¢des parlamentares daquele ano (¢ de 1986), por meio dos palanques de
campanha. A trajetéria da redemocratizagio brasileira, com a escolha de Tancredo Neves para

a presidéncia, espelhou bem o peso adquirido pelos governadores no periodo’.

Desse modo, na auséncia de uma estrutura alternativa, restavam aos estados
formas de financiamento ad hoc para a continuidade da prestagdo dos servigos publicos e
atendimento dos gastos correntes e encargos da divida (MORA & SILVA, 2001; LOPREATO,
1997). O sucesso dos embates com governo federal para redeﬁnig:ﬁb de pardmetros de rolagem
do endividamento intemo e externo, de captagio de novos créditos, de agdo das agéncias
oficiais de financiamento dentre outros, passou a determinar, entdo, a maior ou menor margem
de manobra dos governos na administragdo fiscal estadual’. Nesse sentido, a trajetoria das
contas publicas desses entes passou a obedecer a um movimento pendular, condicionado pela
distribuigdo de recursos politicos ponto a ponto (LOPREATO, 2002), o que conferiu ao
problema das finangas estaduais atenuantes casuisticos, de acordo com © seu carater

emergencial (REZENDE, 1982). Ou seja,

as agdes, nos 80, [se] foram pontuais e indispensiveis a reposicdo de fluxo de
pagamentos de curto prazo, em condigdes compativeis com a capacidade dos estados,
(...) ndo garantiram uma perspectiva futura de nfo comprometimento das financas
publicas [ou a discussio de um programa abrangente da divida estadual].
(LOPREATO, 2002, p. 170)

Por tudo isso, a reposi¢do das condi¢hes de financiamento das instincias
subnacionais, pautada em correlagdes de forgas circunstanciais a partir da década de 1980
(LOPREATO, 1997, 2002), ocorreu sem que se procedesse seja ao ajustamento fiscal e
financeiro do Estado, seja ao redesenho de um novo arcabougo institucional que recompusesse

as fontes de recursos estaduais. Se em momentos de crise aguda o govemno central era capaz de

! De acordo com Abricio (1997), a escolha de Tancredo Neves, deveu-se aos seguintes fatos: i) de controlar o
govemo do Estado de Minas Gerais; ii)de ser um interlocutor institucional com a Unido; iii)de ser um primus
inter pares em relagio aos outros governadores, que teriam influéncia na escolha dos delegados para o Colégio
Eleitoral e iv)de articulagdo de sucesso realizada entre as elites estaduais sitnacionistas.

? Citamos, como exemplo: Resolugio 991 do Bacen de 1984; Resolugdo 87/87 do Senado; Lei 7614/87.
(JAYME JR., 1994)
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mobilizar instrumentos de politica econémica no intuito de atenuar o déficit das contas
publicas, envolvendo estados € municipios, em outros a necessidade de se recorrer ao apoio
“dos governadores para as negociagdes politicas da transi¢io implicavam uma nova rodada de
desequilibrios orgamentarios e a perpetuagio da problematica do endividamento. A auséncia de
consensos minimos na sociedade brasileira, manifesta em diversos pontos da agenda politica’,
repercutiu  também nos debates acerca dos padrGes de interagdo intergovernamentais,

mnviabilizando propostas abrangentes de reformulagdo do tecido federativo.

2.4 O federalismo fiscal na Constituicio Federal de 1988

A sobreposicdo de crises dos anos 80 (COUTO, 1997) envolvendo a estratégia
de intervengdo econdmica - naquilo que se denominou (PEREIRA, 1992) de crise fiscal do
Estado, decorrente do esgotamento do modelo de substituigdo de importagbes e da eliminagédo
da poupanga publica pelo excessivo endividamento externo’, e o regime politico - com a queda
do autoritarismo na esteira do movimento de redemocratizagdo impulsionado, dentre outros,
pelos governadores, com a vitoria das eleigoes de 1982 € o aporte de recursos institucionais
para a realizagdo dos protestos (ABRI’JCIO, 1997), abriu espago para um vazio hegeménico na
agenda politica brasileira (ABRUCIO, 2000; COUTO, 1997). A dificuldade de se formar

coalizbes estaveis, de carater propositivo ¢ ndo de veto (COUTO, 1997), expressa no

debilitamento reciproco de militares e civis; [na] busca de apoio popular por parte dos
lideres incapazes de forjar um pacto elitista; [na] precaria legitimidade do Governo
Sarney (...); [na)] atomizagdo do Congresso Constituinte (...} € no [langamento] a linha
de frente da agremiagéo {o partido da situagdo, PMDB] de novas liderangas, com forte
enraizamento regional (...) constituiu-se, portanto, num fator decisivo para a crise da
ingovernabilidade que marcou as duas primeiras gestdes presidenciais civis no Brasil.
(COUTO, 1997, p.35)

Assim, o processo da Constituinte transcorreu tendo como pano de fundo a
reconstitui¢do de um antigo trago da politica brasileira, qual seja, a organizagdo do jogo
politico em torno dos eixos regionais, fortalecidos pela atuacdo dos governadores no processo
de distensdo politica lento e gradual iniciado pelo Govemno Geisel. Correspondente a isso,

forjou-se no pais uma dindmica federativa calcado nos estados e marcada pela adogdo de

! Com relagdo ao debate da divida externa (BAER, 1993); ao modelo de Estado (COUTO, 1997; PEREIRA,
1998); a solugdo da crise econdmica (BAER, 1995; BELLUZZO & ALMEIDA, 2000).

? Instaurando a cadeia da divida externa (PEREIRA, 1992), qual seja, a sucessio entre endividamento externo,
interno, déficit piiblico e inflagdo.
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comportamentos predatérios entre os entes, por meio da externalizagdo, pelos governos
subnacionais, dos custos relativos ao desequilibrio fiscal para o plano central — o federalismo

predatério (ABRUCIO, 2000).

Os reﬂexos da trajetéria recente do pais na elaboragio dos capitulos referentes
aos padroes de mterac;ao intergovernamental da nova Carta Magna (C.R/88) ndo foram poucos.
Pois, “num momento em que o governo nada a tinha a oferecer em termos de projeto politico-
econdmico capaz de aglutinar os vdrios interesses, foi preciso negociar o respaldo politico das
bancadas estaduais e o apoio na discussdio da Constituinte” (LOPREATO, 2002, p.187),
sobrepondo, nos debates sobre matéria tributdria, aos elementos ideoldgicos ou partidarios o0s

aspectos federativos (REZENDE & AFONSQO, 1987).

Como em outros pontos da histéria brasileira, observou-se a associagio entre os
conceitos de democracia ¢ descentralizagdo (AFFONSO, 2000), quando ndo apenas como
resposta as criticas ao arranjo fiscal anterior. O relevo dado a descentralizagdo na C.R/88
relacionou-se, de outro, a percep¢éo do principio do controle do gasto publico (BARRERA &
ROARELLI, 1995) como novo paradigma de eficiéncia das politicas. Assim € que a
possibilidade de redugio do Estado central, de estabelecer mecanismos de competicdo entre as
unidades federativas e, em especial, de propiciar ao cidaddo, pela proximidade geografica, o
exercicio de pressdo por maior qualidade (tendo-se em conta as especificidades e preferéncias
locais) e equidade na atuagdo do poder publico, tornado mais responsivo € responsavel,
imprimiu as mudangas tributdrias a moldura da municipalizagdo (PRADO, 2003). Dai a

principal beneficiaria do arranjo entdo instituido ter sido essa instancia de governo.

Nesse sentido, a Constitui¢do Federal de 1988 concluiu alteragBes’, em curso
desde meados dos anos 70, no padrdo de intera¢do intergovernamental entdo vigente (MORA
& SILVA, 2001). No tocante a divisdo de competéncias tributarias, os municipios adquiriram
os impostos sobre venda a varejo de combustiveis (IVVC) e sobre a transmissdo de
propriedade “inter vivos™ (ITBI), além de manterem o ISS e o IPTU% Aos estados couberam o

IPVA, o Adicional do IR, o ITCD e o ICMS?, formado pelo antigo ICM adicionado da base de

' A titulo de exemplo, citamos as Emendas Constitucionais n® 17/80 e n°23/83, ambas ampliando a participagio
dos governos subnacionais nas receitas da Unifdo, via FPE , FPM e FE.

? Imposto sobre servigos e imposto sobre propriedade urbana, respectivamente.

* IPVA - imposto sobre propriedade de veiculos; ITCD — imposto sobre transmissio de propriedade ‘causa
mortis’ e doagdes; Adicional do IR - até¢ 5% do IRPJ/F arrecadado; ICMS — imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servigos.
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arrecadagio dos denominados impostos unicos (IUM, IUEE, IUCL, ISC)l, entdo sob jurisdigdo
da Unido. As modificagdes do ICM foram os principais ganhos dos estados quanto a
redistribui¢do de competéncias, devido a facilidade de fiscalizagio e o potencial de arrecadagdo
dos setores que passaram a ser por ele abrangidos, caracterizados pela concentragio de
mercado. Ademais, a ingeréncia do governo central nas competéncias dos subniveis nacionais,

por meio de incentivos fiscais e fixagdo de aliquotas de tributos, quedou proibida.

De outro lado, foram mantidos os contornos do duplo mecanismo de
transferéncias instituido pela Reforma tributdria de 1967 (REZENDE, 2003). No ambito da
Unido, os fundos de participagio (FPE e FPM) tiveram suas aliquotas ampliadas,
respectivamente, de 10% (1967) da arrecadagdo do IPI e IR para 21,5% e 22,5%, restando
vedada qualquer forma de vinculagdo quanto a aplicagdo de recursos. Capitaneado pelos
estados desenvolvidos, criou-se o Fundo de Ressarcimento das Exportagtes (10% do IPI), no
intuito de compensar as perdas incorridas com a isen¢io dos manufaturados direcionados para
o mercado externo. Houve, ainda, a constituigdo dos Fundos de Desenvolvimento Regional
voltado para as regides norte, nordeste e centro-oeste - composto de 3% da receitado IR e IPI ¢
o repasse integral do ITR (imposto sobre propriedade rural) aos mﬁnjcipios. Os estados, por
sua vez, assumiram, basicamente, o instrumental de devolugdo tributdria - entendida como as
transferéncias que promovem o retorno para as unidades inferiores de tributos recolhidos nos
limites de sua zona administrativa (REZENDE, 2003), tal sendo a cota-parte do ICMS (25% do
valor arrecadado, dos quais 75% voltam para o municipio de origem e o restante € distribuido

conforme legislagdo interna especifica).

Os resultados das mudangas realizadas pela C.R/88 refletiram, portanto, as
varidveis conjunturais. Nos aspectos quantitativos, promoveu-se a redistribuigéo de recursos na
federagdo. As receitas disponiveis para os municipios atingiram 17% do total, contra uma
média antecedente de 10%. A Unido, no oposto, assistiu a uma queda de 66% para 57% dos
recursos sob sua administra¢do. Os estados permaneceram no mesmo patamar, girando em
torno de 27% (REZENDE, 1995). O maior impacto do novo formato fiscal-federativo ocorreu
no tocante as transferéncias, como produto da representagio desproporcional das bancadas |

norte ¢ nordeste nas comissdes pertinentes ao assunto da Constituinte, conduzindo a

' ICM — imposto sobre circulagio; IUM — Imposto unico sobre materiais; [UEE — imposto inico sobre energia
elétrica; IUCL — imposto Unico sobre lubrificantes e combustiveis; ISC — imposto sobre comunicagdes.
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desequilibrios entre as unidades federativas pelos coeficientes regionais estipulados1
(REZENDE, 1995). A centralizagdo tributiria do periodo anterior sucederam-se, assim,
disparidades na distribui¢iio de receitas horizontal (inter ¢ intraregionais), manifestas, a titulo
de exemplo, em indices de receita per capita dos estados do norte superiores aos da regido
sudeste/sul, onde se concentra a populagdo urbana do pais (PRADO, 2003)%. Os propésitos de
descentralizagfio via aumento das bases fiscais proprias, firmados pelos estados desenvolvidos,
foram secundarizados, restando o impasse resolvido pela imposi¢do de perdas ao governo

central. (REZENDE & AFONSO, 1987).

Em seus aspectos qualitativos, a C.R/88 recuperou a autonomia em matéria
fiscal dos subniveis nacionais ¢ institucionalizou a participagdo dos estados ¢ municipios nas
receitas da Unido (MORA & SILVA, 2001). Em substitui¢do as transferéncias negociadas, que
caracterizaram os anos do regime militar como alternativa para o financiamento publico, as
transferéncias inscritas na lei objetivaram atenuar os problemas de imprevisibilidade,
instabilidade e vulnerabilidade dos fluxos de receita (AFONSO & LOBO, 1987) relacionados
ao padrdo anterior. Ainda, tendo em vista o principio norteador do gasto publico na
Constituinte, foram retiradas as condicionalidades de aplicagdo das transferéncias, retomando

as instancias inferiores controle sobre os dispéndios.

Entretanto, a C.R/88, no contexto de fragmentagdo politica e incapacidade de
formagéo de consensos minimos prévios quanto ao seu projeto (COUTO, 1997) e da dindmica
legislativa (exigéncia de maiorias qualificadas), acabou por recepcionar controvérsias. Em
primeiro lugar, o enfoque meramente fiscalista por ela assumido ndo contemplou propostas
mais concretas relativas as questdes de distribuigdo de encargos e outras tecnicalidades que, de
qualquer forma, teriam dificuldades de serem aprovadas, em se considerando a mobilizagdo
dos grupos politicos regionais € as burocracias federais (REZENDE & AFONSO, 1987
LOPREATO, 2002). O estabelecimento de diretrizes gerais, na formula das competéncias

concorrentes, i.e, de previsdo de complementaridades na prestagdo de servigos pelos diversos

' De acordo com Prado (2003), a Lei Complementar n° 62/89 fixou os coeficientes de distribuigdo do FPE tendo
como parametro os dados demograficos e econémicos vigentes 3 época, com algum acréscimo para as regides
menos desenvolvidas. As regides norte e nordeste foram dotadas com, respectivamente, 25.4% e 52,5% do
fundo, ao passo que as regides sudeste, sul e centro-oeste ficaram com 8,5%, 6,5% e 7,2%, respectivamente.
Posteriormente, os critérios foram revistos (1994 ¢ 1997), sem, contudo, implicar em grandes alteragdes. Assim,
“no que ha de mais importante na atuagdio desses fundos [FPE ¢ FPM] - realocagiio entre estados e regides, 0s
critérios tornaram-se estaticos” (Prado, 1996: 66).

? Com relagio 4 média nacional 100 (dados para o ano de 2000), Acre, Roraima e Amapa se sitnam entre
230/295, enquanto S3o Paulo, o melhor colocado da regido sudeste, apresenta o indice de receita per capita de
144. (PRADO, 2003)
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entes, constituiu o limite das alteragdes nesse quesito. Dessa forma, “as discussdes na
Constituinte mantiveram o mesmo sentido e ndo conseguiram ir além do nivel alcangado no

Congresso em momentos anteriores; reproduziam, com forga, velhas questdes” (LOPREATO,

2002, p. 108).

Sendo, cumpre ressaltar os dbices a redefinicio exaustiva, no texto da lei, de
gastos numa federagio em que persistiam disparidades regionais em termos econdmicos,
politicos, sociais e gerenciais (REZENDE, 1995; AFFONSO, 2000). A heterogeneidade dos
estados  brasileiros, manifesta inclusive nas alterndncias dos  movimentos
centripetos/centrifugos no federalismo do pais (REZENDE & AFONSO, 2002), exigiria a
coordenacdo estratégia da redistribuigdo de fungGes, tendo em conta requisitos de flexibilidade
e gradualismo (AFONSO & LOBO, 1987), de tal forma a contemplar as desigualdades de
recursos entre eles e evitar o esvaziamento de algumas atividades estatais. Ainda, para alguns
autores, os processos de descentralizagdo tenderiam a ser mesmo assimétricos (MORA &
VARSANO, 2001; BARRERA E ROARELLI, 1995), devido a complexidades de se aferir os

extravasamentos e externalidades’ dos servigos puiblicos prestados.

De toda sorte, alguns autores apontam (AFONSO, 1994; REZENDE, 1995) para
a provavel confluéncia entre a maior disponibilidade de receitas de estados e municipios € 0s
gastos publicos, configurando-se uma espécie de solugdo natural®, principalmente se
cogitarmos os possiveis acréscimos na demanda por servigos no quadro da crise econdmica que
caracteriza os anos posteriores a Constituinte. Quando ndo, os custos impostos pela C.R/88,
tanto sob o 4ngulo das receitas, quanto o dos gastos (universalizagdo do seguro social €
ampliagdo dos beneficios previdenciarios e sociais) induziram o reposicionamento da Unido no
esquema instituido (OLIVEIRA, 1999; BARRERA E ROARELLIL 1995). Se no periodo
1987/89 observou-se o manejo das transferéncias negociadas como instrumento de repasse de

atribuigbes para as insténcias subnacionais, no Governo Collor/Franco houve o afastamento

' Os extravasamentos se referem & absorgio de custos ou beneficios por outras jurisdi¢des que ndo aquela que
efetivamente presta 0 servico. As externalidades podem ser entendidas como beneficios ou custos que
uitrapassam a unidade consumidora de dado bem e, assim, ndo serdo captados pelo mecanismo de pregos.

? Rezende (1995) apresenta os seguintes dados: i)os gastos de consumo dos governos subnacionais, em 1991,
atingiram 9,6% do PIB contra 6,3% em 1970, ao passo que os gastos com funcionalismo cresceram de 4,7% para
6,5% do PIB. Ja Afonso (1994) é mais enfatico em seus argumentos, explicitando: i)com relagio as despesas de
custeio e folha de pessoal, as instincia inferiores de governo gastavam, naquele momento, quatro vezes o valor
da Unifio, contra apenas 10% a mais em 1988;; i) de 1989 para 1951, a relagfio entre o gasto estadual
(seguranga) € o federal (defesa) saltou de 36% para 60%, seja porque cresceu O primeiro, seja porque diminuin
drasticamente o segundo (para apenas 1.5% do PIB} dentre outros.
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unilateral do plano central seja do financiamento, seja da execugio dos servigos pﬁblicosl - no
que restou conhecido como ‘operagdo desmonte’. E na esteira desse processo multifacetado
que residem as andlises que anotam o carater desordenado ou nfio estruturado da

descentralizagdo de encargos no pais (LOPREATO, 2002; REZENDE, 2003).

_ A C.R/88 ensejou, ademais, a recomposi¢io das fontes de recursos do 'govemo
federal pela instituigdo de um regime fiscal duplo (REZENDE & AFONSO, ---), formado pelo
tradicional, relativo a competéncias tributarias e mecanismos de reparti¢do de receitas, € por
um segundo responsavel pelo financiamento de politicas sociais. Paradoxalmente, os tributos
voltados para o suprimento deste dltimo, as contribui¢des sociais, foram centralizados,
enquanto impulsionava-se a redistribui¢do de encargos dessa area para 0s governos

subnacionais ( REZENDE & AFONSO, 1987, 2002; REZENDE 2003). Em outras palavras

Num processo contraditorio, os recursos destinados ao financiamento das politicas
sociais foram se concentrando nas mios do governo federal, ao passo que as demandas
por maior descentralizagio das responsabilidades nessa 4drea exigiam uma maior

resposta de estados e municipios (...). (PRADO, 2003, p.29)

Assim, renovando critica ao sistema de partilha vigente durante o regime militar
(AFONSO & LOBO, 1987), abriu-se espago para alteragdes na estrutura do orgamento federal
no intuito de burlar a participagio dos demais entes nos recursos arrecadados, visto que as
contribui¢des sociais ndo faziam parte de qualquer mecanismo de reparti¢fio. A dindmica dos

anos 90, com os programas de estabilizagdo e ajuste fiscal, confirmaria essa preocupagéo.

O contexto de democratizagdo ¢ fortalecimento dos atores politicos regionais
propiciou, de outro lado, o desmonte das regras de coordenagiio federativas elaboradas na
Reforma Tributaria de 1967, quais sejam, os fundos setoriais de investimento e as vinculagdes
de repasses, sem, contudo, substitui-las por nenhum outro modelo (REZENDE, 2003; PRADO,
2003). Aos problemas dos mecanismos anteriores (por exemplo, a pouca responsividade e
responsabilidade do poder publico, pela dispersdo de esforgos entre os diferentes niveis), ndo
se contrapds nenhum acordo negociado e articulado para redefinir suas bases (REZENDE &
OLIVEIRA, 2003). Mesmo a implementagfio ulterior do SUS ¢ FUNDEF, fundos setoriais

vinculados a satide e educagio, respectivamente, nio representou a formatagdo de um quadro

! De acordo com os dados de Oliveira (1999), enquanto em 1985 a Unifo era responsavel pelo financiamento e
execuciio de 62% dos gastos sociais, em 1989 os nimeros foram de 59% no aporte de recursos € 55% na
execugdo do gasto.
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geral de cooperagéo entre esferas, posto qué atendem a questdes pontuais (REZENDE, 2003).
Como conseqiiéncia, possiveis concertagdes entre os entes para elaboragfio e implementagao de
politicas puablicas prioritdrias (politicas sociais) quedaram prejudicadas, com implicagdes
quanto a eficiéncia e qualidade dos servigos prestados, em especial se considerados os
desequilibrios que marcam o federalismo brasileiro. Ao mesmo tempo, observou-se o
abandono das politicas regionais de desenvolvimento, por alteragdes na legislagdo infra-

constitucional e escandalos de corrupg¢do (PRADO, 2003).

Em segundo lugar, o arranjo fiscal federativo inaugurado pela C.R/88
concentrou-se nas revisoes pertinentes 8 ampliagdo de bases fiscais ¢ institucionalizagio das
transferéncias, perpassando superficialmente a questdo do endividamento péblico' (MORA &
SILVA, 2001), num momento em que se tornavam necessarias medidas para estancar seu
recrudescimento e estabilizar as relagdes intergovernamentais (REZENDE & AFONSO, 1988).
Pois, o acamulo de dividas nos estados acarretaria impactos ndo somente sobre eles préprios -
por meio da exposigdo A politica econdmica (variagdes das taxas de juros), comprometimento
de receitas futuras e dependéncia de solugbes pelo governo central, mas sobre toda a federagéo,
na medida em que os custos do endividamento pudessem ser repassados para a Unido (MORA
& SILVA, 2001), no que caracterizaria o federalismo estadualista predatério nos anos 80 em
diante (ABRUCIO, 2000). Mesmo o dispositivo constitucional a prever a formulagdo de um
Cddigo de Finangas Publicas, regulamentado por lei complementar, foi descartado na

Constituinte (AFONSO, [1997]).

A C.R/88, dessa maneira, acirrou o conflito federativo ao reforgar a tensio entre
a autonomia dos subniveis nacionais e a capacidade de governanga® macroecondmica por parte
Unido (LOPREATO, 1997, MORA & VARSANO, 2001; REZENDE, 1995), que se
prolongava, de alguma forma, desde o esgotamento do arranjo fiscal instituido pelo regime
militar. Se, de um lado, os estados e municipios conviviam com agudas incertezas referentes a
rolagem das dividas e aos fluxos de financiamento para manutengdo dos gastos publicos, na
falta de um conjunto de pardmetros que conferissem previsibilidade ao jogo, de outro, o
governo federal lidava com a ampla discricionariedade dos demais entes em matéria ﬁscal. ea

sua propensio ao endividamento, em se considerando a amplitude do processo de

' Segundo Roarelli (apud MORA & SILVA, 2001) a C.R/88 atribuiu ao Senado competéncia para estabelecer os
limites a0 endividamento de estados e municipios. No entanto, a constituigio desse érglo em espago de
manifestagio por exceléncia das clivagens federativas impediria o controle adequado do endividamento, posto
que ocorreria permanente barganha entre os estados para a supressio de regras restritivas,

? A idéia de governanga se refere 4 capacidade de implementagdo ou operacionalizagio de decisdes politicas
adotadas (DINIZ, 1998)
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descentralizagdo nacional' e a insuficiéncia dos instrumentos de regulagio do endividamento
publico. De fato, tratava-se da falta de mecanismos efetivos de controle do agregado das contas

publicas, um dos elementos destacados para contencéo da escalada inflacionaria.

O dilema envolvendo a questio do endividamento, alids, so se faria crescer
pelos tragos consociativos® dados ao sistema politico do pais pela C.R/88 (COUTO, 1997).
Esse modelo, no intuito de garantir oportunidade de vocalizagdo e protegdo as minorias,
elevaria os custos decisérios por conceder-lhes maior poder de veto, tendendo a produzir
desgastes nas negociagdes politicas. No caso brasileiro’, a coexisténcia de mecanismos de
checks and balances com partidos fragmentados e pouco coesos (ABRUCIO, 1997),
estruturados em torno dos eixos regionais pela dindmica estadualista da politica nacional®, no
contexto dos anos 80 de auséncia de plataformas politicas capazes de aglutinar maiorias
(ABRUCIO, 2000; COUTO, 1997), colocou os governadores na condigio de interlocutores
privilegiados perante o governo central. Isso dificultava a imposi¢iio de regras relacionadas a
restri¢do do endividamento publico, de captagdo de créditos, das conexdes intragovernamentais
(bancos estaduais) dentre outros, compelindo as equipes econdémicas, no final, 4 adoglio de
acles voltadas para a atenuacéio de crises, via federalizagdo das dividas ou sancamento dos

agentes financeiros estaduais®. Assim,

em outras palavras, a discussdo do capitulo tributirio voltou-se a parte fiscal das
relagdes entre as esferas de governo e ndo se preocupou em estabelecer parametros
que permitissem orientar a a¢do de cada uma delas e encaminhar solugdes para os

problemas que abrangessem mais de uma esfera de governo. A énfase na questdo

' Conforme Afonso (1994), o Brasil é considerado uma das federagdes mais descentralizadas do mundo,
sobretudo pela autonomia concedida aos subniveis nacionais na administraggo fiscal.

? No modelo ideal proposto por Lipjhart (aqpud COUTO, 1997), as caracteristicas do consociativismo seriam:
i)sistema presidencialista — divisdo de poderes; ii)multipartidarismo; iit} maioria ampliada — governos de
coalizdo; iv)bicameralismo equilibrado; v)sistema pluripartidario polarizado; vi) federalismo descentralizado;
vii)Constituigdo escrita — veto de minorias; e vii)mecanismos de democracia direta.

* Conforme o modelo acima (COUTQ, 1997), o Brasil se caracteriza por: i)sistema presidencialista;
iiymultipartidario; iii)de maiorias amplas; iv)bicameralismo equilibrado, com o Senado assumindo a fungéo de
revisor das decisbes da Cémara dos Deputados; v) sistema ecleitoral proporcional e por lista aberta;
vi)federalismo descentralizado; e vii) controle de constitucionalidade das leis pelo Judiciario e exigéncia de
quoruns qualificados (trés quintos} para emendas constitucionais; vii) previsdo de instrumentos de democracia
direta (plebiscitos e referendos). Matiza-se o item v pela unidimensionatidade {esqueda/direita) do sistema
partidério brasileiro.

* Aspecto que pode ser elucidado pela presenga também na Cimara dos Deputados das clivagens regionais.
(ABRUCIO, 1997)

5 Por exemplo, a Lei 7976/89 federalizou a divida externa dos estados, roladas continuamente pelos Avisos
MF30, MF0S ¢ GB 508 nos anos 80. Somente os avisos MF30 financiaram, durante periodo, 9,4 bilhoes de
ddlares da divida externa estadual (MORA & SILVA, 2001). Em 1996, a divida renegociada sob esse
instrumento compreendia o saldo de R$10 bilhdes.
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fiscal deixou de fora de regulamentacdo a agdo referente aos fluxos financeiros,

envolvendo a gestdo da divida [...]. (LOPREATO, 2002, pg. 108/109)

A C.R/88, portanto, em que pese o grau de descentralizagdo promovido no pais,
ndo conseguiu avangar solugdes suficientes que estabilizassem as relagdes intergovernamentais
(LOPREATO, 19997, 2002; JAYME JR., 1994). As dificuldades relativas a recomposi¢io de
um padrio geral de financiamento publico, engendradas pela crise da divida externa e seus
desdobramentos internos, no quadro de instabilidades econdmicas e politicas produzidas pela
dupla derrocada (COUTO, 1997; ABRUCIO, 1997) dos anos 80, inviabilizaram a substituigéo
do arranjo tributdrio-financeiro instituido pelo regime militar por outro capaz de suprir os
estados de fontes de recursos necessarias para aplacar o problema do endividamento' e garantir
o fornecimento de servigos (LOPREATO apud MORA & SILVA, 2001). A problematica da

“divida estadual envolvendo ndo sé o componente de fluxo, mas também o de estoque (Rezende
& Afonso, 1988) tornava imprescindivel a reformula¢do da politica crediticia e a renegociagdo
dos débitos, posto que o tratamento fiscal convencional seria limitado pelo volume de encargos
financeiros. Dessa forma, como mencionado, a margem de manobra fiscal dos governos
subnacionais foi acoplada as rodadas de barganha e negociagido com as equipes econdmicas
federais, no intuito de flexibilizar as restrigdes de ajuste, e ao entrelagamento dos estados com

os agentes financeiros préprios, postergando indefinidamente o impasse.

Outrossim, a C.R/88, no bojo da redemocratizagdo, antecipou os conflitos que
iriam compor a agenda publica brasileira desde entdo (COUTO, 1997). A precipitagio de
medidas drasticas (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000), apds o fracasso dos sucessivos planos
de estabilizagdo econdmica (Cruzado, Bresser e Verdo), sinalizava para a urgéncia de um
reordenamento contundente das contas publicas, que perpassaria a reversdo da logica de

conduta fiscal dos demais entes federativos. Em outros termos,

a falta de perspectivas em relagio a uma politica capaz de enfrentar o problema do
endividamento e a performance pouco favoravel da economia brasileira indicavam
que (...) a divida continuaria a impor limites 4 ag¢io dos estados € seria um ponto

fundamental da agenda dos anos 90. (LOPREATO, 2002, pg. 171)

' Para o ano de 1990, Jayme Jr. (1994) apresenta os seguintes numeros para os estados: necessidade de
financiamento (NFSP)/receita efetiva: 19,39%, contra 16,6% em 1988; amortizagGes/receita corrente: 88,35%,
contra 60,78% em 1988; encargos/operagdes de crédito: 47,74%, contra 48,20% em 1988.
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2.5 Estabilizac¢io econdmica e finangas estaduais nos anos 90

A crise das finangas publicas estaduais estendeu-se pelo inicio dos anos 90
eflvolta nos mesmos dilemas que a caracterizaram no periodo anterior (LOPREATO, 2002). Os
mecanismos de financiamento que alimentaram as relagdes intergovernamentais durante boa
parte do ciclo politico autoritario, estruturados nos vinculos institucionais entre estados e
governo federal (fundos setoriais, convénios, repasses a fundo perdido) e no acesso ao
endividamento (sujeito a politica de crédito das agenciais oficiais), haviam perdido
funcionalidade com o desajuste corrente e patrimonial do setor piblico provocado pelo colapso
da divida externa em 1982. O esvaziamento das fontes alternativas de recursos abertas pelo
esquema montado pelo regime militar, no bojo das sucessivas metas de equilibrio fiscal
introduzidas pelos programas de ajustamento econdémico € da recessdo que conferiu,
posteriormente, aos anos 80 a alcunha de “década de perdida”, entretanto, ndo foi fecomposto
por outras baseé. fiscais que assegurassem aos subniveis nacionais condi¢des suficientes de
governabilidade, tendo-se em perspectiva o quadro geral de deterioragio das condigGes
financeiras do Estado (LOPREATO apud MORA & SILVA, 2001). Na presenga de estoques
elevados de divida e sob uma conjuntura precéria de financiamento interno e externo’ (BAER,
1993), nem mesmo a descentralizagdo de receitas ha pouco promovida resultou adequada para

que os estados fizessem face as novas demandas sociais e aos servigos da divida.

Em contraponto, a Constituicdo Federal de 1988 consolidou um padrio
especifico de interagdo intergovernamental, na férmula do estadualismo predatério
(ABRUCIO, 1999). O relevo adquirido pelos estados, na figura dos governadores, durante a
transigdo democratica brasileira’, ¢ seu papel na dindmica politica do pais, pela expressio dos
lagos regionais da classe politica nacional no Legislativo federal, ensejaram a configuragio de
um federalismo marcado pela capacidade de externalizagfio de custos entre os entes e pelo
carater ndo-cooperativo de suas relagdes. Assim é que os desequilibrios orgamentérios dos
estados pelo acmulo de passivos, a assungdo de encargos € o manejo ilimitado dos agentes
financeiros proprios eram repassados para o plano central, socializando o 6nus do ajuste para

os demais componentes da Federagdo e, obviamente, para seus cidadios. Num ciclo vicioso, a

! De acordo com Baer (1993), a gestio da crisc da divida externa conduziu a redugdo, pelos credores
internacionais, da sua exposigdo em ativos financeiros de paises latino-americanos, a0 mesmo tempo €m que a
estrutura de financiamento interna expunha o Estado a elevadas taxas de juros e rolagem no curtissimo ¢ curto
Prazos.

* Conforme assinala Abricio (1999), o Brasil foi o tnico pais no mundo em que transigio democratica foi
impulsionada por elei¢gGes subancionais.
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expectativa dos atores subnacionais quanto as operagdes de salvamento da Unido, nos casos de
emergéncia fiscal, sancionava o descontrole das contas publicas (MORA & SILVA, 2001),

ampliando o excessivo endividamento e dificultando os objetivos de estabilidade econémica.

7 Ademais, a conteng@io dos déficits estaduais esbarrava na conformagio de uma
situagdo envolvendo um dilema da acédo coletiva (GIAMBIAGI, 1991; ABRUCIO, 1999). Isso
porque, no célculo individual dos governadores, ndo haveria estimulos para se incorrer nos
custos do ajustamento fiscal, posto que sua participagdo no agregado das contas publicas seria
muito pequena para que quaisquer medidas nessa dire¢do produzissem resultados perceptiveis,
de tal forma a contrabalancar os beneficios, em termos ¢leitorais, extraidos da continuidade dos
gastos e do endividamento. Ou seja, para que os cfeitos da eliminagio do déficit se fizessem
sentir, por meio da estabilidade de precos, era imprescindivel Que os agentes (estados)
adotassem o mesmo curso de ag¢do, 0 que se mostrava improvavel na medida em que todos -
tenderiam a assumir uma postura oportunista, alterando seu comportamento tdo logo o jogo se
iniciasse. A solugdo para o impasse fiscal da Federag#o brasileira, dessa maneira, passou a se
atrelar aprofundamento da crise estadual (GIAMBIAGI, 1991; LOPREATO, 1997), de tal

modo que suas consequéncias compelissem os entes subnacionais a adogdo do ajuste.

A inversdo do modelo de desenvolvimento a partir de meados dos 90, nos
moldes da denominada estratégia de crescimento com poupanga externa (PEREIRA &
NAKANO, 2003), reuniu as varidveis para a inflexdo da trajetoria acima descrita. Na esteira do
que ficou conhecido como o Consenso de Washington', essa estratégia apregoava a viabilidade
da elevagdo das taxas de investimento da economia tendo como base o afluxo de capitais
externos (PEREIRA & NAKANO, 2003). A ocorréncia desse movimento relacionava-se ao
pressuposto de que paises subdesenvolvidos guardariam uma menor relagdo capital/trabalho
(portanto, tendéncia a um maior retorno sobre o capital), de forma que a liberalizagdo
financeira atrairia poupanca externa até o instante em que se igualasse a produtividade
marginal do capital entre eles. De outra, a desregulagiio dos mercados financeiros teria o efeito

benéfico de, ao restringir a autonomia em politica econémica dos governos pela possibilidade

' Termo criado pelo ecomomista John Willianson para designar as propostas de politicas de estabilizagéo
defendidas por organismos multilaterais, como FMI ¢ Banco Mundial (LOPREATO, 1997). Todavia, Pereira ¢
Nakano (2003) identificam um segundo Consenso de Washington, que para além das medidas contidas no
primeiro (disciplina e reforma fiscais; liberalizagdo financeira interna; abertura comercial sob taxas de cambio
competitivas; desregulagio, privatizagdo; e atitude receptiva ao investimento externo), propunha a liberalizagdo
dos fluxos financeiros internacionais. Assim, teria sido este ultimo o norteador da politica econdmica latino-
americana.
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de pressdes disrruptivas sobre os pregos macroeconémicos', assegurar a estabilidade
monetaria. A partir de entdo, a taxa de juros interna responderia, grosso modo, s alteragdes
das taxas internacionais e ao risco-pais, acomodando as expectativas de mercado. A introdugdo
de cambio fixo cumpriria, dentre outros’, o papel de aumentar o grau de substituigdo entre os
ativos domésticos € estrangeiros (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000), estimulando o

investimento externo direto.

Para que tal dinamica se estabelecesse, caberia as economias emergentes a
fungfio de criar um cenério propicio as inversdes externas, o que abrangeria questbes sob
debate desde os anos 80, quais sejam, a reforma do Estado e o ajuste das contas publicas
(PEREIRA & NAKANO, 2003). Assim, no que interessa de perto a esse estudo, as reformas
liberalizantes, ao deslocarem para o centro da cﬁse o descontrole fiscal, acabaram por agravar
a tensdo entre a autonomia dos subniveis nacionais e a capacidade de gestdo macroecondémica
da Unido. Sobretudo, impds-se a necessidade de se romper com os padrSes predatérios que
caracterizavam o federalismo brasileiro, na forma do ciclo que se precipitava com os déficits
orgamentarios de estados ¢ municipios, perpassava a assung¢do pela esfera federal dos custos de
conten¢do da crise € findava com a sinalizagio de outras rodadas de endividamento. Em outras

palavras

O sucesso do governo passou a depender, em grande medida, da aceitagdo da
estratégia de desenvolvimento € do cumprimento das metas do programa de
estabilizagio pelos governos subnacionais. (...) o desafio era tornar as diretrizes dos
estados e municipios coerentes com a politica definida no plano federal, de modo a dar

coesdo a gestdo macroecondémica. (LOPREATO, 2002: 203)

O Plano Real assinalou o inicio desse processo (LOPREATO, 2002). O €xito no
combate 4 hiperinflagio brasileira, ao eliminar um dos principais mecanismos de
financiamento dos governos subnacionais, o imposto inflacionario (floating)’, terminou por
reduzir o raio de manobra da administra¢éo fiscal dos estados, a0 mesmo tempo em que o
manejo restritivo da politica monetiria (REZENDE & AFONSO, ---), no intuito de esterilizar o

excesso de liquidez injetado na economia pelo afluxo de capitais externos e sustentar a

' Salarios, cambio e juros (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000)

? Para uma discussdo mais detida sobre a estratégia do Real ver Belluzzo & Almeida (2000).

* O imposto inflacionario era formado, principalmente, pela desindexagdo e/ou subindexagdo das despesas
governamentais. Dessa forma, a defasagem entre a fixagio € a execugdo do gasto, num quadro de inflagdo
mensal alcangando até 50% (periodo Collor), funcionava como instrumento de ajuste do déficit piblico, quando
nio de forma deliberada, via, p.ex., atrasos no pagamento de fornecedores ou do funcionalismo.
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paridade cambial (PEREIRA & NAKANO, 2003), incidia sobre um estoque elevado de
dividas', aumentando o peso dos encargos financeiros no orgamento dos subniveis nacionais. A
simultaneidade dos pleitos majoritario (presidente) e legislativo em ambito federal (1994),
ademais, induzia a vinculagdo de plataformas politicas (ABRUCIO, 1999), atenuando a
influéncia dos eixos regionais num contexto de legitimidade ampliada do governo central pelo

programa de estabiliza¢8o econdmica.

Com efeito, a deterioragdo do quadro fiscal dos estados® engendrou uma nova
correlagio de forgas favoravel a consecugdo do ajuste macroecondémico pela Unido
(LOPREATO, 1997). Em que pesem os constrangimentos institucionais ao afastamento, pelo
plano federal, do avango de solugSes aos problemas emergenciais regionais, devido aos
elementos consociativos acima descritos, a conjuntura delineada pelo programa tornou possivel
- redesenhar as balizas de atuagdo fiscal dos governos subnacionais € conduzir a ajustes
patrimoniais no ambito desses entes, condizentes com os rumos das reformas propostas no

plano central, Ou seja

[...] a repeti¢io de mecanismos usuais no arranjo politico brasileiro ndo se deu pela
mera reprodugio do padrdio anterior. O governo passou a usar [as operagdes] como
instrumentos de reforma do aparelho de Estado e da imposigdo de metas correntes

com a estratégia macroecondmica liberal. (LOPREATO, 2002, p. 207).

Os primeiros sinais nessa dire¢do foram emitidos com o langamento, em junho
de 1993, do Programa de Agdo Imediata pela equipe econémica do entdo ministro Fernando
Henrique Cardoso® (LOPREATO, 1997). Dentre as medidas adotadas, destacavam-se a
restrigio ao crédito aos estados; vedago & concess3o de empréstimos dos bancos estaduais e
seus controladores, sob pena de enquadramento criminal dos dirigentes das institui¢des
financeiras (Lei do Colarinho Branco); vedagdo a auxilios financeiros aos bancos; redugdo das

transferéncias negociadas aos estados inadimplentes com o governo federal; execugdo de

' De acordo com Mora € Silva (2001), em 1996 a divida mobiliaria dos estados atingiu R$ 68 bilhdes, dos quais
R3$ 28 bilhdes corresponderam ao incremento pds Plano Real, ao passo que as dividas ARO (Antecipacdo de
Receitas Orgamentarias) atingiam, em 1995, R$ 2,5 bilhdes - ambas sendo contratadas a juros flutuantes.
Cumpre ressaltar gue o aumento da divida mobiliaria nesse periodo decorreu da capitalizagdo dos servigos ao
principal, posto que a Emenda Constitucional n® 3/93 proibiu a contratagdo de divida mobiliaria, restringindo a
emissdo de titulos a rolagem da divida existente.

? De acordo com Almeida (1996), o déficit primario de todo o setor piblico elevou-se, entre os anos de 1992 ¢
1994, de 2,32% para 5,16% do PIB, com os governos subnacionais contribuindo para esse resultado em 22%. No
caso do déficit operacional, a variagdo atribuida as instincias inferiores é ainda maior — 30%, com a ampliagdo
do resultado negativo total do setor ptiblico saindo de 2,21% para 4,95% do PIB, entre os anos de 1992 ¢ 1995,

* Posteriormente & aprovagado da Lei 8727, de janeiro de 1993, pela qual eram refinanciadas as dividas estaduais
junto a instituigdes federais, no montante de R$ 43 bilhées (MORA & SILVA, 2001).
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garantias relativas aos passivos estaduais; e concessdo de avales as operagdes de crédito
externas dos estados em débito. Todavia, ainda néio se constatavam ag¢des concretas relativas a
formatagdo de um referencial institucional que disciplinasse as finangas ptblica estaduais,
estando o programa limitado & neutralizagdo do esquema de externalizag@o de custos entre as

esferas governamentais.

Somente em 19935, com o Programa de Apoio aos Estados', viriam a se tornar
nitidos os contornos da estratégia do governo federal de alinhar estados e municipios as
diretrizes do modelo econémico liberalizante (LOPREATO, 1997). Pois, ao atar o apoio
financeiro aos subniveis nacionais a clausulas de reorganizagdo patrimonial e fiscal, a Unido
demonstrava seu empenho em introduzir constrangimentos & manutengio dos déficits
or¢amentarios € em reestruturar as maquinas estatais, de maneira a eliminar bs focos de
continuidade da crise e redefinir os espagos de atuagdo pdblico/privado - tanto que foram
disponibilizadas linhas de financiamento do BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social) para antecipagio dos recursos a serem arrecadadas nos processos de

priva’tizac;éio2 .

No mesmo ponto, a Medida Provisoria n®7/96 estabelecia as condigbes de
saneamento dos bancos publicos estaduais, trazendo, diferentemente das ages anteriores de
apoio, incentivos para a retirada do segmento financeiro desses agentes, posto que tal tipo de
conexdo intragovernamental constituia um dos principais canais de endividamento dos estados
(Lopreato, 2002)3 e acarretava riscos para todo o sistema financeiro, além de obnubilar as

contas publicas, comprometendo a transparéncia da Administragio (MORA & SILVA, 2001).

' Por esse programa eram criadas duas linhas de crédito, disponiveis pela Caixa Econémica Federal, para a
quitagio de débitos atrasados até 30 de novembro de 1995 e reestruturagio do quadro de pessoal. As operagdes
ARO poderiam ainda ser convertidas em divida fundada — longo prazo (LOPREATO, 1997).

* As medidas adotadas envolviam (LOPREATO, 1997):

a) redugdo e alteragio no quadro de pessoal, via proposigdo de tetos a proventos e remuneragdes; imposi¢io
de limites ao reajuste salarial, nos termos do funcionalismo federal; implementagio de programas de
demissdo voluntaria;

b) harmonizagio da legislacio estadual is reformas administrativa e previdenciaria em debate no planc
federal; criagdo de programas de privatizagio e concessdo de servicos publicos e desmobilizagdo
patrimonial; fornecimento periédico de informagdes ao Tesouro Nacional referentes ao encaminhamento
dos ajustes, sujeitas & auditoria; exigéncia de aprovaciio das Assembléias Legislativas para contatar
empréstimos ¢ assumir os compromissos do programa e do Senado;

¢) comprometimento de adimplemento das obrigagdes financeiras junto ao governo central; utilizagdo dos
recursos arrecadados com a venda das empresas estatais para a quitagdo de débitos; pagamento em dia
das obrigagdes de INSS e FGTS; ndo contratagio de novas operages ARO.

3 Jayme Jr. (1994) apresenta os seguintes dados: nos anos 80, a relagio operagdes com os Tesouros/operagdes de
crédito totais dos bancos estaduais situavam-se entre os percentuais de 63,4 e 77,8. No caso do Estado de Minas
Gerais, entre 1988 e 1992, os percentuais dos bancos (Bemge e Credireal) variavam, respectivamente, entre
22/41,2 ¢ 79/95,9.
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Assim, no conteudo da proposta, havia a previséo de financiamento federal favoravel nos casos
de liquidagdo, privatizag@o ou transformacio das institui¢des bancérias estaduais, ao passo que,
nos casos de perpetuagdo do controle acionario e de desenvolvimento de atividades comerciais,

eram anunciados requisitos' que tornavam inviavel a alternativa (LOPREATO, 1997).

Entretanto, a participagdo da divida mobiliaria no montante- total (acima de 40%
do endividamento da Administragdo Direta dos estados) ¢ sua sensibilidade a taxa de juros
interna adiavam a solugio do problema (MORA & SILVA, 2001; LOPREATO, 1997, 2002).
A concentragao nas regides desenvolvidas do pais dessa modalidade de passivo (Sudeste e Sul
ou, em detalhe, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul) refletia, antes de
tudo, a capacidade diferenciada das unidades subnacionais de acessar os mecanismos paralelos
de crédito abertos sob 0 esquema montado pelo regime militar e acionados mesmo apds seu
esgotamento (MORA & SILVA, 2001). Em contraponto, porém, se o endividamento, no
periodo autoritario, consistiu, com seus nuances, em instrumento de autonomia dos estados
para alavancar gastos e investimentos, em se considerando a centralizagio promovida pelo
regime, nos anos 90 ele funcionaria como meio de coergéo utilizado pelo governo federal para

alinhavar os estados as reformas propostas (MORA & SILVA, 2001).

A Lei 9.496/97% ou os acordos de refinanciamento cumpririam exatamente essa
fungio. No contexto de fragilidade das finangas subnacionais® e de dependéncia pelos estados
do governo federal para a saida da crise, a nova rodada de negociagdes estabeleceu metas ainda
mais rigidas de controle fiscal e, por meio de suas regras, induziu a reestruturagdo patrimonial
dos aparatos estaduais (MORA & SILVA, 2001). As clausulas do contrato previam,
genericamente (LOPREATO, 2002):

a) prazo de financiamento de 30 anos, abrangendo o total das dividas estaduais,

excluidas aquelas objeto de negociagdo anterior;

b) juros anuais variando entre 6,0% - 7,5%, com corregdo mensal pelo IGP -

DI e amortizagdo mensal pela tabela Price;

! Dentre eles: i) quitagio das dividas do controlador e demais instituigdes a ele relacionadas com os bancos; ii)
assuncdo das dividas dos bancos registradas até 31 de margo de 1996, incluindo os passivos previdenciarios €
trabalhistas; iii) capitalizagio das institui¢Ses financeiras. Ressalte-se que os projetos de sanecamento deveriam
passar pelo crivo do CMN (Conselho Monetario Nacional), precedido por parecer do Banco Central € do STN
(LOPREATO, 1997).

? A divida renegociada sob abrigo dessa lei foi de R$ 74 bilhdes, dos quais Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul arremataram 80% (MORA & SILVA, 2001; LOPREATO, 2002).

* Em alguns casos extremos no periodo, o superavit exigido para o cumprimento das obrigagSes financeiras
alcangava 80% (Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul) (MORA & SILVA, 2001).
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c) pagamento preferencial — incidéncia de taxas de juros reduzidas - de 20% do

estoque da divida a vista, com o que se estimulavam as privatizagoes;

d) adogdo de um mecanismo de controle do endividamento, com base na
relagdo divida total do estado/receita liquida, que deveria atingir o valor 1. Enquanto
estivessem afastados dessa meta, os estados estariam proibidos de emitir titulos da divida,
restando o acesso as demais operagies de crédito atrelado & manutengdo da trajetoria

declinante do indice, sem adiamento da data limite;

¢) limite de comprometimento mensal da receita com o pagamento do

refinanciamento, variando para cada estado;

f) substituigio, durante o periodo de inadimplemento, dos encargos financeiros
s e juros de mora de 1% a.a contratados pelo custo médio de captacdo da divida mobiliaria do

governo federal além da elevagdo do limite de comprometimento mensal da receita liquida.

As consegiiéncias dos acordos para as instincias estaduais foram ambiguas. De
um lado, observou-se a necessidade de ajustes fiscais rigorosos pelos estados (superavits
primarios em torno de 15%), o que restringiu suas possibilidades de impulsionar gastos, na
contramdo do processo de descentralizagdo delineado pela Constituigdo Federal de 1988
(LOPREATO, 2002). Cerceava-se, ademais, a autonomia dos entes subnacionais no tocante &
matéria fiscal, a0 mesmo tempo em que ocorria o fortalecimento do Executivo federal pelas
regras contratuais que limitavam ao Senado, /ocus de representagdo das unidades federativas, a
ingeréncia nas decisdes referentes ao endividamento dos subniveis nacionais. A tensio,
herdada da C.R/88, pertinente 2 capacidade de gestdo macroecondmica pela Unido era
atenuada com a imposi¢do de constrangimentos legais & administragdo or¢amentaria dos
estados. Cuidava-se, assim, de alterar o tipo de interagdo intergovernamental inscrito no
conceito do federalismo estadualista predatério (ABRUCIO, 1999), mediante o maior poder de

regulamentagdo do plano central sobre o endividamento subnacional (LOPREATO, 1997).

Além disso, os Tesouros estaduais reassumiram a fungfio de espago de decisGes
alocativas, posto que “o sucesso da proposta de governo de controle das formas pretéritas de
articulago financeira [...] delimitou o campo de atuagdo dos governadores a potencialidade
fiscal” (LOPREATO, 2002, p. 236), com a liquidagdo dos agentes financeiros proprios ¢ a
privatizag8o das empresas publicas, que respondiam por parcela dos investimentos em areas de

infraestrutura. Sob outro 4dngulo, contudo, a expansdo dos gastos estaduais passou a ser
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condicionada pela possibilidade de ganhos de arrecadagdo tributaria, fator relacionado ao
desémpenho econémico do pais, jA que o emaranhado de operagdes de financiamento,
intennediadas pelos orgdos indiretos do Estado e bancos piblicos, atrelado a execugdo de
despesas de capital e mesmo correntes foi neutralizado pelo ajuste patrimonial contido no bojo

dos contratos assinados (LOPREATO, 1997; 2002).

De outro lado, os acordos de renegociagio foram entendidos como a introdugéo
de um quadro institucional no qual se circunscreveria um dos eixos das relagdes
intergovernamentais, o endividamento (MORA & SILVA, 2001). Tendo em vista a
importancia, em sistemas federativos, do estabelecimento de regras formais para a reprodugao
do binémio cooperagio/competigdo, a autonomia dos estados estaria sendo resguardada na
medida em que as instituigdes, ao conferirem previsibilidade ao jogo pela determinagdo das
estratégias disponiveis, afastariam da problematica do endividamento os casuismos que
‘marcaram a interagdo entre estados e Unido nessa matéria. Cabe ressaltar que a tensdo
intrinseca ao federalismo, pela coexisténcia de pressdes antagbnicas de fragmentagio e
unificagdo (AFFONSO, 2000), engendra conflitos ndo passiveis de anulagdo, mas regulaveis
(Gagnon apud Abrucio, 1999). A Lei 9.469/96 e anteriores, portanto, se ndo esgotaram as
questdes referentes ao acesso e limite ao endividamento, as quais subjaz a oposigdo entre
autonomia dos subniveis nacionais e efetividade dos controles do plano central, contribuiram

para o balizamento do conflito federativo.

Nesse mesmo sentido, a aprovagdo da Lei Complementar n. 101/00 (ou Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF) representou um marco nas finangas publicas brasileiras pelo
ordenamento imposto a condugdo fiscal de todas as esferas de governo (MORA & SILVA,
2001; MORA & VARSANO, 2001; LOPREATO, 2002). Extrapolando a regulagdo do
endividamento, a LRF veio a consagrar o principio do equilibrio intertemporal das contas
publicas, conceito que abrange a realizagio de um conjunto’ de atividades de planejamento e
controle no objetivo de prevenir déficits orcamentarios potenciais. Sob outra perspectiva
(DUPEYRAT, 1999; LOPREATO, 2002), a LRF, na tentativa de sedimentar o alinhamento
dos governos subnacionais as diretrizes de politica fiscal da Unido, instituiu novas amarras a

gestdo autébnoma das contas publicas, evitando as repercussdes sistémicas inseridas na

! Citamos, dentre outros, a atribuigio de novas fungbes aos Planos Plurianuais de Agio Governamental (PPAG),
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDQ) e Leis Orgamentarias (LOA); a determinagio de limites & gerac@o de
despesas (pessoal e previdéncia social) e rentincia de receitas, a contratagio de operagdes de crédito, a formagao
de divida consolidada e mobilidria; responsabilizagdo do agente publico que descumprir a Lei.
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socializagdo dos custos dos ajustes estaduais por meio das transferéncias de passivos ao

governo federal.

Os anos 90, assim, transcorreram sem que se concluisse pela estabilidade das
relagdes intergovernamentais no Brasil (MORA & VARSANO, 2001; LOPREATO, 1997,
2002; REZENDE, 1995). Em sede inicial, ao conflito vertical por receitas — manifesto nas
modificagBes estruturais do orgamento federal como artificio para burlar as regras de partilha
de recursos com os demais entes (o recrudescimento da participagdo das contribuigdes sociais
no bolo tributario), sobrepds-se o conflito horizontal entre os estados, traduzido no que ficou

conhecido como guerra fiscal.

Tal fenémeno consiste na concessdo de isengdes ou subsidios fiscais para
atragdo de investimentos privados para um determinado estado ou regido ¢ enseja uma
dindmica do tipo “dilema do prisioneiro” (MORA & VARSANO, 2001). Um estado qualquer
X, na tentativa de atrair investimentos, concede inumeros beneficios fiscais a determinada
empresa que, de outra forma, ndo se instalaria ali. A partir disso, um segundo estado Y, que
receberia inicialmente o investimento por apresentar vantagens competitivas, adota a mesma
estratégia para que ndo o perca. Ocorrem sucessivas rodadas até que, esgotadas as medidas
fiscais, prevalecem as condigdes estruturais a principio consideradas — o investimento vai para
Y, mas com a carga tributaria ¢ demais subsidios reduzidos & zero. Reflexo da percepgdo de
assimetrias graves entre as unidades federativas na auséncia de politicas regionais de fomento,
a guerra fiscal interfere na capacidade tributdria propria dos estados ao estabelecer um jogo de
resultado negativo, ou seja, em que ao menos um agente perde, sem que haja beneficios desse

resultado para quaisquer outros (MORA & VARSANO, 2001).

Em segundo lugar, ao desmonte dos instrumentos de coordenagfo - construidos
pelo o regime militar - nos debates da Constituinte, ndo se sucedeu a formata¢do de um arranjo
alternativo geral, neutralizando possiveis incentivos a articulagdo entre os diferentes niveis de
governo (AFFONSO, 2000), em que pese a ampliagdo de iniciativas setoriais no intuito de
modelar novas instituigdes nos campos da saude (SUS), educagdo (FUNDEF), politicas
urbanas dentre outros. Em contraface, persistem as indefinigdes quanto a distribuigdo de
encargos entre as esferas, em decorréncia das dificuldades relativas & heterogeneidade regional
do pais (AFFONSO, 2000). Caracteristica, alids, sublinhada pelo esvaziamento dos
mecanismos de financiamento vigentes no periodo autoritirio e funcionais a soldagem de

interesses dos diferentes grupos politicos da federagdo (LOPREATO, 1997).
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Ademais, as solu¢Bes encaminhadas para a problematica de endividamento dos
estados déo sinais de insuficiéncia’ (LOPREATO, 2002; MORA & SILVA, 2001). Pois, se a
conformagio de regras formais pelas sucessivas rodadas de negociagdo e posterior aprovagio
da LRF serviu para alimentar a autonomia fiscal dos subniveis nacionais (MORA &
VARSANO, 2001; MORA & SILVA, 2001), seu teor de restricdo conduz para a parca
sustentabilidade fiscal dos estados, com implicagBes no tocante a consecugdo do processo de
descentralizagio de servigos publicos (LOPREATO, 2002, 1997). Outrossim, cumpre ressaltar
a possibilidade de, novamente, se instaurar o padrio casuistico que marcou as negociagdes
entorno da recomposigdo das bases de financiamento das insténcias subnacionais no periodo

anterior, como meio de atenuar a crise (MORA & SILVA, 2001). Posto que

[...] os controles sobre os empréstimos ndo podem substituir uma estrutura sustentavel
de relagdes financeiras intergovernamentais, isto €, uma estrutura que nio dé origem a
desequilibrios verticais (ou horizontais) excessivos. (TER-MINASSIAN apud
MORA & SILVA, 2001, p. 11).

! De acordo com Mora & Silva (2001), a média da relagio divida/receita liquida para os estados brasileiros era
de 2,7, quando propugnava-se o parametro 1.
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3 A REFORMA DE ESTADO E O CASO BRASILEIRO

3.1 Notas sobre a crise do Estado

A década de 80 simbolizou a ‘crise dos paradigmas que sustentaram a
prosperidade do pos-guerra, nol intervalo de tempo que restou conhecido como a era de ouro do
capitalismo (HOBSBAWN, 2000). Ap6s um ciclo de expansdo sem precedentes no nivel de
bem estar geral das sociedades centrais ¢ periféricas, sejam de mercado ou socialistas
(ABRUCIO, 1999; KRUGMAN, 1997), em decorréncia do aumento dos indices de
produtividade, os anos que -se seguiram aos levantes estudantis, sob o signo do “Maio de
19687, pareciam indicar que algo havia se perdido (HOBSBAWN, 2000). Tidos inicialmente
como efeito de episodios pontuais, como o primeiro Choque do Petroleo de 1973, e, enquanto
tal, mera conjuntura prestes & reversdo, o decréscimo das taxas de crescimento em
concomitincia a escalada inflacionaria das economias nacionais assomou-se, €m contraponto,
como tendéncia estrutural, desafiando as expectativas daqueles que acreditavam na

infalibilidade das politicas até entdo adotadas.

Comegava a romper-se, desde ali, o consenso politico inscrito na formula do
reformismo (SANTOS, 1998), estratégia de transformagdo social que assumiria distintas
facetas conforme se estabelecesse nos paises de ponta do capitalismo ou naqueles que
inauguravam suas etapas de industrializa¢do, materializando-se, respectivamente, no Welfare
State € no Nacional-Desenvolvimentismo. O reformismo tomava a sociedade como entidade
problematica (ou objeto da mudanga) e o Estado, em contraposigéo, como solugdo (ou sujeito
da reforma). Voltando-se para as conseqiiéncias recentes do ideario liberal de inicio do século
vinte, quais sejam, o colapso econdémico € social e as repercussdes dai advindas no plano
politico - ascensdo dos regimes fascistas e fortalecimento dos movimentos comunistas
(HOBSBAWN, 2000), conjugava dois dos principios reguladores da modernidade, tais sendo o
mercado, assente em transa¢des envolvendo equivaléncias (PEREIRA, 1998) ¢ o Estado,
baseado em obrigagdes politicas verticais alinhando hierarquicamente cidaddos € poder estatal.
Em especial na sua forma politica mais acabada, a social-democracia, o reformismo cuidava de
reafirmar o interesse publico frente a 16gica individualista prevalecente sob a égide do modelo
pregresso, promovendo-se interdependéncias ndo-mercantis isoladas da logica do valor por
meio da regulagdo do trabalho, protegdo contra os riscos sociais € seguranga contra a violéncia.

Ofuscava-se, contudo, a autonomia inserida no terceiro pilar de coordenagio (DOMINGUES,
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1998), o principio da comunidade, construido sobre lagos horizontais de solidariedade entre

membros de dada organizagdo societaria (SANTOS, 1998).

O reformismo contribuia, assim, para a realizagdo de todo o potencial do
capitalismo ao limita-lo com a introdugdo na agenda publica do debate acerca da questdo social
(SANTOS, 1998). Fundamentalmeﬁte, procedia-se a atenuagdo das desigualdades a partir de
uma caracteristica crucial desse projeto politico, qual seja, a normalizagio da mudanga,
derivada da simetria entre melhoria (progresso) e repeti¢do (ordem), termos que em sua
alterndncia condicionariam o ritmo das reformas. O que intuitivamente consistiria num
paradoxo (afinal, o que se repete ndo melhora e vice-versa) tomou-se compativel devido a duas
qualidades da ag@o reformista. De um lado, a opacidade, entendida como a fragmentagio
desigual e seletiva da mudanga, ensejava interpretagdes distintas entre os diferentes grﬁpos
sociais no tocante ao teor das politicas — o que sob um angulo era repetigdo, sob outro era
melhoria. De outro, a indeterminagdo temporal da mudanga, efeito da auséncia de macro-
diretrizes politicas, expunha-na seja como fendmeno puramente conjuntural, seja como
manifestagdo imediata de tendéncias de longo prazo, sendo, desse modo, tomada como algo

inevitavel.

A funcionalidade dessa simetria refletia-se na conformagiio de tracos
legitimadores para o reformismo (SANTOS, 1998). Em primeiro lugar, o turvamento da
percepedo de perda por qualquer dos grupos engendrava um jogo de soma positiva, em que o
conflito capital-trabalho era substituido pela reprodug@o de ambos os pélos da relagdo tendo
como referencial um retorno minimo sobre o investimento (HOBSBAWN, 2000). Em segundo,
o projeto reformista situava-se numa zona de suposta neutralidade, estando afastada sua
associagdo ou comprometimento com as principais clivagens ideolégicas contemporaneas. Em
terceiro, a plasticidade e abstragdo da proposta tornavam possivel sua adaptagio a diferentes
realidades politicas, garantindo viabilidade aos atos por ela empreendidos independentemente
de fatores enddgenos. Nesse contexto, o Estado emergiu como eixo estruturante entorno do

qual a dindmica reformista cumpriria seus objetivos (SANTOS, 1998).

Para tanto, ¢ como desdobramento da finalidade acima delineada — a vigéncia do
interesse comum, trés seriam as estratégias utilizadas, cada qual circunscrita a campos
especificos de intervengdo, nos quais operariam os mecanismos simetria repetigdo-methoria e
se instaurariam codigos bindrios de avaliagdo politica. Em sede inicial, caberia ao Estado

estabilizar a produgio capitalista, tendo em vista a estratégia da acumulac@o, mediante a
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interferéncia no processo de mercantilizagdo da for¢a de trabalho. Aqui, a repeti¢do ocorreria
pela sustentabilidade da acumulagdo, ao passo que a melhoria seria assegurada pelo
crescimento econdmico; a avaliagdo consistiria na restrigio ou promogdo do mercado

(SANTOS, 1998).

Noutro plano, a estratégia da confianga se concretizaria na estabilidade das
expectativas dos cidaddos quanto aos riscos da acumulagio e ao distanciamento das ac¢Oes
técnicas das conseqiiéncias no cenario presente. Seus campos de intervengdo seriam oS riScos
das relagdes internacionais (avaliagdo amigo/inimigo), os riscos das relagdes sociais, dos
crimes aos acidentes (legal/ilegal e relevante/irrelevante) e os riscos tecnolégicos ¢ ambientais
(seguro/inseguro ¢ previsivel/imprevisivel). Os mecanismos de repeticdo seriam,
respectivamente, a seguranga € soberania nacionais, a ordem juridica em vigor € o sistema de
peritos, enquanto a melhoria se vincularia a0 melhor posicionamento no sistema mundial,
prevengdo e melhor capacidade repressiva e aos avangos tecnoldgicos. Por ultimo, a estratégia
da hegemonia se relacionaria a obtengdo de apoio das diversas classes sociais ou a legitimagio
do Estado. Seus campos de atuagdo seriam a participagdo e representagdo politica
(democratico ou anti-democratico), consumo social (justo ou injusto) e consumo cultural,
educagdo e comunicagio de massa (leal ou desleal). A repeticdo residiria, em mesma ordem, na
democracia liberal, na paz social € na identidade cultural, enquanto a melhoria aconteceria com

base na ampliagdo de direitos, equidade e acesso ao conhecimento e informagdo.

Para a consecugio de seus propdsitos, o reformismo abarcou diferentes
dimensdes do Estado, as quais corresponderam novos paradigmas de atuagdo (ABRUCIO,

1999; 2000), sendo eles:

a) no aspecto econdmico, a orientagdo keynesiana que preconizava o ativismo

do Estado em setores estratégicos e na busca do pleno emprego, via gasto publico direto;

b) no aspecto social, a concep¢do dos Estados de Bem-Estar no intuito de
conferir aos individuos graus variados de independéncia com relagio ao mercado no .

atendimento de suas necessidades bésicas - regulagio;

¢) no aspecto administrativo, consolidagdo das burocracias publicas, norteadas

por principios de eficiéncia — busca da melhor adequagdo entre meios ¢ fins; meritocracia —
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formagdo de corpos profissionais e especializados; e impessoalidade — nitida distingdo entre

as esferas publica e privada.

Desse modo, a crise do reformismo, a partir dos anos 70, significou a
transferéncia do Estado do po6lo de agente da mudanga para o p6lo oposto de objeto (SANTOS,
1998). Se nos paises centrais, entrava em crise a social democracia, no caso dos paises
periféricos, particularmente enfatizados nesse estudo, a tematica da reforma de Estado
despontaria com o esgotamento do reformismo no molde nacional-desenvolvimentista.
Entretanto, a compreensdo dos mecanismos subjacentes a tal ruptura esbarra na constatagdo de
matizes diversos entre as experiéncias nacionais das economias subdesenvolvidas (CRUZ,

1998).

Num primeiro ponto, o timing ¢ grau dos ajustes implementados sob tal signo
repercutem numa amostra heterogénea. A titulo de exemplo, enquanto o Chile constituia nos
anos 70 uma espécie de laboratério liberal, paises como China ¢ india somente duas décadas
mais tarde viriam a experimentar propostas limitadas de reforma. Em segundo, o contetido das
mudangas, ainda que obscurecido por sua agregacdo sob alcunha de “reformas orientadas para
o mercado”, ndo permite inferéncias gerais taxativas a respeito dos multiplos direcionamentos
tomados, em termos de reformulagdo dos arranjos institucionais ou de politicas publicas. Em
ultimo ponto, mesmo tendo em vista a abrangéncia da crise, o contexto macro no qual ocorreu
a revisdo dos pactos reformistas denota diferengas marcantes quanto ao regime politico,

coexistindo democracias, autoritarismos e sociedades em transigao.

Posto isso, as diversas vertentes analiticas que procuravam dar conta da inflexdo
da dinamica do reformismo desenvolvimentista alinhavam-se entorno de padrdes centrais de
argumentagdo, com seus distanciamentos descritos, basicamente, a partir das disjuntivas
exdgeno/enddgeno e estrutural/conjuntural. Com efeito, emergem da observagéo trés principais
grupos (CRUZ, 199R). Inicialmente, de uma perspectiva sistémica, um primeiro corpo de
teorias concentra-se em varidveis deterministas para explicar as origens da desconstrugdo do
reformismo. Tormando secundarias possiveis especificidades, as causas de tal movimento se
aglutinam num elemento comum para o qual concorrem, contudo, divergéncias importantes

entre os autores.

A reestruturagdo produtiva desencadeada pelo desenvolvimento das tecnologias

de informagéo e telecomunicagiio, ao reduzir as barreiras artificiais entre paises e restringir a
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autonomia dos Estados na regulagdo interna, atrai parte dessa corrente (ABRI'JCIO, 1998;
CRUZ, 1998). Com a intensificacdo dos fluxos financeiros e comerciais internacionais, duas
das facetas proeminentes no processo de globalizagdo, os governos se viam s voltas com o
crescente engessamento das politicas econdmicas, que assumiam a fungdo de estabilizar ¢
acomodar as expectativas dos agentes de mercado (EATWELL, 1996). Sobretudo desde a
escalada dos indices de inflagdo, devido aos choques internacionais do petrdleo e da
mobilizagdo trabalhista impulsionada pelos movimentos estudantis de final da década de 60
(HOBSBAWN, 1996), o que conduzinia a estratégia conhecida como ajustamento recessivo nas
economias centrais (BELLUZZO & ALMEIDA, 2000), os Estados teriam perdido, em
distintos graus, a eficicia no manejo dos déficits pablicos como instrumental de gestdo
econdmica, na medida em que entrava em cena a necessidade de contingenciamento fiscal dos

£overmos.

Nesse sentido, restava prejudicado o atendimento as multiplas demandas da
sociedade, decorrentes da ampliagdo do leque de atuagdo estatal em resposta ao avango dos
direitos sociais (BURSZTYN, 1998) ¢ a sedimentagio de interesses corporativos (ABRUCIO,
1998) articulados ao reformismo, sendo gestadas situagdes estruturais de ingovemabilidade
(O’CONNOR apud PEREIRA, 1992). O posterior surgimento dos mercados secundérios' de
capital e a diversificagdo dos produtos derivativos®, ndo regulamentados e indutores de risco
em cadeia, intensificariam o potencial disruptivo desses fluxos nas economias nacionais por
inversdes abruptas de tendéncia de pregos macroecondmicos (BAER, 1993), impelindo o
Estado para o monitoramento constante dessas varidveis e reduzindo ainda mais os espagos de

manobra disponiveis.

Na mesma linha, uma outra abordagem enfatiza o caréter ciclico da intervengdo
estatal (PEREIRA, 1989). Pressupondo a inexisténcia de um ponto 6timo na interagdo entre
Estado e mercado, a conformagio de arranjos institucionais obedeceria a alternincia histérica
entre as esferas, cada qual destacando-se numa etapa do ciclo. Em termos simples, a hip6tese
era de que os motivos que ensejavam a precipitagdo do Estado na economia levariam, ao longo
do tempo, a distor¢bes que a tomariam disfuncional ao crescimento, realgando novamente o
papel do mercado na coordenagdo econdmica. Tal dindmica se desdobraria em fases
estilizadas, as quais se sucederiam por uma logica dialética subjacente. A principio, a partir da

insuficiéncia dos mecanismos de mercado para garantir a acumulag@o capitalista e uma

L . . . . . . e
Os mercados secundarios funcionam conferindo liquidez aos ativos emitidos.
? Os derivativos sio instrumentos de transferéncia de risco
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distribuigéo eqiiitativa de renda, ao Estado caberia supri-los conforme as condigdes peculiares

ou estagios das economias.

Assim, distintos seriam o0s contornos de intervengdo estatal no mercado,
podgndo assumir a forma da regula¢do macroecondmica, que no extremo se converteria no
planejamento centraiizado; da regulagdo microeconémica normativa, extensiva a todos os |
segmentos; da regulagdo microecondémica administrativa, baseada em atos de autoridades
administrativas; ¢ da estatizag@o, em que a propriedade privada ¢ abolida em prol do Estado.
No momento de expansfio do ciclo, tais instrumentos teriam sua funcionalidade atestada pelos
indices de desenvolvimento resultantes do fomento a iniciativa privada (subsidios e isengdes) €
da atuagdo direta do Estado; pelos efeitos progressivos sobre a reparti¢io da renda decorrentes
de politicas publicas e do manejo dos sistemas tributarios; e pela atenuago dos riscos inerentes
ao funcionamento do mercado, por meio de regulagdo. Entretanto, tdo logo se avangasse na
sobreposi¢do do Estado ao principio de mercado, um conjunto de ineficiéncias emergiria pelo
extrapolamento de beneficios aos interesses agora arraigados na estrutura estatal, a0 mesmo
tempo em que a tendéncia ao excesso de regras na atividade econdmica passaria a afetar a
competitividade empresarial. Os sintomas da crise se assomariam em déficits fiscais crescentes

e inflagdo, em paralelo ao incremento dos custos produzido pela regulago.

Desse modo, teria lugar a inversd3o do ciclo. As distor¢des da interveng@o do
Estado seriam, ent3o, contrastadas as qualidades alocativas do mercado, o qual ampliaria
espago no controle econémico. Nesse processo residiria a retragdo do aparato estatal, tanto no
ambito dos gastos, quanto no dmbito da regulagdo, até o ponto em que as falhas de mercado na
coordenagio dos agentes € na corregido de disparidades repusessem a interveng@o do Estado na
agenda publica, introduzindo um outro ciclo. Todavia, a sucessdo continua entre eles ndo
ocorreria sob mera repeti¢do. A cada reinicio, nfo s6 ndo se observaria o retrocesso linear —
com o Estado retendo parte das funges adquiridas anteriormente’, como se alteraria o perfil de
intervengdo. A tese do caréter ciclico seria, portanto, complementar a Lei de Wagnerz, a qual
preconizava a ampliagdo perene dos gastos publicos no bojo da crescente complexidade das

sociedades modernas. Enquanto na fase mercantilista cuidava-se de realizar a acumulagio

' Essa dinamica foi constatada ao se observar a expansio do gasto piiblico apds eventos excepcionais {p.ex. as
guerras).

? De fato, a Lei de Wagner é corroborada em estudos que demonstram o crescimento dos gastos publicos.
Borcherding (apud PEREIRA, 1989) apresenta os seguintes dados: os Estados Unidos elevaram quase
continuamente suas despesas em relagio ao PIB, passando de 7% em 1902 para 40% em 1978. Na Alemanha,
entre 1913 1969, o gasto saltou de 15,7% do PIB para 42,5%.
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primitiva’, o Welfare do século XX assumiu uma dimenséo social, ao passo que o Estado em
gestacdo apds o esgotamento desse ultimo modelo teria o papel precipuo de fomentar o

desenvolvimento tecnolégico para a insergio competitiva do setor privado no cendrio mundial.

Por ultimo, uma terceira alternativa dessa vertente assenta-se na dicotomia
reformismo/revolugdo (SANTOS, 1998). Por essa hipoOtese, o paradigma reformista seria

viabilizado, em primeiro plano, apenas ao reunir as seguintes condigdes:

a) a eficacia da operagdo da simetria entre repeticdo e melhoria no espago

geografico, dependente da amplitude limitada de possiveis traumas internos e externos;

b) capacidade financeira do Estado, assente nos instrumentos regulatorios da

producdo de bens e servigos;

¢) na circunscrigio dos riscos relativos a estratégia de confianga, acima

mencionada.

As razdes da crise, entdo, se esbogavam com as transformagdes incorridas no
bojo do fenoémeno da globalizagdo € do Consenso de Washington, os quais, ao interferir nos
espagos nacionais, teriam enfraquecido os meios disponiveis ao Estado para o exercicio de suas
fung¢bes e introduzido riscos amplificados, fora do a&mbito de controle local. Contudo, a
proposta reformista somente se perderia na auséncia de um contraponto fundamental, qual seja,
a perspectiva da mudanga anormal, contida na idéia de revolugio. Com efeito, esta se
constituia no pressuposto crucial para a emergéncia do reformismo, pois, ainda que atuasse
prevenindo-a, o reformismo operaria antecipando a situagdo pés-revolucionéria. Nesse sentido,
a crise de paradigmas nos anos 80 significava o esgotamento da estratégia de mudanga normal,
com a substitui¢do da alternincia entre os termos da simetria pela vigéncia exclusiva do pdlo

da repetigdo, reinstituindo ao capitalismo o viés do tipo jogo de soma zero.

Destacava-se, assim, a estratégia da acumulag@o das demais, revigorando a
dimenséo correspondente do Estado na medida em que se tornava imprescindivel a legitimagdo

de tal processo. Dito de outra forma, a submissdo de todas as interpendéncias sociais a légica

' A acumulagio primitiva remete a0 momento inicial de formagdo de poupanga pelos capitalistas para a
consecugdo da industrializagdo.
% 0 jogo tipo soma zero caracteriza situagio em que para que dado agente se beneficie, outro deve perder.
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mercantil sublinharia a acep¢fo propria do conceito de Estado, qual seja, o monopdlio do uso
legitimo da forga, algando a questdo da governabilidade nos debates em detrimento do projeto
reformista. Contraditoriamente, o enfraquecimento do Estado somente poderia se dar pelo seu
fortalecimento, posto que deveria assegurar aquilo que lhe é fundante — o monopdlio da
violéncia. Ademais para que houvesse a desregulagio, fazia-se necessaria a re-regulamentagio,
tendo em vista que, em sociedades complexas, a garantia de liberdade dos agentes exigiria um
leque ainda maior de instrumentos de coordenagio (BURSTZYN, 1998). Particularmente nos
paises periféricos, nos quais a percepg¢do do vinculo orginico entre desenvolvimentismo ¢
autoritarismo alijava da defesa do reformismo os segmentos progressistas, procedia-se ao
enfraquecimento do principio do Estado sob os angulos das estratégias de hegemonia e

confianga.

O segundo grupo de teorias, a par suas implicagdes igualmente sistémicas, se
diferencia pelo enfoque nas variaveis conjunturais da crise (CRUZ, 1998). Nessa abordagem, a
inflexdio da trajetéria do desenvolvimentismo teria sido motivada pelo alinhamento dos
principais atores politicos da arena internacional (Banco Mundial, FMI e Estados Unidos) em
torno da agenda de reformas orientadas para o mercado e seus desdobramentos internos as
sociedades. De um lado, esse movimento era engendrado, a partir de fins dos anos 70, por um
debate académico ¢ ideoldgico contrario ao intervencionismo de Estado (ABRUCIO, 1995;
KRUGMAN, 1997). Transpondo os pressupostos da racionalidade microeconémica dos
agentes, relativos ao individuo utilitarista' e auto-centrado, para a esfera estatal, determinadas
correntes tedricas (em especial, as Escolas da Virginia ¢ de Chicago ou, na literatura, a Public
Choice) sustentavam a natureza intrinsecamente ineficiente (PEREIRA, 1998) da atuagdo do
Estado em idéias de sociedades rent-seeking, voltadas para a conquista de “rendas” mediante
regras impostas sobre os direitos de uso de propriedade, ou na concepgéo da politica como um
mercado de apoio eleitoral, em que prevaleceria o interesse da reelei¢io (ANDREWS &
KOUZMING, 1998). A correcfio das distor¢des provocadas por tais comportamentos
perpassatia, irremediavelmente, a reducdo ao limite do Estado, circunscrevendo-o ao dogma

liberal tipico de garantidor dos contratos e da propriedade.

De outro, toda a discusso transcorria em meio a uma recessdo econdmica de
proporgdes variadas, mas geral, e especialmente grave para os paises periféricos - em especial,

a América Latina - afetados pela crise da divida externa no pés-moratéria mexicana de 1982

! A premissa utilitarista prescreve que os individuos agem na busca de satisfazerem, ao maximo possivel, suas
preferéncias.
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(BAER, 1993; ABRUCIO, 1995). Ainda, tinham inicio, no periodo, rodadas de negociagio
internacional envolvendo ampla matéria comercial e regulatoria no &mbito do GATT, no qual
manifestavam-se pressdes estratégicas das economias centrais, como os Estados Unidos, para a
inser¢do de temas antes definidos sob autonomia nacional € em outros féruns (CRUZ, 1998).
- Nesse ambiente, o apelo das reformas propugnadas pelas instituigdes multilaterais (FMI, Banco
Mundial, OMC) e pela poténcia hegemdnica fazia-se sentir quando ndo pelo calculo estratégico
de alguns Estados submersos pela suspensdo das linhas externas de financiamento para
rolagem das dividas e dependentes dos créditos das agéncias internacionais. Os sucessivos
acordos estabelecidos entre FMI ¢ os paises latino-americanos para o ajuste econbmico, na
década de 1980, prevendo reformas institucionais de redugdo do aparelho estatal e

desregulamentagdo, seriam emblematicos desse quadro (STALLINGS apud CRUZ, 1998).

Por fim, para o terceiro grupo, a crise do reformismo seria o produto das
contradi¢des intrinsecas que permearam os padrdes especificos da modernizagdo conduzida
pelo Estado nas economias retardatarias (CRUZ, 1998). Aqui, as teorias explicativas afastam-
se de fatores exdgenos para se concentrar nas varidveis endogenas que teriam levado ao
esgotamento dos modelos, sendo comum, nessa vertente, a sobreposicdo de elementos
descritivos e prescritivos. Sem negligenciar os condicionantes externos do problema, os quais,
em regra, teriam a fung@o de desencadear a crise, o colapso do desenvolvimentismo remeteria a
intensificagdo do conflito subjacente a essas sociedades e, conseqiientemente, a formagio do

Estado, como ilustrado abaixo.

Durante os anos 80, o Brasil conviveria com a dupla crise politica € econdémica
(FIORI, 1989). Apds anos de autoritarismo legitimado pela capacidade de mobilizar
instrumentos de deciséo e coordenagio de politicas de longo prazo, as conseqiiéncias do ajuste
recessivo, implementado para a corregio dos desequilibrios gerados a partir da crise da divida
externa, sinalizavam o esgotamento dos mecanismos de gestdo macroeconémica do Estado. A
reboque, exauria-se a sobrevida do regime militar, antecipando a transi¢do liberalizante
ensejada desde o final da década de 70 e que desaguava na redemocratizagdo do pais. A
amplitude da instabilidade econémica, em paralelo a fragilidade da coalizio politica de
sustentagio do novo governo civil, instauraria, posteriormente, um quadro dec

ingovernabilidade que terminaria por comprometer a propria sedimenta¢do da democracia.

Os contornos conjunturais desse cenario, entretanto, ocultavam o cerne da crise

do Estado, qual seja, o potencial conflitivo embutido no pacto fundante do
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desenﬁ’olvimentismo no pais. Em outros termos, o aparelhamento do Estado em prol do
compromisso com a modernizagio e industrializacio brasileiras, ao agregar interesses
heterogéneos, expressos tanto nos distintos blocos de capital como nas clivagens regionais,
necessarios a viabilidade do projeto, teria engendrado, ja no seu nascedouro, as contradi¢des
que viriam, no futuro, a tomar insustentivel sua perpetuacdo. Se, durante todo seu intervalo de
vigéncia, o Estado desenvolvimentista estruturou-se na autonomia adquirida pelo recurso a
centralizagdo autoritaria e pelo intervencionismo econdémico, arbitro das diferentes taxas de
retorno dos capitais, a crise dos anos 80, mais do que mera condigdo adversa, encerrava as
tensdes inseridas na sua origem, as quais constituiriam, ao mesmo tempo, o maior dbice a

resolugéo do impasse.

A trajetéria do Estado no Brasil distanciava-se daquela pfedominante nas
sociedades centrais pelas qualidades de sua interferéncia na operagéo da lei do valor — descrita
na tendéncia histérica 4 equalizagdo e concentragdo. No capitalismo desenvolvido, a
desigualdade inscrita na relagdo entre capital e trabalho era assegurada a partir da reprodugdo
de ambos os pdlos, na qual estabelecia-se a homogeneizagdo dos lucros no primeiro estrato €
sua diferenciagdo, condicionada por uma média geral, em relagdo ao segundo. Assim € que o
Estado podia ser visto tanto sob o dngulo de sua funcionalidade 3 acumulagfo quanto ao sob o
angulo do Bem-Estar. No caso dos paises periféricos, em particular o brasileiro, tal dindmica
seria distorcida, de um lado, pelo caréter iniquo da regulagdo estatal do capital, a qual agravaria
a desigualdade pré-existente entre os distintos segmentos econdmicos e seus respectivos
espagos regionais, e, de outro, pela incompleta reproducio da forga de trabalho, na qual se

alternariam a cooptagio pelo paternalismo e repressao.

O reformismo nacional, portanto, amplificava o conflito estrutural do sistema ao
ndo organiza-lo no molde bipolar inscrito na lei do valor. Restavam, dessa forma, prejudicadas
as condigdes de reproducdo de ambos os pblos, os guais, no contexto de alta fragmentagdo dos
grupos e baixa institucionalizagio dos canais politicos de representagio, transferiram o conflito
social para o interior da burocracia, na busca de compromissos que, por sua natureza propria,
deixavam em aberto qualquer solugdo definitiva, A conseqiiente instabilidade, em termos
juridicos e econdmicos, de tal arranjo, entretanto, era colocada em contraposi¢do a dependéncia
pelos principais segmentos da intervengo estatal, de sorte que a continuidade do jogo tornava-
se indispensavel. A competi¢do pelo Estado tomava, progressivamente, o lugar da competi¢do

no mercado, de onde a incerteza induzia a comportamentos defensivos por parte dos agentes.
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A recorrente ruptura institucional e a inflagdo constituiam, nesse quadro,
sintomas das crises em que o mero recurso a apropriagdo de parcelas do poder publico
mostrava-se insuficiente para a manutengdo do pacto. Contudo, o aprofundamento das
contradigGes teria conduzido, de maneira inevitavel, ao ocaso do modelo pela perda de eficicia
da agfio do Estado junto aos interesses internos € externos solidificados ao longo do tempo. A
crise do Estado no pais, dentro dessa logica, derivava do esgotamento da capacidade estatal de

neutralizar a tensdo intrinseca ao seu desenvolvimento.

3.2 A tematica da Reforma de Estado no Brasil

A introdugdo da tematica sobre Reforma de Estado no Brasil, como em regra na
América Latina, desde os anos 80, guarda especificidades de contexto que conferem ao debate

contornos singulares (ABRUCIO, 1999).

Em sede inicial, a questdo da reforma foi inserida no momento em que o pais
assistia a uma dupla derrocada econémica ¢ politica (COUTO, 1997). Sob o primeiro aspecto,
o esgotamento do modelo desenvolvimentista, apressado pela suspensio dos fluxos de
financiamento externos a partir da moratéria mexicana de 1982, provocou um grave
desequilibrio corrente ¢ patrimonial do setor publico (BAER, 1993; BELLUZZO &
ALMEIDA, 2000) que perduraria por mais de um decénio. A internalizacio dos efeitos da
crise pela politica econémica recessiva entdo adotada (BAER, 1993), mergulhando a nagfo no
que ficaria posteriormente reconhecido como a década perdida, algou a problematica fiscal
como ponto fundamental na agenda piblica, secundarizando as demais dimensdes da reforma
sob o mote do ajuste econdmico (ABRUCIO, 1999; DINIZ, 1997). A énfase no
contingenciamento dos gastos publicos que percorreu todo o periodo contrastava com a
tendéncia geral dos paises centrais de manutengdo dos patamares de dispéndio governamental
(ABRUCIO, 1999), o que, alias, refletia-se igualmente no destaque conferido ao componente

fiscal pelos diagnésticos disseminados'da crise.

Noutro, a faléncia do regime militar nfo se seguiu qualquer plataforma politica
solida suficiente para aglutinar consensos minimos (COUTO, 1997). Antes, observava-se a
preponderincia de alinhamentos de veto e ndo em cardter propositivo, na esteira das

controvérsias relativas ao encaminhamento de solugbes para os impasses que ocupavam 0

' Pereira (1992), contrapde ao diagndstico liberal da crise do desenvolvimentismo o que ele denomina de
abordagem fiscal, a qual preconiza o papel do déficit publico na desaceleragao do crescimento econdémico.
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debate piiblico nacional'. Nesse quadro, a coincidéncia entre a redemocratizagio ¢ estagnagio
liberou sobre o sistema politico demandas represadas no interregno autoritirio findo
(ABRUCIO, 1999), o que, na presenca de partidos politicos frageis para sua mobilizagdo e
vocalizagdo, contribuiu ndo s6 para ampliar a instabilidade econdmica, como reforgou antigos
vicios da cultura politica brasileira expressos nos padrdes clientelisticos e corporativos de
intermediac8o de interesses. Quando menos pela necessidade de aporte de legitimidade aos
gOVernos civis? (COUTO, 1997) e acomodagdo de amplas coalizdes no interior da maquina
publica (MARTINS, 1997), tal fator estabelecia 6bices a quaisquer medidas propensas a

interferir em interesses arraigados no aparato do Estado, condicionando as reformas.

Os sintomas da dificuldade para o reestabelecimento de balizas institucionais
que disciplinassem o conflito distributivo e, além disso, incorporassem a arena piblica a
crescente heterogeneidade social ensejada com a modernizagdo (DINIZ, 1997) e delineassem
uma nova interface entre Estado ¢ sociedade se insinuavam na escalada de pregos que apontava
para a hiperinflagio (FRANCO,1996). Contrariamente a tal observagdo, contudo, os
imperativos da democracia ¢ da estabilidade passaram a ser vistos no pais como antagdnicos €
mutuamente excludentes, sob o angulo de andlises que circunscreviam a nogdo de
governabilidade ao descompasso entre as pressdes coletivas e a capacidade de processamento
do Estado (HUNTINGTON apud DINIZ, 1997). Assim € que o fracasso dos sucessivos planos
econdmicos (Cruzado, Bresser, Verdo, Collor 1 e II etc.) era tido como resultado da conduta
populista das autoridades civis e de interferéncias externas espurias a tomada de decisdo, ao
mesmo tempo em que a Constitui¢do Federal de 1988 era atribuida a responsabilidade pelos
constrangimentos institucionais a agdo governativa por ampliar o poder de veto das minorias,
ao revestir o sistema politico de tragos consociativos (COUTO, 1998). A saida da crise passaria
a residir, portanto, na esterilizagdo da gestio econdémica de quaisquer vieses politicos
(KAUFMAN apud DINIZ, 1997) mediante estratégias de insulamento dos micleos
tecnocraticos dos canais de controle e participacdo (DINIZ, 1997).

O percurso da Nova Repiblica’® cuidaria, todavia, de descortinar aspectos
diferentes para a crise (DINIZ, 1997, 1998). Sob o signo da reconstitui¢do democrética, a

transigdo brasileira, contraditoriamente, permitiu a continuidade do status quo €, em especial,

' Com relagio ao debate da divida externa (BAER, 1993); ao modelo de Estado (COUTO, 1997; PEREIRA,
1998); a solugio da crise econémica (BAER, 1993; BELLUZZO & ALMEIDA, 2000)

2 Oliveira {1996) corrobora esse ponto ao demonstrar a acréscimo nos gastos sociais durante o periodo.

* A Nova Republica é o termo utilizado para se referir ao periodo que se inaugura com a reposigdo ao poder de
governos civis (em detalhe, com a eleigiio de Tancredo Neves pelo Colégio Eleitoral, em 1985), apds duas
décadas da ditadura que se iniciou com o golpe de 1964 no Brasil.
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reafirmou mecanismos institucionais precedentes que resguardavam a hipertrofia do Executivo,
entendida como a preponderéncia de tal Poder sobre o Legislativo. Nesse sentido, ao contrario
das anélises que focalizavam pontos como a sobrecarga de agenda ou paralisia decisoria para
explicar o problema da governabilidade (MARTINS apud DINIZ, 1997), despontava do

cendrio politico o

contraste entre uma hiperatividade deciséria € uma fraca capacidade de
implementacdo das politicas formuladas, configurando um primeiro tipo de paradoxo
de um Estado em crise. Em outros termos, se o Estado foi dotado de poderosos
instrumentos de decisio, estaria limitado, por outro lado, por precarios instrumentos
de gestdo. (DINIZ, 1998, p. 31)

Em outros termos, a questdo podia ser apreendida a partir da dupla dimensdo do
Estado, definida nos conceitos de poder despético e poder infraestrutural (MANN apud DINIZ,
1998). Enquanto no primeiro destaca-se a “capacidade das elites estatais tomarem iniciativas
que transcendem & negociagdo institucionalizada com grupos da sociedade civil” (DINIZ,
1998, p.31), o segundo recupera a capacidade do Estado de implementagdo logistica das
decisdes por todo o espago sob seu dominio. Essa distingdo, ao romper a dicotomia Estado
forte — Estado fraco, tendo em vista a possibilidade de um mesmo Estado apresentar condigdes
opostas para ambas as dimensdes, elucidava precisamente a natureza da crise do Estado no
pais. Se, de um lado, constatava-se um alto poder despético, representado pela autonomia da
cupula politico-burocratica baseada em instrumentos legiferantes do Executivo' (e 0 conceito
de “ultra-presidencialismo estadual’ traduz a idéia para os governos subnacionais), de outro,
as condigdes infra-estruturais mostravam-se frageis devido a concomitincia de impasses

econdmicos € politicos mencionados.

A nogdo de governabilidade, assim, antes circunscrita ao potencial de
processamento das demandas politicas pelo Estado (HUNTINGTON apud DINIZ, 1997),
passava a abarcar diferentes nuangas do conceito, quais sejam, a capacidade do Estado de
identificar problemas e encaminhar solug¢des, de mobilizar meios e de liderar (DINIZ, 1997).

Nesse marco, incorporava-se a dimensdo politica ao quesito da eficiéncia governativa e

' A titulo de exemplo, o nimero de Medidas Provisérias - instrumento concebido para uso em circunstincias
emergenciais - editadas no intervalo de tempo entre 1988 ¢ 1994 atingiu a marca de 2.354. No mesmo periodo,
do total de leis aprovadas no Legislativo federal, 78% se originaram do Executivo. (Diniz, 1998)

? Cunhado por Abrucio (1998).
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matizavam-se os componentes da crise do Estado brasileiro, com a énfase deslocada para o

foco da eficacia na implementacao das politicas (DINIZ, 1997).

Na mesma linha, o Estado brasileiro foi historicamente caracterizado por um
paradoxo (MARTINS, 1997, ABRUCIO, 1999). Pois se a trajetéria de desenvolvimento do
pais desde os aﬁos 30 conduziu a formagio de esferas de exceléncia no setor publico, ainda
continuava a persistir uma massa de servidores desqualificados e regidos por pardmetros outros
que ndo aqueles previstos no tipo ideal de burocracia, como descrito por Weber'. A reprodugo
da dindmica aqui prevalecente de “inser¢éio do novo sem a eliminacdo do velho” (MARTINS,
1997) demonstrava, com efeito, o carater inconcluso da modernizagdo nacional, elemento que a
distinguia das experiéncias centrais de consolidagio da burocracia e sugeria a inversao do
diagnostico corrente da crise, ao retomar a dimensdo patrimonialista remanescente do Estado

(BURSZTYN, 1998).

Uma outra peculiaridade do caso brasileiro igualmente relevante para o
delineamento das reformas refere-se a sua enorme desigualdade social (ABRUCIO, 1999). De
fato, a estabilidade da concentragio de renda no pais durante e apdés o regime autoritario
apontava para os riscos de deslegitima¢fo da democracia recém instituida perante os grupos
mais vulneraveis, em se considerando o desencontro entre as expectativas de cidadania e a
permeabilidade do Estado no tocante ao tema (REIS & CHEIBUB, 1993). A montagem de um
Welfare State canhestro no percurso do desenvolvimentismo voltado para a acumulagdo, como
aqui ocorrido, sinalizava, em verdade, para o atrofiamento precoce da dimensdo social do
reformismo, resgatando a problematica social como fator de peso para as agdes de mudanga
(BURSZTYN, 1998). As politicas sociais, nesse contexto, adquiriam uma conotagio de

prioridade na reforma, concorrendo com seu componente econémico.

Por fim, o federalismo cumpre um papel crucial no cenério de reformas do pais
(ABRUCIO, 1999). A dinamica regional histérica da politica nacional, com a manutengdo de
lagos orgénicos entre politicos ¢ maquinas publicas estaduais, terminou por conformar um
sistema partidario tendo, como um dos seus ¢ixos, as governadorias (ABRUCIO, 1997). Dessa
maneira, a influencia do federalismo sobre a matéria, num primeiro ponto, se relaciona ao
potencial de interferéncia dos govermnadores na arena das reformas, por meio das bancadas
estaduais. Ainda, em contraponto as perspectivas de redugdo do Estado central contidas no

idedrio da descentralizagio (AFFONSQ, 2000), a expansdo seletiva das tarefas de coordenagio

1 - . . - . . .
A meritocracia, o formalismo, a impessoalidade € a hierarquia, dentre outros.
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e supervisdo do plano federal impde outros desafios ao redesenho do Estado, em especial se
considerarmos as disparidades de recursos entre os distintos blocos regionais para a prestagao
de servigos publicos. De outro, a préopria legitimidade das reformas acaba por se vincular a
eficicia das instancias inferiores de governo na gestdo publica, pois o processo de
descentralizagdo incidiu justamente sobre os setores mais diretamente afetos a populagado -
educagdo, saiide dentre outros. Os efeitos macroecondmicos das contas or¢amentarias

subnacionais compdem um ultimo aspecto da relagéo.

3.3 O modelo gerencial de Reforma

Os multiplos diagnésticos da crise do Estado, a partir da década de 70,
trouxeram, em regra, como contraface o resgate da fungdo coordenativa do mercado. A partir
- dos sintomas do esgotamento da estratégia reformista do pos-guerra, de orientagdo keynesiana
e estruturada em burocracias, restava ao Estado ceder espagos para o avango do mercado na
regulag8o social, posto que a dicotomia entre os dois principios pressupunha a ascensdo de um
dos termos quando da nega¢do do outro (PEREIRA, 1998c). Assim é que contra os efeitos
nocivos do intervencionismo estatal,‘manifestos em desequilibrio fiscal, inflagio e custos
regulatorios, cotejavam-se possiveis virtudes alocativas de mercado, ensejando a inflexdo da

trajetdria caracteristica do periodo.

Nos instantes iniciais do movimento das reformas, a eleicdo de partidos
conservadores nos Estados Unidos e Inglaterra sob a proeminéncia de debates académicos
francamente refratirios a atuagio estatal e de um clima geral de descontentamento com a
prestagio dos servicos piblicos (ABRUCIO, 1998) tornou o Estado irreformavel (SANTOS,
1998). Pois, se a logica do comportamento dos agentes, conforme premissas de racionalidade
microecondmica, podia ser transportada para as engrenagens da maquina publica, introduzindo
ineficiéncias intrinsecas ao seu funcionamento, a eliminagio dessas distorgGes somente poderia
se dar pela redugio ao minimo do Estado. Nesse sentido, cabia a ele se distanciar de toda forma
de intervengdo no mercado, restringindo-se, se tanto, ao dogma liberal classico de mantenedor

da ordem e dos contratos.

Contudo, a trajetéria das reformas cuidou de demonstrar a inviabilidade de tal
proposta. Em primeiro lugar, o colapso dos modelos desenvolvimentistas e, em especial, dos
regimes comunistas explicitava em muitas sociedades a substituigfo do Estado naquilo que era

elementar, qual seja, o monopolio do uso legitimo da violéncia (SANTOS, 1998). No caso
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brasileiro, a consolidagdo da democracia engendrava um contexto em que “a esfera polidrquica
se [sobrepunha] a grandes vazios institucionais, nos quais o que prevalece ¢ a auséncia de
direitos e a falta de acesso a ordem legal [..]” (SANTOS apud DINIZ, 1998, p.32),
instaurando-se um quadro de hobesianismo social. Outrossim, a complexidade das sociedades
‘modernas implicava na necessidade de marcos de coordenagdo cada vez mais sofisticados
como condigdo para a realizagio de todo o potencial de liberdade almejado pelo ideario liberal

(BURSZTYN, 1998).

De fato, a reforma do Estado ensejava um paradoxo na medida em que a
consecugdo de tal objetivo recolocava o Estado como instrumento fundamental da mudanga
(EVANS, 1997). Ou seja, para que se retirasse o Estado era indispensavel assumi-lo, a0 mesmo
tempo em que a desregulamentagio exigia a re-regulamentagdo (SANTOS, 1998; BURSTYN,
1998), se menos porque a extirpagio de regras 4 conduta dos agentes conduziria a um retorno
ao estado de natureza, em que vigeria a lei do mais forte. A interpendéncia entre mercado e
Estado, por seu turno, posto que o mecanismo de troca requer, no minimo, a garantia de
propriedade (EVANS, 1997), recolocava o fortalecimento do papel do Estado sob tal

- dimensio, de sorte a viabilizar a supremacia do mercado. Em outras palavras

[..] se a proposta de um Estado minimo nio € realista, e se o fator basico subjacente &

crise econdmica ¢ a crise do Estado, a conclusdo sé pode ser uma: a solugdo nio ¢
provocar o definhamento do Estado, mas reconstrui-lo, reforma-lo. (PEREIRA,
1998a, p.23)

Em segundo, a consecugdo das reformas ndo significou a retomada do
crescimento econémico nos niveis vigentes durante as décadas anteriores (PEREIRA, 1998a).
Se o Estado havia se tornado disfuncional ao progresso, o mercado, deixado por si s6, também
parecia ndo ser o bastante para cumprir a tarefa. Pois, aos problemas de Estado se sucediam as
falhas de mercado’, sugerindo complementaridades entre ambos para a regulagio eficiente da
economia. De toda forma, restava a falta de legitimidade politica para o recolhimento

indiscriminado do Estado, tendo em vista a evolugdo gradativa e histérica de direitos.

! Dentre as falhas de mercado, podemos citar a insuficiéncia do mecanismo de pregos para a produgo de bens e
servigos pliblicos, a assimetria informacional entre os agentes, a existéncia de monopdlios naturais, problemas de
agdo coletiva, dentre outros.
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Por ultimo, a reforma do aparelho estatal cumpria um propdsito especial
(PEREIRA, 1998a), qual seja, coibir as praticas de rent—seekingl que haviam se iﬁﬁltrado no
Estado ¢ reaglutinado as esferas publica e privada, partindo da consideragdo de que a
consolidagdo de burocracias durante todo o século XX, modelo de Administragdo em que era
consagrado o principio da impessoalidade, ndo se mostrava suficiente para isolar o ptblico de
interesses escusos. Guardadas as particularidades de cada sociedade, o fato era que o Estado
sofria de diferentes formas de apropriagdo do patriménio publico, tornando exclusivos de
individuos bens destinados a coletividade, o que supostamente atestava a ineficacia do modelo

burocratico para contornar o problema.

Ganhava folego, assim, a discussdo a respeito do novo papel do Estado, em
contraponto a énfase nos ajustes estruturais das economias que percorrem os- anos 80
(PEREIRA, 1998a). Entretanto, se surgia um consenso sobre a importincia de repensar a
fungdo estatal, os diagnosticos e solugdes da crise despontavam imersos em duvidas e
contradigdes (BURSZTYN, 1998; SANTOS, 1998). Enquanto para alguns, o que estava em
jogo, com efeito, era a redefini¢do politica do Estado ou sua refundagfio ou reinvengdo
solidaria e participativa (SANTOS, 1998), sob a égide da democratizagdo do setor publico,
para outros se cuidava de ampliar a eficiéncia do Estado, entendendo o social como econémico
(SANTOS, 1998). Representado pela idéias da corrente do managerialismz ou, no caso
brasileiro, do modelo gerencial de Administragdo Pablica (PEREIRA, 1995, 1998b), este

tltimo paradigma recebe aqui atengdo especial, tendo em vista nossa anélise de caso.

O managerialism surgiu sob o clima ideolégico avesso ao setor piiblico no
Reino Unido e Inglaterra dos anos 80 (ABRUCIO, 1999). Na esteira das criticas sobre os
excessos e ineficiéncias do Estado, num quadro de crescente fragilidade fiscal, esse modelo
propugnava a transposi¢do de padrdes privados de gestdo para o ambito estatal, a partir de um
movimento maior de recuperagdo do mercado na coordenagdo econdémica. Sob o mote da
redugdo do Estado, o managerialism (e aqui se cuida de tratar em especial do exemplo inglés,
referéncia internacional) se concentrou, a principio, no corte de custos e indugdo a eficiéncia
administrativa, sob o lema “fazer mais com menos”, de onde a concentragdo no

contingenciamento de despesas dos primeiros anos de implementagdo da reforma.

' O termo rent-seeking pode ser entendido como a busca de rendas por meio da regulagio e da apropriagio
indevida do Estado. )
?* Também conhecido como gerencialismo. (ABRUCIO, 1999)
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Recuperando distor¢des apontadas para a burocracia - quais sejam, a
sobreposigdo dos fins pelos meios, a rigida hierarquia e cadeia de comando, o formalismo
exacerbado dentre outros, o gerencialismo dirigia seu foco para o topico da eficiéncia,

arrolando as seguintes estratégias para o alcance de tal meta (ABRUCIO, 1998):

a) a adog¢io de instrumentos de racionaliza¢do orgamentaria, no intuito de
possibilitar o cotejo de custos e resultados dos programas governamentais, dando maior

consciéncias ao gestor publico;

b) utilizagio de instrumentos de avaliagio de desempenho individual e
organizacional, por meio de técnicas de avaliagdo por objetivos, os quais traduziriam a logica

de mercado para o interior do setor publico (KETTL, 1998),

¢) desconcentragio de poder, delegando autoridade aos 6rgdos € agéncias a
partir da definigio dos objetivos especificos, na tentativa de estimular o actmulo de
qualidades gerenciais pelos servidores por meio da concessdo de maior autonomia na busca

de resultados.

Entretanto, o desenvolvimento do modelo acabou por encerrar questionamentos
(ABRUCIO, 1998). Pois, se a énfase na mensuragio da eficiéncia, de um lado, mostrou-se tio
propensa & rigidez de critérios quanto o modelo anterior ao qual contrapunha-se como
alternativa - a burocracia, produzindo ineficacias correlatas, de outro a introdugdo do principio
unico da eficiéncia descaracterizava a prépria raz3o de ser do Estado, qual seja, a efetividade
na prestagdo de servigos ao cidaddo, pardmetro que incorpora a dimensdo ndo s6 dos meios,
mas dos fins. Com efeito, tal nogdo, a0 se voltar para quesitos como qualidade ¢ legitimidade
(no sentido do que se espera que Estado faga), retomava um aspecto fundamental do setor
publico, qual seja, a politica, na medida em que a avaliagdo dos resultados da a¢do do Estado
perpassava elementos valorativos, tidos como “o calcanhar de Aquiles” do mangerialism
(ABRUCIO, 1999) . A falha desse paradigma, portanto, residia na crenga de que a
Administracio Publica se revestisse de neutralidade, desconsiderando sua interface com a

esfera politica.

Com efeito, o gerencialismo inglés sofreria revisdes, desembocando numa
segunda fase conhecida como consumerism (ABRUCIO, 1998). Como o préprio nome indica,
essa versdo se distinguia por centrar o foco no cidaddo - em resposta aos problemas suscitados

anteriormente, a0 mesmo tempo em que acompanhava a tendéncia geral de modelos de gestdo
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privada, nos moldes dos sistemas de Qualidade Total. Dessa forma, o ponto principal recaia na
possibilidade do cidaddo, agora também visto como cliente, avaliar e optar entre servigos
ofertados pelo setor publico, de forma que a atuagdo do Estado estivesse morteada pelo
principio da satisfagido da populagdo. Tal estratégia se assentava em técnicas de avaliagdo de
desempenho balizadas ndo por critérios estritos de eficiéncia, mas pelo julgamento do cidadao,
fator que constituia a base da gestdo publica. Adicionalmente, 0 consumerism pressupunha trés

outras alteragdes em complemento ao modelo (ABRUCIO, 1999).

Em primeiro lugar, ensejava-se, em paralelo a desconcentragio, o movimento de
descentralizagdo, a partir da premissa do controle social do gasto publico (BARRERA &
ROARELLI, 1995), o qua! preconizava o maior potencial de pressdo da sociedade sobre o
poder local. Em segundo, dada a condigio de monopodlio caracteristica do Estado, a mera
chance de opinar sobre a qualidade dos servigos poderia nfio ser suficiente para redundar em
melhorias. Era necessdrio, para além, estipular algum mecanismo de competi¢do no setor,
conferindo ao cidaddo alternativas de acesso que compelissem os o6rgaos publicos para
aprimorar seu funcionamento. Em terceiro, implementaram-se marcos contratuais na prestagéo
de servigos, envolvendo as relagdes externas entre Estado e iniciativa privada/terceiro setor; as
relagOes internas ao proprio Estado, acopladas aos mecanismos de descentralizagio, delegagdo

e quase-mercados; e a interface Estado-cidadao, a partir de clausulas de qualidade.

A ldgica por tras da imposigdo de contratos a reger o setor publico relacionava-
se tanto a caréncia de recursos que marcava sua crise quanto a questdo da transparéncia
(ABRUCIO, 1999). Pois, mum contexto de fragilidade fiscal, o aumento da qualidade dos
servigos estatais encontrava como unica saida o delineamento de regras que ensejassem a
competigdo e controle do Estado, se menos por sua situagdo de monopdlio, que inibia
quaisquer estimulos a ganhos de eficiéncia e efetividade. Os contratos, ainda, funcionavam
como pardmetros institucionais de controle, ao definir em termos formais os resultados

esperados da prestagio do servigo publico.

Os problemas dessa abordagem remetiam a dois aspectos principais
(ABRUCIO, 1998). De um lado, ao circunscrever a figura do cidaddo 4 dimensdo de consumo,
o consumerism afastava propriedades fundamentais do conceito, quais sejam, o direito de
eleger e avaliar politicas, afora a participagio, tornando o cidaddo sujeito passivo na relagdo
com o Estado. De outro, a nogio de equidade restava comprometida por diferentes fatores. Em

sede inicial, a indefini¢do quanto 4 pessoa do consumidor dos servigos publicos abria espago
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para a formag#o de grupos de interesse organizados suficientemente para colocar o servidor em
posigdio de dependéncia, na medida em que as avaliagbGes de desempenho eram o fundamento

para obten¢do de progressos na carreira ¢ obtengdo de outras vantagens.

Dessa forma, como se poderia garantir o atendimento do interesse publico, se os
incentivos caminhavam para a Satisfag:ﬁo do usuario de ponta, n3o necessariamente
representativo da vontade geral? Ademais, o consumerism pressupunha a perfeita mobilidade
dos agentes entre as alternativas abertas. Contudo, diferentes grupos de individuos
apresentavam diferentes condi¢des de acesso ao gasto publico, o que, no caso da utilizagdo dos
resultados da avaliagdo para balizar decises alocativas, terminava por expor os cidaddos mais
fragilizados a uma espiral ascendente de deterioragdo dos servigos disponiveis, engendrando

um jogo de soma zero.

A partir disso, 0 movimento recente da Public Service Orientation (PSO), no
Reino Unido, caminha no sentido de incorporar mais firmemente a nog¢éo de cidadania, como
ademais em outros paises, conjugando-a com o requisito da eficiéncia (ABRUCIO, 1998). A
descentralizagdo, dentro dessa perspectiva, cumpre papel chave por retomar a esfera publica
como referencial, resgatando o valor da participagdo politica. Entretanto, a observagdo de
questdes envolvendo a ativagdo das esferas superiores de governo, em especial no dmbito da
coordenag8o entre os entes e corregdo de disparidades regionais, aponta limites da abordagem,

calcada na superestimagdo da esfera local.

No caso brasileiro, o managerialism ¢ posteriores variantes encontrariam sua
forma mais consolidada no Plano Diretor da Reforma de Estado, publicado em 1995 pelo entdo
ministro Bresser Pereira, um dos maiores expoentes do paradigma no pais. Para esse tedrico, o
diagnostico da crise econdmica dos anos 70/80 como uma crise do Estado deixava implicito
que no capitalismo o Estado assumia fun¢des complementares ao mercado, no sentido de que
mais do que mero mantenedor da ordem e dos contratos e gestor da moeda, a coordenagdo da
economia era dividida entre ambas as esferas (PEREIRA, 1998c). Pois, em que pese o mercado
ser considerado “o mecanismos de alocagdo eficiente de recursos por exceléncia” (PEREIRA,
1998¢c, p.31), ele apresentaria algumas falhas insoluveis endogenamente, quais sejam, a
formagdo de monopdlios e a existéncia de custos e beneficios (externalidades) na producdo de
bens e servigos nio captados pelo sistema de pregos, o que demandaria a interferéncia do
Estado para a satisfagdo plena das preferéncias. Ainda, a auséncia de canais de redistribuigdo

de renda no mercado colocava o Estado como instrumento crucial para essa tarefa, redefinindo
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a apropriagio de excedente econdmico conforme critérios politicos. Tais colocagdes
sinalizavam para a participacio inafastavel do Estado na economia, cumprindo a reforma o
papel de remodela-lo em diferentes ambitos de atuagdo, adequando-o para a nova etapa

historica.

O esgotamento do paradigma de Estado do pOs-guerra contaria com duas-
principais causas para essa corrente (Pereira, 1998a, 1998c). De um lado, seria prépria do
Estado a alternéncia entre fases de maior ¢ menor expansdo de suas atividades, na férmula do
carater ciclico da intervengdo estatal. Como mencionado, as insuficiéncias de mercado,
inicialmente, tornariam funcional para o crescimento econdmico a participagdo ativa do
Estado, via gasto ou regulagdo. Com o decorrer do tempo, entretanto, € num movimento
dialético, sua atuagdo tenderia a produzir distor¢des pela sedimentagio de interesses junto ao
Estado e excessos nos arranjos institucionais responsaveis pela intervengdo estatal
anteriormente proficua. Para o contexto especifico dos anos 80, a conformagdo desse quadro
teria se dado a partir da sobreposi¢do da tecnoburocracia (grupo, composto pela classe média,

detentor do monopdlio do conhecimento) ao mercado na fun¢io de coordenagdio econdmica.

Postos em detalhe, os problemas dai advindos residiam, primeiramente, no
desenvolvimento de articulagdes espurias entre setor publico € privado, o que redundava em
apropriagdes indevidas do Estado por grupos localizados; € em segundo, num modelo de
administragfio burocratica que, se havia se mostrado crucial para a modernizagio, adquiria uma
incapacidade estrutural para atender as novas exigéncias econdmico-sociais (PEREIRA,
1998c). Assim, os sintomas da crise se assomariam a principio no crescente desequilibrio
fiscal, anulando-se a poupanca publica, o qual se desdobraria na crise do modelo de

Administragio Publica e, no limite, na crise do proprio padrdo de Estado.

Por outro lado, o fenémeno da globalizagfio teria imposto constrangimentos a
autonomia dos paises na gestdo macroecondmica e propiciado uma reorganizagdo produtiva
sem precedentes em escala internacional (PEREIRA, 1998c). A maior mobilidade dos fatores
econdmicos e a intensificagio dos fluxos financeiros e comerciais, aliada ao recrudescimento
da competicdo, retiravam do Estado poder de regulagdo interna ¢ colocavam novos desafios
para as economias, perante os quais a agilidade e eficiéncia do Estado eram fatores

preponderantes, restando, portanto, reforma-lo.
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A perspectiva gerencial no Brasil direéionou-se para diferentes dimensées do
Estado (PEREIRA, 1998c). Na dimensdo politico-econdmica, a avaliagdo do peso excessivo do
Estado na economia prognosticava a delimitagdo de sua 4rea de atuagdo. Para tanto,
discriminam-se quatro setores de Estado, todos subdivididos em termos de fungSes precipuas
(relacionadas a finalidade do) e acessorias, nas quais caberia terceirizagdo'. Num primeiro,
denominado nucleo estratégico, estio as atividades de formulagfo de leis e politicas € os
6rgios de prestacéo jurisdicional, compreendendo os Poderes Legislativo, Judiciario e a cupula
do Executivo, nos trés niveis de governo. No segundo, sdo agrupadas todas as agdes estatais
que envolvem o monopolio do uso legitimo da for¢a ou poder extroverso (p. ex., prestagdo da
justiga, fiscalizagdo, regulacdo etc.) € que, por sua caracteristica peculiar, continuam a cargo

exclusivamente do Estado.

No terceiro, encontram-se 0s bens e servigos assumidos no decorrer do século
XX pelo Estado de Bem-Estar. Sdo, em regra, atividades sociais, culturais € de pesquisa que,
por apresentarem externalidades, sdo inadequadamente fornecidas pelo mercado, quedando na
dependéncia de suporte do Estado. No atual movimento de reforma, esse setor ganha particular
proeminéncia por ensejar uma nova forma de gestdo estatal, a publicizagdo, baseada na criagdo
de quase-mercados ocupados por organiza¢Ses do Terceiro Setor (também conhecidas como
OSCIP’s, Organizagbes Sociais de Interesse Pihblico) financiadas pelo Estado e controladas
pelo nacleo estratégico por meio de instrumentos juridicos (destacadamente os contratos de
gestdo e, para o caso do Estado de Minas Gerais, os termos de parceria) os quais estabelecem
as condigdes, objetivos e metas da prestagdo de servigos. Sob a égide da nogdo de eficiéncia de
mercado, a execugdo de tais tarefas é relegada 4 concepgfio de um espago publico ndo estatal,
no qual prevaleceriam instituigdes de direito privado voltadas para a consecugfio do interesse

publico. Em outras palavras

em uma situagio em que o mercado é claramente incapaz de realizar uma série de
tarefas, mas que o Estado também nio se demonstra suficientemente flexivel e
eficiente para realiza-las, abre-se espago para as organizagdes publicas néo estatais.

(PEREIRA, 1998c, p. 69)

Por tras disso, esta a 16gica que permeia toda a reforma, qual seja, a supremacia
dos atributos de mercado na coordenagdo econdmica, 0s quais, no caso da esfera publica ndo

estatal, poderiam ser combinados com critérios politicos subjacentes ao aporte de recursos de

! A terceirizagdo ¢ o repasse de atividades acessérias para o setor privado, via licitagdo (PEREIRA, 1998c)
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Estado, assegurando eficiéncia a promogao das atividades no nivel demandado pela sociedade.
A énfase nesse critério fica patente quando contrapomos o conceito de Terceiro Setor contido
no modelo gerencial a outras nogbes correntes. Em alguns casos, a emergéncia do publico ndo
estatal ndo assume contornos de mercado (ou quase-mercados), mas simboliza a ascensdo de
um terceiro principio da regulagio social da modernidade, o principio da comunidade, no qual
se estabelecem lacos horizontais de solidariedade entre os individuos, retendo a nogdo do todo
e ndo das partes (SANTOS, 1998). Nesse ponto, o Terceiro setor resgata valores como
autonomia e equidade, ndo se resumindo ao aspecto da adequagdo entre meios ¢ fins, consoante

a 1déia de eficiéncia.

O quarto setor abarca os bens e servigos produzidos para o mercado, ou seja,
aqueles que, mesmo reunindo todas as condigdes para um fornecimento adequado pelos
agentes privados, passaram a ser desenvolvidos pelo Estado, por razdes que variam da
existéncia de monopélios naturais’ a incapacidade do mercado financiar investimentos de
longa maturagdo (PEREIRA, 1998¢). Aqui, a reforma se circunscreve a privatizagdo, cabendo
ao Estado se desfazer de todas as atividades econdmicas passiveis de se sujeitar 4 coordenagio

unica e exclusiva do mercado, exceto em casos de monopdlio.

Um segundo aspecto da dimensdo politico-econémica se refere 4 redefini¢do de
marcos regulatorios, partindo-se ndo de uma abordagem dicotémica que confronta Estado e
mercado, mas discute a insercio do Estado no mercado (PEREIRA, 1998c). A par dos
excessivos custos de regulagdo sobre a economia provocados pelas praticas de rent-seeking, a
estipulagdo de regras para o funcionamento de mercados, de acordo com a perspectiva aqui
esbogada, procura se ater a denominada “logica do leque dos mecanismos de controle”
(PEREIRA, 1998c) Sob tal idéia, distintos sdo os mecanismos de regula¢do social, os quais
encontram-se nas experiéncias reais combinados em maltiplos arranjos. Definidos a partir de
critérios funcionais (hierarquico, de mercado e democratico), relacionam-se seis tipos®, dentre
os quais “sera preferivel o mecanismo mais geral, difuso ¢ automatico” (PEREIRA, 1998c,
p.76), na medida em que maximiza-se a utilidade dos agentes, reduzem-se custos € evita-se 0
uso do poder. Assim, o mercado deve ser usufruido sempre que possivel, por se enquadrar nas
qualidades previstas naquele principio, excetuando-se situagGes em ocorram falhas e

imperfei¢des acima apontadas.

' Os monopélios naturais sdo segmentos econdmicos nos quais prevalecem ganhos de escala crescentes ou custos
médios decrescentes.

? Além do mercado, por ordem de preferéncia, sio eles: a democracia direta, a democracia indireta, hierarquia
gerencial , a hierarquia burocrética ¢ a hierarquia patrimonial. (PEREIRA, 1998c¢)
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Sob a dimensdo econdémico-administrativa, cuida-se de implantar uma
Administragio Publica Gerencial (PEREIRA, 1998a), em substitui¢io a burocracia tradicional.
Funcional a modernizagdo capitalista, por conferir previsibilidade ao funcionamento da
maquina publica (NUNES, 1997), a burocracia, modelo ideal de organizagfo racional-legal,
surge em contraposi¢do ao Estado Patrimonialista, em que o publico ¢ o privado se confundiam
em torno da figura do soberano. No intuito de afastar ambas as esferas, a burocracia se
estruturava em torno do eixo do controle dos atos administrativos, por meio do regramento de
processos, formalismo e hierarquia, a0 mesmo tempo em que se associava a0 parametro da

eficiéncia por requisitos de racionalidade.

Contudo, para o paradigma gerencial, a ampliagio das fungbes de Estado no
decorrer do séculd XX teria demonstrado as limitagdes da burocracia (PEREIRA, 1998c¢). Pois
a énfase nos instrumentos de controle em detrimento da nogdo de eficiéncia tornava a
Administragdo Publica incapaz de atender ao volume de demandas que sobre €la recaiam, em
particular com o advento do Welfare e do keynesianismo. A imposi¢do de controles a priori ou
preventivos sobre a conduta do agente piblico terminava por sobrepor meios a fins, relevando

os resultados da agdo do Estado.

A Administragio Publica, ao contrario, procura flexibilizar procedimentos
(KETTL, 1998), conferindo autonornia ao gestor publico e incentivando qualidades como
criatividade e inovagdo, na medida em que se atribui ao servidor algum grau de confiabilidade.
Os controles, nesse paradigma, se assentam nos resultados, com o foco desiocado para o
cidaddo, e ndo em regras que delimitam processos, na medida em que estas “podem ter sido
[necessérias] quando predominavam os valores patrimonialistas, mas ndo o sdo agora, quando
se rejeita universalmente que se confundam os patriménios publico e privado” (PEREIRA,
1998b, p. 29). Dessa maneira, para o cumprimento de seus propositos, a Administragdo Piblica

Gerencial utiliza-se de alguns instrumentos, quais sejam:

a) avaliagdes de desempenho, em nivel institucional e individual, as quais

transportam para o Estado a dindmica de funcionamento do mercado (KETTL, 1998);
b) terceirizagdo, licitada no mercado, e publicizagdo (PEREIRA, 1998c);

c) concessdo de autonomia ao agente publico, por meio da delegacdo e

desconcentragdo de poder.
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d) separacgio entre formulagdo e execugdo;

e) descentraliza¢iio, sob o principio do controle social do gasto publico
(ABRUCIO, 1999).

Por fim wma ultima dimensdo da reforma gerencial incorpora o conceito de
povernabilidade, enfatizando os canais de controle do Estado e de intermediagio de interesses

(PEREIRA, 1998¢), tematica que escapa aos propositos desse trabalho.
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4 CRISE FISCAL E REFORMA DE ESTADO: O CASO DE MINAS GERAIS

4.1 Uma breve retrospectiva do periodo 1988-1996

As finangas publicas do estado de Minas Gerais acompanharam de perto a
trajetéria fiscal dos governos subnacionais brasileiros nos anos 90 (OLIVEIRA, 1998). Apos
um breve intervalo (1988-1989) de queda na divida fundada' e obtengio de superavits
operacionais’, o quadro financeiro do estado retoma percurso de deterioragdo em 1990,
culminando nos acordos de renegociagdo das dividas estaduais, sob amparo da Lei 9.496/97, ¢

posteriores desdobramentos.

Tal desenrolar, contrario as expectativas de fortalecimento das instincias
inferiores de governo na esteira da promulgagéo da nova Carta Constitucional do pais € suas
diretrizes descentralizantes, remetia ao fonnafo assumido pelo federalismo no decorrer do
regime autoritario instaurado em 1964, no que tange aos seus aspectos fiscais, € o esgotamento
do modelo a partir da crise da divida externa em 1982. No propésito de reconstituir as bases de
financiamento da economia para a segunda etapa do processo de desenvolvimento nacional,
baseado na substituicio de importagdes (LOPREATO, 2002}, a ditadura militar promoveu a
inflex@o do sistema federativo em vigor, impulsionando a concentragio das decisGes de gasto
no plano federal pelas medidas de ordem tributaria (reforma de 1966/67) ¢ financeira (PAEG)
adotadas e restringindo a autonomia dos demais entes em matéria fiscal. Aos estados restava,
dessa forma, apelar para um canal alternativo de recursos aberto pelo arranjo entio instituido,
qual seja, o endividamento, 0 que acarretou o gradativo descolamento entre despesas ¢ fontes
proprias de arrecadag@io e introduziu na gestdo das contas publicas subnacionais o risco
permanente de interrupcdo dos fluxos de financiamento, comprometendo os orgamentos

estaduais com o peso dos passivos acumulados.

A crise que se agrava na década de 1990 tinha, assim, como substrato, o
contorno fiscal federativo delineado no interregno politico autoritério e sua desfiguragdo nos

anos 80 (LOPREATO, 2002; MORA & SILVA, 2001). Em outras palavras

a estrutura do endividamento em 1996 refletia as alternativas de crédito dos governos

subnacionais nas décadas anteriores. Ao longo da década de 1970, as restrigdes ao

' A divida fundada registra os passivos estaduais de prazo superior a 12 meses.
% O resultado operacional demonstra a situagao financeira do governo apés o pagamento de todas as despesas,
incluindo o servigo da divida.
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endividamento dos governos subnacionais estimularam o crédito por meio de
operagdes extra-limites (realizadas predominantemente junto ao governo central).
Além disso, nessa época, a abundincia de recursos no mercado internacional
estimulou a contratagdo de operagdes de crédito junto ao exterior. Nos anos 80, a
interrupgdo do fluxo de recursos provenientes do exterior € a restrigdo orcamentaria da
Unido induziram os estados de inaior poder aquisitivo a captar recursos por meio de
titulos. Ja no inicio dos anos 90, a Emenda 3/93 reduziu ainda mais as fonte de crédito.
Provavelmente, os déficits primarios, desde entdo, foram financiados primordialmente
por intermédio de instituigdes financeiras estaduais ¢ das operagdes de antecipagdo da

receita orgamentaria. (SILVA apud GUIMARAES, 2003, pg. 66)

Nessa linha, para o estado de Minas Gerais, o decorrer da primeira metade dos

anos 90 redundou em desajustes orgamentarios estruturais, entendidos como

uma situagdo em que o desequilibrio financeiro € permanente ¢ crescente, de forma
que a nio ser que haja eventos novos ¢ extremos que alterem radicalmente e
positivamente o quadro das finangas publicas [...], pode-se identificar uma tendéncia

irreversivel de ampliagdo do desequilibrio. (OLIVEIRA, 1998, pg.94)

Esse fendmeno pode ser apreendido na tabela 1.1, a qual expde trés importantes
grupos de indicadores financeiros para o estado no periodo 1988-1996 (OLIVEIRA, 1998). O
primeiro deles, relativo ao déficit corrente, reflete a parcela da NFSP! destinada a cobrir o
excesso de gastos correntes (inclui encargos da divida) sobre as receitas correntes, traduzindo
circunstincias em que o governo nfo s6 ndo dispde de recursos para despesas de capital, como
consome a poupanga da economia para cobrir gastos que ndo representam actimulo de ativos
ou redugio de passivos. O segundo — referente ao resultado operacional, particularmente
importante para a andlise das contas pﬁblicasz, reflete o quadro financeiro real de determinada
unidade de governo na medida em que, por identidade contébil, corresponde ao déficit priblico
efetivo, incorporando o montante do déficit corrente que ndo representa desembolso de
recursos para 0 Estado (p.ex. a parcela dos juros adicionada ao principal). O dltimo grupo,
constituido a partir dos nameros relativos & divida fundada, exprime a variagdo do componente

de estoque do endividamento.

) Necessidades de Financiamento do Setor Publico

z Equivalente i variagio da divida liquida do setor publico. Para os dados utilizados nesse estudo (OLIVEIRA,
1998), optou-se por trabalhar com uma aproximagio, no caso, a variagdo da divida fundada (superior a 12
meses), Tal artificio é valido apenas na auséncia de esquemas de desvalorizagio da divida piblica (p.ex., a
subindexagio) e reduzida participagio da divida flutuante na divida total (OLIVEIRA, 1993).
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A analise dos dados permite distinguir trés peﬁodoé distintos para a trajetéria
das contas publicas de Minas Gerais entre 1988-1996 (OLIVEIRA, 1998; RIANI &
ANDRADE, 2003). O primeiro, compreendido no bicnio 1988-1989, aponta para uma
circunstdncia de queda da divida fundada e superavits operacionais. Entretanto, o intervalo
1990-93, alternando anos de superavit e déficit corrente, assinala uma reversio de conjuntura —
transformada no decorrer da década de 1990 em tendéncia’ (RIANI & ANDRADE, 2003), com
a divida publica se elevando em 6,8% a.a e crescente relagéo divida fundada/receita corrente
liquida e divida fundada/despesa liquida. Por fim, o periodo 1994-1996 revela a escalada do
déficit operacional, em se considerando todos os indicadores, bem como da divida fundada,

configurando uma situagio de crescente desequilibrio.

Tabela 1.1: Balango Financeiro da Administragdo Direta do Estado de Minas Gerais - 1988 -
1996 — (milhdes de dez. 1996)

Discriminagéo 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Déficit corrente -188.1 2962 -452 8429 324 5065 -2866 1068.5 330.8
%PIB -0.3 0.5 -0.1 15 -0.1 0.9 0.5 1.7 0.5
%Receita Corrente -5.1 8.6 -1.0 20.7 0.7 12.6 -6.6 17.5 52
Liquida
%Despesa Liquida 232 49 0.7 i15.0 -0.5 8.6 4.7 12.1 472

Déficit Operacional -5592 -72.1 3841 1743 1158 -59.8 1386.7 2123.1 1929.6
%PIB -1.0 -0.1 0.7 0.3 2.1 -0.1 2.3 33 29
%Receita Corrente -15.1 -2.1 8.6 4.3 26.4 -1.5 31.8 348 30.2
Liquida
%Despesa Liquida 94 -1.2 59 3.1 17.3 -1.0 22.6 24.0 24.5
Divida Fundada 5556.8 5484.7 5868.8 6043.1 7201.1 7141.3 8528.0 10651.0 12574.1
%PIB 10.0 9.8 10.7 10.6 129 12.4 13.9 16.7 19.0
%Receita Corrente 150.0 1594 131.8 1482 1642 1780 1959 1747 1968
Liquida

%Despesa Liquida 93.1 912 904 1074 107.3 1214 1390 1205 160.0

Fonte: Secretaria do Estado da Fazenda de Minas Gerais, Balancete Centralizado da Administragéo
Direta, Fundagéo Jodo Pinheiro.

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTIO, Cliudio. Radiografia das finangas e trajetoria da
divida piblica do Estado de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte: Assembléia
Legislativa de Minas Gerais, 1998. p.. 36.

Notas: Dados nominais deflacionados pelo IGP-DI.

! Riani e Andrade (2002) apresentam os seguintes niimeros para o periodo: crescimento da divida fundada entre
1990 e 1993 — 27%; entre 1990 € 1996 — 118%, entre 1990 e 2001 — 131%.
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A observagdo dos indices organizados na tabela 1.2, no entanto, problematiza a interpretagdo
sobre o agravamento das contas publicas de Minas Gerais no periodo € ajuda a elucidar suas
razdes (Oliveira; 1998). Em sede inicial, as explicagdes para a deterioragdo financeira do
Estado nos anos 1990 — expressa na evolugéo da divida fundada, a qual apresenta crescimento
médio anual de 4,47% ao ano entre 1988-1996, bastante aquém da trajetdria da receita corrente
liquida, que se eleva, em termos reais, em média, 2,59% a.a — assentes no acréscimo dos gastos
com pessoal e na perda dos efeitos benéficos da inflagdo sobre o orgamento publico (ganhos
em aplica¢bes no mercado financeiro e desvalorizagdo das despesas pela defasagem temporal
entre a autorizagdo e execugdo do gasto) - podem ser matizadas quando se cotejam os
indicadores de evolugdio da receita corrente liquida, das despesas com pessoal e das receitas
financeiras. Com efeito, as taxas médias de crescimento para o interregno 1988-1996
demonstram certa sincronia entre os dois primeiros, com a receita corrente liquida € o montante
de gastos com pessoal ascendendo, 'respectivarn-ente, 2,59%-e 2,33% ao ano, em que ﬁese 0
impacto dos aumentos salariais conferidos ao funcionalismo publico no ano eleitoral de 1994'.
Por seu turno, a receita referente aos juros bancérios auferidos na movimentagdo de recursos
publicos no mercado financeiro apresentou uma queda média de 1,5% a.a, assumindo papel
secundario relativamente ao aumento das demais receitas, em especial o ICMS, que se eleva

2,67% a.a, em média.

' Para o triénio 1994-1996, o crescimento da rubrica de pessoal alcangou em média 8,74%, enquanto a relagio
‘gastos com pessoal/receita corrente liquida’ salta de 62,78%, em 1992, para 70,55%, em 1996.
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Tabela 1.2: Indicadores financeiros da Administragdo Direta do Estado de Minas Gerais -

1988/1996
Indicador® 1988 1992 1995 1996
Déficit/Superavit orgamentario (milhdes de 241,11 -1366.98 -269341 -1284.62
dez.1996)

Grau de vulnerabilidade financeira (%) 16,56 29,71 22,2 18,56
Grau de dependéncia efetiva (%) 21,3 63,1 68,3 57,4
Grau de Vulnerablhzlozc;e Financeira Efetiva 9.1 80.6 61.8 43.4
Grau de Comprometimento de Recursos com 64.7 62.78 70,33 70,55

Pessoal (%)

Servigo da Divida/ICMS (%) 40,6 68,4 45,1 38,1
Operagdes de crédito/servigo da divida (%) 1333 55,3 76,0 115,5
Investimento/receita corrente liquida (%) 15,6 3,9 23 2,9
Operagdes de crédito/despesas de capital (%) 148,8 127,4 209,2 377

Evolugdo da receita corrente liquida 100 118,4 164.6 172,6
Evolugdo da despesa com Pessoal e encargos 100 114,9 178,9 188,2
Evolugio dos gastos! com encargos da divida 100 120.8 142.8 120,3

publica
Evolugdo da receita com juros 100 2329 55,4 53,6
Crescimento da divida fundada®™ 100 129,6 191,7 2263
Divida/Receita corrente Liquida (%) 150 164,2 177,4 196,8
Divida/ICMS liquido (%) 2441 2498 270,4 306,2

Fonte: SEF, Balancete Centralizado da Administra¢do Direta; FJP.

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTIJO, Claudio. Radiografia das financas e trajetéria da
divida pablica do Estado de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte: Assembléia
Legislativa de Minas Gerais, 1998. p. 33/103
Nota: (a) Os dados relativos a evolugio das categorias de despesas e receitas foram elaborados a partir
dos valores nominais deflacionados pelo IGP-DI.
(b) Dados da divida deflacionados pelo IGP centrado.

Do mesmo modo, a tendéncia dos indicadores de vulnerabilidade financeira' e
servico da divida/ICMS apontam para uma relativa estabilidade das contas publicas mineiras

durante os anos de 1988 e 1996. De fato, mesmo em se considerando o significativo percentual

'Relaciona o servigo da divida com a receita liquida.
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de participagdo dos gastos com endividamento nas receitas, a analise desses dados do periodo
ndo nos permite concluir pelo agravamento do desajuste financeiro do Estado. Restam, antes,
juntamente com a tendéncia das rubricas de despesa com Pessoal e reccitas financeiras,
indicios que remontam a perpetuacio das dificuldades prevalecentes nos anos 80 e herdadas
pela década de 90 (OLIVEIRA, 1998).

Em contraponto, contudo, a dimensfio de acirramento da crise € explicitada se
extraimos as informagdes relativas a um segundo conjunto de indicadores (OLIVEIRA, 1998).
Em primeiro lugar, a conta de investimentos, que correspondia em 1988 a 15,6% da receita
corrente liquida, decai continuamente, fechando em 1996 sob o percentual de 2,9. Em segundo,
a comparagio entre o montante de operagdes de crédito e os gastos com servigo da divida e
despesas de capital revela uma deterioragido financeira rapida a partir de 1995, com os
indicadores correspondentes ultrapassando o limite de 100%. No caso da relagdo operagdes de -
crédito/servigo da divida', o recuo do indice entre 1988 e 1992 (de 133,3% para 55,3%)
reverte-se até o final do periodo, apresentado para os anos de 1995 e 1996 os valores de 76,0%
e 115,5%, respectivamente. Na relagdo operagbes de crédito/despesas de capital, indicio da
insuficiéncia vdas receitas governamentais em face das despesas correntes, a fragilidade das
finangas pablicas de Minas Gerais torna-se ainda mais patente no periodo, com o excesso de
fins dos anos 1980 - em 1988, equivalente a 148,8% - tendo sido ampliado para 377,7% em
1996.

No que tange a divida piblica, o descompasso entre o crescimento da receita -
média anual de 2,59% - e a evolugio da divida fundada - média anual de 4,47% - contribuiu
para a ampliag3o dos indices de endividamento (OLIVEIRA, 1998). De fato, na tabela 1.2, a
deterioragiio dos indicadores divida/receita corrente liquida (RCL) e divida/ICMS liquido
reflete essa situagdo. Com relagdo ao primeiro, no intervalo entre 1988 € 1996 a divida fundada
mineira alcangou 196,8% da RCL, o que corresponde a um crescimento de, aproximadamente,
33% quando comparado ao indice de 1988 — 150% da RCL. Ademais, se considerarmos
somente o ICMS liquido, ou seja, expurgadas as transferéncias constitucionais aos municipios,

a divida mineira eleva-se do patamar de 244,1%,em 1988, para o de 306,2% em 1996.

Assim, emerge dessas consideragdes uma aparente contradicdo (OLIVEIRA,

1998). Pois, se o primeiro conjunto de dados® aduz elementos de uma relativa estabilidade das

! Indica o possivel afastamento entre as captagGes de credito e as necessidades de rolagem da divida.
* Despesas com pessoal, servigo da divida, grau de dependéncia e receitas financeiras
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contas publicas do estado no periodo 1988-1996, o segundo conjunto traz a tona pontos
contundentes’ v para o diagnéstico do agravamento da crise fiscal, o qual, ademais, seria
confirmado pela necessidade dos acordos de renegociagdo das dividas estaduais em 1997. Em
verdade, contudo, tal paradoxo desaparece quando mobilizamos os indicadores ‘grau de
dependéncia efetiva’ e ‘grau de vulnerabilidade efetiva’ (OLIVEIRA,. 1998), na medida em
que ambos permitem capturar o real desequilibrio financeiro do Estado ao adicionar, aos
encargos desembolsados, a parcela de juros incorporada ao principal, conferindo, portanto,
novos contornos no que se refere ao peso dos fluxos de financiamento sobre o quadro de
solvéncia estadual. Para o grau de vulnerabilidade financeira efetiva, o qual difere do grau de
vulnerabilidade financeira por levar em conta os encargos refinanciados, o Estado de Minas
Gerais, que inicia a série em 1988 com uma redugio do percentual do servigo da divida sobre a
receita corrente liquida (-9,1%), atinge em 1995 e 1996 as marcas de 61,8% e 43,4%,
fespectiyamente, dohde se conclui que, na hipétese da Suspensﬁo da rolagem da divida pelo
mercado, o or¢amento dos dois Wltimos anos destacados seria consumido nesses percentuais
para cobrir as obriga¢Ses com credores. Voltando-se para o grau de dependéncia efetiva, o qual
descreve a participagiio das operagGes de crédito na RCL, o periodo em observagio assiste a
um salto de 21,3%, em 1988, para 57,4% em 1996, realgando a importancia do endividamento
para a gestdo das contas do estado e, por conseqiiéncia, sua fragilidade em assegurar a

prestacfio continuada dos servigos piblicos’.

Nesse sentido, a trajetoria do endividamento cumpriu o papel principal na
deterioragdo das financas publicas do estado de Minas Gerais na primeira metade dos anos 90
(OLIVEIRA, 1998; OLIVEIRA & RIANI, 2004). Posto em detalhe, a manutengdo de
elevadas taxas de juros durante o periodo, em especial na esteira de implementagdo do Plano
Real, a incidir sobre um estoque elevado de passivos e superar os indices de crescimento das
receitas, engendrou um quadro de desajuste estrutural no setor publico estadual, delineando
um impasse para o qual o mero ajuste primadrio das contas do estado era incapaz de

solucionar, conforme demonstram as tabelas 1.3 € 1.4,

! Ver, por exemplo, a trajetéria do déficit operacional.

> Em verdade, a crescente dificuldade de colocagdo de titulos no mercado pelos estados levou o BACEN a
substituir os titulos estaduais por titulos federais, no intuito de garantir a solvéncia fiscal das unidades federativas
dependentes de emissio da divida mobiliaria (Mora & Silva, 2001).
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Tabela 1.3: Crescimento e Composi¢do da Receita Corrente Liquida e da Despesa Efetiva da
Administragdo Direta do Estado de Minas Gerais - 1988-1996

; Participagdo na
Taxa de Crescimento (%) bag

Discriminagéo Despesa/Receita total
1988-1993 1994-1996 1988-1996 1988 1996
Receita Corrente 1,29 8,11 2,59 100 100
Liquida
Despesa Corrente 0,14 5,37 1,58 126,8 86,7
Liquida
Pessoal e encargos 1,09 8,74 2,33 50,9 49,7
Servigo cfetivo da 8,63 11,31 7,52 71 30,6
divida publica
Investimentos -12,84 -2,43 -6,54 12,2 2,0
Divida Fundada 2,61 8,34 4,47 117 138,6

Fonte: Secretaria do Estado da Fazenda de Minas Gerais — Balancete Centralizado da Administragio
Direta.

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTLIO, Claudio. Radiografia das finangas e trajetéria da
divida publica do Estade de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte: Assembléia’
Legislativa de Minas Gerais, 1998. p. 60.
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Tabela 1.4: Fatores Condicionantes da Expanséo da Divida Publica do Estado de Minas Gerais —

1988/1996

Discriminagéo 1988 1992 1995 1996
Divida Fundada (R$ mil) 5556,8 7201,1 10651 12580,7
Relagdo Divida/PIB (%) 10,0 12,9 16,7 19,0
Taxa real de juros efetiva (%) -6,39 30,15 33,08 16,65
;1;27;3 real de juros de equilibrio i 13,74 11,39 -0,46
Taxa de crescimento do PIB (%) 0,07 -1,48 4,16 3,57
Resultado Primario™ -307,3 881,3 426,9 -249,1
Resultado Primario (% da RCL) | -8,3 | 20,1 7.0 - =3,9
Resultado Primério/PIB (%) -0,6 1,6 0,7 -0,4

Fonte: Dados originais da Secretaria da Fazenda de Minas Gerais, Balancete Centralizado da
Administragio Direta e da Fundagio Jo#o Pinheiro.

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTIJO, Cliudio. Radiografia das financas e trajetoria da
divida piblica do Estado de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte: Assembléia
Legislativa de Minas Gerais, 1998. p. 70.
Notas: (a) Receita corrente liquida.
Dados nominais deflacionados pelo IGP-DI.
Valor da divida fundada conforme o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

Com efeito, a analise dos dados confirma as interpretagGes que colocam o
comportamento do servigo da divida como principal elemento explicativo para o agravamento
da crise fiscal do Estado no periodo (OLIVEIRA, 1998; OLIVEIRA & RIANI, 2004; MORA
& SILVA, 2001; REZENDE & AFONSOQ,2002). Inicialmente, tendo em vista os indicadores
para o intervalo 1988-1996, a defasagem entre o aumento anual médio da receita corrente
liquida (2,59%) ¢ do servigo efetivo da divida (7,52%), que ademais pode ser atribuida a
discrepancia entre a taxa de juros efetiva e a taxa de crescimento do PIBI, responde pelo
significativo acréscimo na divida fundada — a qual, de uma relagdo com o PIB de 10% em
1988, alcanga 19% em 1996, praticamente dobrando. Mais uma vez, o crescimento dos gastos
com funcionalismo publico se manteve proximo do incremento na RCL, desautorizando

inferéncias que atribuem a rubrica de Pessoal parcela substantiva da responsabilidade pelo

! Isso se deve a sensibilidade do ICMS (imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos), principal tributo
estadual, a vanagdes no PIB.
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agravamento das finangas mineiras no intervalo em questdo, em que pese seu elevado
percentual de participagdo na RCL, produto de épocas anteriores. Os gastos com investimento
surgem como variével de ajuste, apresentando uma taxa média anual de decréscimo da ordem
de 6,54%.

Um segundo asp-ecto} relevante dos dados constantes das tabelas 1.3 € 1;4 chama
a atencdo para o componente de estoque da crise de endividamento publico mineiro
(OLIVEIRA, 1998). Na mesma linha do diagnéstico da crise fiscal geral do Estado brasileiro
nos anos 80 (BAER, 1993; PEREIRA, 1992), o quadro das finangas publicas estaduais no
periodo parece revelar a insuficiéncia do ajuste de fluxos para conter a escalada do déficit
operacional ou a ampliagdo da divida fundada. Pois, se o intervalo de tempo em estudo
apresenta sucessivoé. superavits primarios' (com excegio dos anos de 1988 e 1996), os quais
desmistificam os argumentos que partem da premissa da méa gestdo estatal para explicar as
dificuldades enfrentadas pelas insténcias subnacionais brasileiras, a progressiva ampliagio da
divida publica e dos gastos com amortizagdo e encargos assomam-se como tendéncia,
conduzindo a Administragdo Publica estadual a uma situagdo de extrema fragilidade, sinalizada

ja em 1996 pelo déficit corrente de 3,9% da RCL.

Ademais, a divergéncia constante entre a taxa de juros de equilibrio (aquela que
mantém estavel a relagdo divida publica/PIB, no nosso caso equivalente ao ano de 1988, 10%)
e a taxa de juros efetiva aponta para um importante elemento de risco do endividamento dos
entes subnacionais, qual seja, sua vulnerabilidade perante a politica econémica (MORA &
SILVA, 2001). Ponto, alias, sublinhado quando discriminamos a divida publica em suas
diferentes modalidades e observamos a trajetéria de cada tipo no periodo, conforme a tabela

1.5.

'Demais Resultados Primérios (% da RCL): em 1989, 30,4; em 1990, 4,5; em 1991, 12,8; em 1993,
12,7; em 1994, 54.



83

Tabela 1.5: Composicdo e crescimento da divida fundada da Administragdo Direta do Estado
de Minas Gerais — 1988/1996 - (em milhdes de dez. 1996)

Discriminagéo 1988 1992 1994 1995 1996
Divida interna -

Em titulos 2201,5 4269,1 5639,4 7508,9 8780,9
Crescimento' = 95,6 185,3 2448 3259 381,8
Por contratos 2245,6 2161,8 20777 - 2308,3 2921,0
Crescimento’ 92,4 88,9 85,5 95,0 120,2

Sub total 44470 6430,9 7717,1 9817,2 11701,9

Divida Externa

Em titulos 0,0 0,0 2114 211,9 207,9

Crescimento®® | 100 100,2 98,3

Por Contratos 1109,8 770,1 5994 621,9 6643

Crescimento™ 80,3 55,8 58,7 60,4 63,1
Subtotal 1109,8 770,1 810,9 833,8 . 872,2
Divida Fundada 5556,8 7201,1 8528,0 10651,0 12574,1

Crescimento’ 90,9 117,7 1394 174,1 205,6
Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais, Balancete Centralizado da Administragdo

Direta.

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTIJO, Claudio. Radiografia das finangas e trajetdria da
divida publica do Estado de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte: Assembléia
Legislativa de Minas Gerais, 1998. p. 104/106

Notas: (a) Base: 1994,
(b) Base: 1987.

De fato, a repercussio das politicas monetarias restritivas, adotadas ao longo da
década de 1990, sobre a crise do Estado de Minas Gerais (OLIVEIRA & RIANI, 2004) torna-
se ainda mais patente quando consideramos que a Emenda Constitucional n°3/93 vedou a
emissdo de titulos da divida pelos governos estaduais, exceto para a rolagem do saldo entdo
existente, o que significa que o acréscimo do passivo mobilidrio pelo estado se deu, somente,
em decorréncia da capitalizagfio dos juros ao principal (MORA & SILVA, 2001). No mesmo
sentido, o descompasso marcante entre a evolu¢do dos distintos componentes da divida
fundada espelha os diferenciais de custos de captagdo por meio de cada um deles. Dessa forma,
partindo de posi¢des semelhantes em 1988, a divida interna registrada em contratos apresenta
um crescimento aproximado, no periodo, de 25%, enquanto a divida mobilidria eleva-se em

torno de 281%, por ter como referencial a taxa de juros federal (SELIC).

Assim é que o final de 1996 explicitava uma situagdo de extrema fragilidade

para as finangas publicas do estado. Pressionado pelo montante do servigo da divida, pelo
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pouco espaco de manobra no orcamento devido a comp-osigﬁo das despesas - peso dos gastos
com funcionalismo piblico e vinculagdes legais (educagdo, dentre outros) - € pelas crescentes
dificuldades na gestdo da divida - déficit primario de 3,9% -, o governo de Minas Gerais, em
paralelo ao conjunto das unidades estaduais, engendrava uma situagdo na qual a submissao aos
ditames econémicos (norteados pela prioridade da estabilidade monetaria) do plano federal, em
prol da reestruturagdo da divida, constitufia a tUnmica alternativa para atenuar o quadro de

ingovernabilidade que se insinuava nos anos 90 (LOPREATO, 1997, 2002).

Conformava-se, desse modo, uma situagdio na qual a cessdo pelos estados de
parcela de sua autonomia fiscal, mediante a assungéo do ajuste financeiro ¢ patrimonial contido
no bojo do programa de reestruturagio proposto, em troca do repasse a Unido de parcela do
Onus representado pelo acimulo de passivos (em especial a divida mobiliaria), configurava a
unica alternativa para a superagdo da crise. Enfim, eram gestadas, naquele momento, as
condi¢fes propicias a indugdo das unidades estaduais ao regramento fiscal, rompendo-se o
padrdo predatério caracteristico da interagdo intergovernamental no pais, principalmente no
pds Constituicio Federal de 1988 (ABRUCIO, 1999) e solucionando-se o dilema da agdo
coletiva inscrito no comportamento dos estados (GIAMBIAGI, 1991). Entravam em cena o0s

acordos de renegociagio.

4.2 Os acordos de renegociagio

Em 26 de setembro de 1996, era celebrado o Protocolo de Acordo entre o
Governo Federal e o Estado de Minas Gerais, o qual daria inicio as negociag¢bes envolvendo a
federalizagdo da divida pablica mineira com base na Lei n°9496/97, abarcando - de maneira
ndo exaustiva, posto que restava em aberto a inclusio de outros passivos que ndo os previstos
na legislacfo - a divida mobiliaria e os compromissos assumidos sob amparo do Voto CMN
n°162/95' (OLIVEIRA, 1998; GUIMARAES, 2003). Sob a égide daquele instrumento, a
divida refinanciada com a Unido teria um prazo inicial de amortizagdo de 360 meses,
prorrogaveis por mais 10 anos, abatimento a vista de 20% do total e encargos formados pelo
IGP-DI + juros minimos anuais de 6%. Como contrapartida, no entanto, estabelecia-se um
conjunto de medidas relativas ao ajuste patrimonial e fiscal dos estados, no intuito de estancar

canais usuais de desequilibrio financeiro das unidades subnacionais - em especial, os bancos

' O Voto CMN n°162/95 englobava (GUIMARAES, 2003): repactuagdo das obrigagdes acordadas em atraso
acordadas com o Ministério da Fazenda até 30 de novembro de 1995; financiamento de programas de demissao
voluntaria (PD'V’s), no intuito de estimular o enxugamento do quadro de pessoal dos estados ¢ a transformagéo
das ARO’s (Antecipagéo das Receitas Orgamentarias) em divida fundada.
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publicos e as empresas piiblicas - e alinha-las as diretrizes centrais de liberaliza¢do econdémica
(LOPREATO, 2002), conforme mencionado na primeira parte desse trabalho. Ainda, por meio
da autorizagdo conferida pela Medida Proviséria n°1556 (ou Resolugdo n°45 de 1998), foi ‘
aberta uma segunda linha de crédito no objetivo de incentivar a liquidagdo, privatizagao ou
transformagdo em agéncias de fomento dos bancos estaduais, sob os mesmos pardmetros da

Lei n°9469/97.

Para o Estado de Minas Gerais, os termos da negocia¢do foram conduzidos a
partir dos resultados da experiéncia do acordo assinado entre Estado do Rio de Janeiro € o
Ministério da Fazenda (OLIVEIRA, 1998; GUIMARAES, 2003; RIANI & ANDRADE,
2003). Dessa maneira, reduziu-se o percentual de amortizagdo & vista de 20% para 10%, em
prejuizo de uma elevagdo da taxa de juros prevista de 6% para 7,5% ao ano, restando ao
Estado, contudo, a possibilidade de diminuig¢do das aliquotas no caso de conseguir mobilizar
novos recursos para abatimento do saldo devedor. Por fim, em 18 de fevereiro de 1998, foi
acordado, por meio da autorizagdo das leis n® 12.422, de 27/12/96, e n° 12731, de 30/12/97, o
Contrato n°004/98/STN/COAFI de Confissdo, Promessa de Assungdo, Consolidagdo e
Refinanciamento das Dividas, com a interveniéncia do Banco do Estado de Minas Gerais
(BEMGE) e do Banco do Brasil S/A, sob amparo da Lei n°9469/96 e da Resolugdo do Senado
n°99/96. Desse modo, o estado de Minas Gerais constituia uma divida no montante de

R$11.827.540.208,92 com a Unido, correspondente ao somatério de:

a) R$11.353.243.881,84, referentes & divida mobilidria, em LFTE (Letras

Financeiras do Tesouro Estadual), existente em 31 de margo de 1996;

b) R$ 40.596.059,64, referentes ao saldo devedor dos contratos firmados junto

a0 Banco do Brasil, com base na Resolugdo CMN n° 63/97,

c) R$ 281.843.159,03, relativos ao saldo devedor dos contratos firmados junto

a Caixa Econémica Federal, sob amparo do voto CMN n°162/95;

d) R$ 151.857.108,41, relativos aos saldos devedores em 21/10/97 de

operagdes da divida fundada com instituigdes privadas.

Do valor total negociado, R$ 1.591.788.292,92, referentes ao montante de

corre¢do da divida entre a assinatura do Protocolo de Acordo e o Contrato, foram absorvidos
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pelo governo federal. Ainda constava do acordo clausula para incorporacdo do valor relativo a
amortizagdo a vista de 10% (conta grafica), no caso do ndo inadimplemento dessa obriga¢io
pelo Estado de Minas Gerais até a data de 30/11/98. Sobre os limites de comprometimento da
RCL, foi estipulado um aumento gradativo entre os anos de 1998 e 2000, sendo eles,
respectivamente, 6,79% de margo a novembro de 1998; 12% em dezembro de mesmo ano;
12,5% em 1999; ¢ 13% em 2000, com o montante excedente as prestagdes incorporado ao
principal para pagamento em até 120 meses apos o término do prazo a principio estabelecido.
Entretanto, no computo do limite, incluiram-se outros passivos estaduais, conforme listados

abaixo (Oliveira, 1998):
a) divida externa contratada até 30 de setembro de 1991;
b) parcelamento da divida junto ao FGTS, firmado até 31 de margo de 1991;

¢) divida decorrente dos refinanciamentos pelas Leis n°7676/89, n® 8212/91 e
n® 8620/93;

d) dividas externa e decorrente do refinanciamento pela Lei n°7976/89,

assumidas até 31 de dezembro de 1997;

¢) demais despesas financeiras previstas para o més de vencimento das

prestagdes.

Assim, junto ao montante efetivamente renegociado, eram considerados
R$2.612.494.442,12 para compor o calculo de aferimento dos tetos mensais de adimplemento
do servigo da divida. Por ultimo, somava-se a isso o valor de R$4.344.336.000,00, equivalente
ao contrato de saneamento dos bancos estaduais celebrado em 08/05/98, pelo qual o estado de

Minas Gerais se comprometia a interromper suas atividades no setor bancirio comercial.

No que tange aos constrangimentos impostos a gestdo orgamentdria do estado,
aspecto no qual se explicitavam, de um lado, o conflito entre a autonomia fiscal das unidades
subnacionais e a eficicia da politica macroeconémica dirigida pela Unido (LOPREATO, 2002;
MORA & VARSANO, 2001) e, de outro, a énfase na dimensdo meramente fiscal do controle
das administragdes estaduais (GUIMARAES, 2003), o contrato assinado dispunha que,
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enquanto ndo se igualassem RCL e divida estadual, ao estado estariam vedados

(GUIMARAES, 2003):
a) a emissio de titulos publicos no mercado externo;

b) a captagdo de crédito perante agéncias internacionais de financiamento,
exceto no caso de cumprimento das metas estabelecidas no Programa de Ajuste Fiscal,

pertinentes ao controle do endividamento';

¢) atribuir a suas institui¢des financeiras a administracdo de titulos estaduais e

municipais junto a centrais de custddia e titulos mobiliérios.

~ Em resumo, dispomos os termos do acordo de renegocia¢do nos quadros 1.1 e

1.2

Quadro 1.1: Sintese do Contrato n° 004/98/STN/COAFI assinado pelo Estado de Minas Gerais
em 18/02/98 - (valores em R$)

A)Valor Financiado 10.235.751.916,63
1)divida mobiliaria 9.784.508.829,17
2)divida contratual 451.243.087,46
3)redugdo com créditos IPI/Exportagdo (50.688.156,43)
Total contratado 10.185.063.760,20
N°© 2454 9.212.176.724,97
N°2455 — conta grafica 972.887.035,23

B)Caracteristicas: corre¢io monetaria pelo IGP-DI; juros de 7,5% ®a, nominais; prazo de 30
anos; sistema price de amortizagio; parcelas mensais.

C)Garantias: recursos provenientes do FPE e recursos proprios.

D) Sangdes pelo descumprimento: elevagio da RLR de 13% para 17%, encargos equivalentes
ao custo médio de captagdo da divida mobiliaria federal (SELIC), e acrescidos de juros de
moratorios de 1% a.a

Fonte Tribunal de Contas de Minas Gerais.

GUIMARAES, Raul M. A divida piblica do Estado de Minas Gerais: os limites do ajuste.
2003. f. 70. Dissertagio (Mestrado) — Escola de Governo, Fundagdo Jodo Pinheiro, Belo
Hornzonte, 2003.

! A Resolugdio n°40/01 do Senado Federal estabeleceu, posteriormente, como meta para a relagdo divida/RCL o
indice 2, o qual, para unidades ainda niio enquadradas nesse pardmetro, deveria ser alcangado em 2016, mediante
a reduqﬁo anual de 1/15 do excesso.
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Quadro 1.2: Sintese do Contrato para saneamento dos bancos estaduais, assinado pelo Estado
de Minas Gerais em 08/05/98 - (valores em R¥)

A)Valor financiado 4.344.336.000,00
1)BEMGE 1.561.000.000,00
2)BDMG 1.017.000.000,00
3)MINAS CAIXA : ’ 1.420.000.000,00
4)EMG/CREDIREAL 346.336.000.00
B)Valor a ser repassado diretamente para:

1)BEMGE 770.000.000,00
2)EMG 746.000.000,00
3)CEF 1.096.336.000,00
4)BACEN 1.697.000.000,00
5)BDMG 35.000.000,00

B) Caracteristicas: corregdo monetaria pelo 1GP-DI; juros de 6% a.a; prazo de 30 anos; sistema
price de amortizagdo; parcelas mensais

C)Garantias: recursos provenientes do FPE e recursos proprios.

D)Sangdes pelo descumprimento: as mesmas estabelecidas no contrato n° 004/98/STN/COAF],
incorporando-se ao seu montante os recursos destinados ao saneamento bancério.

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

GUIMARAES, Raul M. A divida piiblica do Estado de Minas Gerais: os limites do ajuste.
2003. f. 71. Dissertagdo (Mestrado) — Escola de Governo, Fundagdo Jodo Pinheiro, Belo
Horizonte, 2003.

Os resultados da renegociagdo da divida estadual mineira podem ser observados,
de inicio, na tabela 1.6. Com efeito, a elevacgio do estoque da divida em 20,3% nos primeiros
10 meses ap6s a assinatura do acordo, a despeito da amortizagdo pela conta grafica, sinalizava
para uma trajetéria de continuo crescimento, mesmo em termos reais, se considerarmos que a
inflagdo para o periodo alcancou mero 0,8% (RIANI & ANDRADE, 2003). De resto, as
analises quanto as consegiiéncias do instrumento para as contas piblicas do estado sdo
ambiguas. Pois, se de um lado, a desvinculagdo dos passivos estaduais em relagdo a politica
monetaria atenuou o peso dos juros sobre o componente de estoque da divida (OLIVEIRA,
1998; RIANI & ANDRADE, 2003) — alterando seu perfil - de outro, a rigidez dos critérios
contratuais, no tocante ao comprometimento das receitas ¢ ao endividamento, restringiu o
espago de manobra para a gestio fiscal do estado, circunscrevendo-a ao potencial de sua base
tributdria (LOPREATO, 2002) e compelindo-a para a consecugdo de superdvits primérios
rigorosos o bastante (MORA & SILVA, 2001) para o adimplemento das obrigagbes do

refinanciamento - quando antes havia a possibilidade de rolagem dos servigos da divida.
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Tabela 1.6: Posigdo Antes e pds-renegociagdo divida piblica estadual de Minas Gerais -
(valores correntes em R$milhdes)

Divida 18.02.98 31.12.98
1. Contratual Interna 3.410 17.815
2. Contratual Externa 513 594
3. Mobiliaria Interna 11.353 0
4. Mobiliaria externa (eurobonus) 226 242
Total 15.502 18.651

Fonte: Dados bésicos da Superintendéncia Central de Administragio Financeira/SEF-MG. Elaboragao
da Assessoria do Secretario Adjunto de Administragdio Financeira ¢ Controle Operacional/SEF-
MG.

RIANI, Flavio; ANDRADE, Silvana Maria Mendonga de. Evolugdo recente € a renegociagio da
divida piblica do Estado de Minas Gerais. In: Semindrio sobre a Economia Mineira, X,
Diamantina, 2003. p. 11.

Desse modo, a0 mesmo tempo em que a problemadtica envolvendo a evolugdo do
estoque da divida publica permanecia, a rigor, sem solug8o, os acordos de renegociagdo teritam
agravado a dimensdo de fluxo do endividamento ao fixar, como contrapartida a assungo pelo
plano federal dos passivos estaduais, percentual de comprometimento da receita com o servigo
da divida (13% a partir de 2000) o qual contribuiria para os sucessivos déficits primarios nos

anos subseqiientes a celebragdo do contrato (RIANI & ANDRADE, 2003).

De toda sorte, o ano de 1999, no qual iniciava-se o governo de Itamar Franco,
cuidaria de explicitar essa questio. Tendo seu orgamento comprometido em 12,5% com o
servigo da divida, de acordo com cldusula contratual, ¢ herdado um quadro de extrema
fragilidade financeira, com o 13° salario do funcionalismo em atraso ¢ um déficit operacional,
referente a 1998, da ordem de 32%, parecia restar ao novo governo, apos tratativas para a
suspensdo negociada dos pagamentos e redefinicdo dos termos do acordo (GUIMARAES,
2003), apelar para a moratdria da divida refinanciada com a Unido, a qual foi oficialmente

declarada em 6 de janeiro de 1999'.

! Conforme pronunciamento (GOVERNO DE MINAS GERAIS apud GUIMARAES, 2003):

“Desde o momento em que tomamos conhecimento do caos que se instalou, principalmente, na administragio
financeira do Estado de Minas Gerais ¢ que determinamos ao nosso secretario medidas emergenciais de ajuste do
gasto piblico, ndo recuamos nem iremos recuar de nossa decisio. Portanto, reafirmamos que Minas Gerais se
encontra em moratéria durante 90 dias, a contar do dia 1° de janeiro, e que, por absoluta falta de dinheiro,
deixaremos de cumprir o acordo financeiro feito pelo govemno anterior. As ameagas de retaliagdo por parte do
Govemno Federal ndo nos preocupam. Se elas se concretizarem, nés saberemos como nos comportar. Estudamos
os meios disponiveis para impedir que, como o caos financeiro, o caos social também se instale em Minas
Gerais. Isso ndo admitiremos jamais.”

Belo Horizonte, 6 de janeiro de 1999.
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Tabela 1.7: Dados orcamentarios do Estado de Minas Gerais - 1997-1999 - (em reais de 2003)

Indicadores 1997 1998 1999
Déficit primario 1.202.777.864 1.060.600.820 648.267.263
Receita Total 21.622.884.080 27.540.461.512 17.098.849.066
Encargos da divida 899.378.694 679.703.277 1.233.0429.22
Amortizagdo 4.425748.121 3.764.028.298 665.911.956
Divida Flutuante 4.527.084.443,78 5.008.193.943,81 4.616.434.411,61

Divida Fundada 24.516.110.916,63 28.778.034.153,56 34.084.345.057,33

Fonte: Balango Geral do Estado.
Nota: valores corrigidos pelo INPC base movel média de 2003

Os efeitos de tal ato, contudo, ndo sé foram indcuos, no sentido de conferir
algum alivio a gestdo fiscal do Estado ou pressionar o plano federal a uma nova pactuagéo,
como terminaram por instaurar desconfianga na comunidade financeira, dificultando o acesso
de Minas Gerais a linhas de financiamento ainda disponiveis (OLIVEIRA & RIANI, 2004). '
Em verdade, o descumprimento das obrigagdes previstas nos acordos pelo estado ensejou,
conforme clausula contratual, a retengdo, no intervalo de fevereiro a dezembro de 1999, do
valor de R$780 milhdes pela Unido, recursos esses relativos ao Fundo de Participagdo dos
Estados e aos repasses do Fundo de Compensagio da Lei Kandir', impelindo o governo-

estadual a reassumir suas obrigagdes um ano apés a promulgagio da moratéria (GUIMARAES,
2003).

Assim € que os acordos de renegociagdo passaram a condicionar a evolugio da
divida puiblica mineira a partir de 1998 (GUIMARAES, 2003), estabelecendo, conjuntamente
com Lei Complementar n°101/00 (LRF), os parmetros institucionais que delimitariam a
atuagdo fiscal do Estado a partir de entdo. Entretanto, ao mesmo tempo em que tais
instrumentos contribuiam para a transparéncia do jogo federativo, ao regulamentar o terceiro
eixo das relagbes intergovernamentais, qual seja, o endividamento (MORA & SILVA, 2001;
MORA, 2002), eles impunham, de outro dngulo, a necessidade de ajustes rigorosos para os
quais, tanto a trajetoria das finangas pablicas das unidades estaduais, ao longo das décadas de
80 e 90, como as condigdes conjunturais macroeconémicas (o parco dinamismo econémico)
compunham ébices (MORA & SILVA, 2001). Particularmente para o caso em estudo, a

evolucdo das finangas publicas no periodo apos a reestruturacdo das dividas sinalizaria para a

Itamar Franco

Governador do Estado de Minas Gerais.

! Esse fundo foi criado pela Lei Complementar n°87/96 (Lei Kandir) no intuito de compensar os Estados pelas
perdas de arrecadagao decorrentes da isengdo das exportagdes
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insuficiéncia do esquema proposto, restando ao estado mobilizar meios alternativos para o
equilibrio fiscal, em se considerando a restricdo trazida pelos marcos institucionais

mencionados.

4.3 Os limites ao ajuste fiscal do Estado

A evolugiio das finangas publicas de Minas Gerais, posteriormente aos acordos
de renegociagdo, esboga um quadro de permanente desequilibrio fiscal. Com efeito, se a
reestruturagdo da divida piblica mineira retirou o Estado da situago de fragilidade engendrada
por sua continua dependéncia em relagdo a4 rolagem do servigo da divida no mercado e
vulnerabilidade frente & politica monetaria (MORA & SILVA, 2001), os numeros do
orcamento estadual no periodo apontam para o descompasso entre as metas do acordo, voltadas
para o ajuste fiscal, ¢ os resultados efetivamente atingidos. Dito de outra maneira, 0 regramento
da conduta fiscal dos entes ptblicos estaduais, representado, em especial, pela Lei n°9469/96 ¢
pela Lei Complementar n°101, se restringiu a autonomia das instdncias subnacionais no acesso
ao endividamento e, assim, norteando-as para um ajuste forcado, ndo avangou, contudo,
propostas capazes de solucionar o esgotamento fiscal que acompanha o estado de Minas Gerais

durante os anos 90. Resta indefinida qualquer saida para a crise.

Em sede inicial, a trajetéria dos déficits estaduais, seja pelos conceitos corrente
ou operacional, desvenda um continuo desequilibrio orgamentério. Observando-se o periodo
1999-2003, enquanto o resultado corrente negativo, apesar de oscilagdes bruscas, consta de
todos os exercicios, para o segundo conceito (resultado operacional), a Gnica inflex3o acontece

em 2003, e mesmo assim se consideramos o efeito da inflacio.

Tabela 1.8: Déficits primario e operacional do Estado de Minas Gerais - 1999-2003 - (em R$

mil de 2003)
1999 2000 2001 2002 2003

Déficit corrente 648267  539.185371 1.719.779.791 1.100.026.286 283.234.118

Variagio 100 83,17 265,28 169,69 43,69

Déficit 5306311  1.207.281 1.772.718  3.099.9382  (2.926.296)

operacional

Variagdo 100 22,75 33.41 58,42 (55,15)

Fonte: Balango Geral do Estado e Relatério da Auditoria Geral do Estado
Notas: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003.
Déficit operacional calculado com base na variagio da divida fundada.
1999 = 100
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Explorando os numeros, a evolugdo da receita corrente, para o periodo 1997-
2003, apresenta um crescimento nominal e real da ordem de 102,18% e 26,26%,
respectivamente, sem acompanhar, contudo, a cadéncia dos déficits estaduais, 0s quais oscilam
em maior magnitude. Isso, a despeito das perdas em decorréncia da ndo compensa¢do pelo
sneguro—receital de um montante de R$5,351 bilhdes, relativo a desoneracdo das exportagdes
pela Lei Complementar n°87/96 (Kandir), entre os anos de 1997-2002 (GUIMARAES, 2003).
No caso do ICMS, a arrecadagéo eleva-se, nomi}nalmente, 97,31% e, em termos reais, por volta
de 23,21%. Note-se que a receita de ICMS tende a acompanhar o desempenho econémico
brasileiro, dado que nos anos de baixo crescimento, como em 2002 e 2003, ocorre redugdo real
na arrecadac@o, confirmando as analises que enfatizam a sensibilidade desse tributo a
oscilagdes no produto interno do pais (RIANI & ANDRADE, 2002; GUIMARAES, 2003).

No que tange as despesas estaduais, o intervalo 1997-2003 revela um menor
ritmo de crescimento comparativamente 3s receitas e, no caso da rubrica de capital, um sentido
mesmo de queda, seguindo tendéncia de periodos anteriores, como demonstrado, de eleger
esses gastos como varidvel de ajuste. A propOsito, a redugdo continuada das despesas de
capital, a partir dos anos 90, pode sinalizar para a gravidade da crise que se abateu sobre o
Estado, dados os custos politicos relativos aos cortes nesses itens (OLIVEIRA, 1998). Em
verdade, tal comportamento parece indicar a impossibilidade de incidéncia do ajuste sobre os
demais componentes orcamentarios, restando ao Estado atenuar o problema por meio da
retragio de investimentos e inversdes financeiras, além das parcelas destinadas a amortizagio

da divida®.

Posto em detalhe, as despesas (em valores reais) com investimento mantém-se
constanterente abaixo do valor de 1997, atingindo seu pior resultado em 2003. Se tomarmos
em consideragdo o grupo de capital como um todo, com excecdo de 1998, no qual os gastos
com essa rubrica s3o artificialmente inflados pela amortizagdo da conta grafica, todos os
demais anos ficam abaixo da metade do montante referente a 1997, mais uma vez com o ultimo
ano apresentando o limite mintmo. Por sua vez, o grupo das despesas correntes apresenta
elevagio de 12,83%, aquém do ritmo das receitas correspondentes. Cumpre, ademais, ressaltar

que o Governo Itamar Franco, ap6s o fracasso da moratoria, parece abandonar a proposta de

' O seguro-receita é um mecanismo federal de compensagio dos estados pela perda decorrente da isengio,
conferida pela Lei Kandir, das exportagdes do ICMS.

* As politicas sociais foram também objeto de ajuste fiscal. Tomado o ano de 1997 como base (em termos de
valores reais), o setor sagde atinge, em 2003, um patamar inferior a 1 (0,99). No setor educagio, o ano de 2003
revela o pior ndmero da série. Na 4rea de seguranga publica, em 2003 observa-se um decréscimo relativamente
aos dois anos anteriores.
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ajustamento, dado que o incremento das despesas correntes nos dois Gltimos anos de mandato

(e dos déficits correntes) extrapola bastante os niimeros dos dois primeiros (OLIVEIRA &

RIANI, 2004).

Tabela 1.9: Evolugdo da Receita Corrente do Estado de Minas Gerais ~ 1997-2003 - (em reais)

Ano Receita Corrente Receita Corrente Variagdo Variagdo (real)
(nominal) (real) (nominal)

1997 8.933.484.058 14.305.836.058 100 100

1998 9.912.958.565 15.295.329.029 110,96 106,92
1999 10.888.226.656 16.023.367.294 121,88 112,01
2000 12.710.236.086 17.609.211.156 142,28 123,09
2001 14.910.476.200 19.218.101.379 166,91 134,34
2002 15.978.882.063 18.688.752.892 178,87 130,64
2003 18.479.546.545 18.061.911.299 202,18 126,26

Fonte: Balango Geral do Estado
Nota: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003,

1997=100

Tabela 2.0: Evolugfo da receita de ICMS do Estado de Minas Gerais - 1997-2003 — (em reais)

Ano Receita ICMS Receita ICMS Variagdo Variagdo
{nominal) (real) {nominal) (real)
1997 5.491.781.442 8.794.387.998 - 100 100
1998 5.452.012.620 8.412.254.158 99,28 95,65
1999 6.230.332.043 9.168.701.372 113,45 104,26
2000 7.441.455.907  10.309.656.523 135,5 117,23
2001 8.929.614.067 11.509.372.746 162,6 130,87
2002 9.397.793.044  10.991.571.954 171,12 124,98
2003 10.835.787.774  10.835.787.774 197,31 123,21

Fonte: Balango Geral do Estado
Nota: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003,

1997 = 100
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Ano Despesas Correntes Despesas Variagdo Variacdo (Capital
de Capital (Correntes)

1997 15.664.8131.60 7.160.848.784 100 100

1998 16.090.469.181  12.510.593.150 102,72 174,71
1999 15.916.664.787 1.830.451.542 101,61 25,56

2000 17.436.610.792 2.662.667.565 111,31 37,18

2001 19.631.713.614 2.322.774.706 125,32 32,44
2002 19.432.980.250 2.168.383.959 124,05 30,28

2003 17.674.045.848 1.460.493.558 112,83 20,40

Fonte: Balango Geral do Estado e Relatério da Auditoria Geral do Estado
Nota: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003
1997 =100

Desmembrando o grupo, observamos de pronto que os gastos com pessoal
terminam o interregno em questio sob um pequeno aumento real de 3,7%.: Entretanto, a analise
desse resultado carece de cuidados, posto que a dindmica de fluxo da rubrica esconde um
montante de gastos com funcionalismo que ultrapassa, todos os anos, o patamar de 70% da
RCL, com excegdo de 2003, em que o efeito inflacionéario corréi os saldrios, reduzindo-os para
65% da RCL (OLIVEIRA & RIANI, 2004). Com efeito, a rigidez de tal despesa fica patente se
lembramos que a legislagdo brasileira - Leis Complementares n® 82/95 (Lei Camata I), n°96/99
(Lei Camata II) e n°101/00 (LRF) — imp0ds sistematicamente, ao longo dos anos 90, limites aos
gastos com funcionalismo', aos quais, contudo, o Estado de Minas Gerais ndo conseguiu se

enquadrar.

Para os gastos com custeio?, o intervalo observado encerra um acréscimo da
ordem de 48,51%. Estes, ap6s um salto em 2000, passam a apresentar menor ritmo de
crescimento, decaindo, em 2003, aproximadamente 11% em relagdo ao ano anterior. Note-se
que, aqui, o corte de custos parece refletir, em grande medida, um efetivo esforgo de ajuste, em
se considerando que os efeitos da inflagdo sobre a redugdo dos gastos com custeio tendem a ser
pouco significativos se comparados a rubrica de Pessoal. No caso do servigo da divida, os dois
elementos que o compdem explicam a trajetéria descrita. Se, de um lado, os gastos com
encargos mantém-se (em termos reais), com excegdo de 1999, acima do registrado em 1997, a
conta de amortizagdo decresce drasticamente, atingindo em 2003 meros 9% do total registrado

em 1997, enquanto os encargos aumentam em 32,62%. A jungdo de ambos, no final, termina

' Para a LRF, de acordo com seus artigos 18 a 23, os gastos com Pessoal nio podem ultrapassar o limite de 60%
da RCL.

? Entendido como as despesas correntes subtraidas das despesas com pessoal, encargos da divida e transferéncias
a municipios.
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por delinear uma trajetéria de queda, com o servigo da divida alcangando algo em torno de
30% de valor de 1997, fato que parece corroborar os argumentos que atribuem aos acordos de
renegociagdo a fungdo benéfica de atenuar a pressdo exercida pela politica monetaria sobre a

divida ptiblica mineira (Oliveira, 1998; RIANI & ANDRADE, 2002).

Tabela 2.2: Evolugdo das despesas com servigo da divida, pessoal ¢ custeio do Estado de
Minas Gerais - 1997-2003

Ano Pessoal Custeio Servigo da Encargos Amortizagdo
divida
1997 100 100 100 100 100
1998 103,19 105,26 83,45 75,57 85,05
1999 97,47 95,59 35,66 137,10 15,05
2000 108,35 130,45 45,00 124,48 28,85
2001 117,84 153,43 39,92 167,70 13,95
2002 116,22 166,19 33,15 140,13 11,41
2003 103,7 148,51 30,40 132,62 9,63

Fonte: Balango Geral do Estado e Relatorio da Auditoria Geral do Estado.
Nota: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003.
1997 =100

Por outro lado, contudo, a continuidade dos déficits aponta para a insuficiéncia
da trajetdria acima esbogada para o equilibrio das contas publicas do estado. Outrossim, surge
das constatagdes feitas uma contradi¢do quando cotejamos os dados relativos a vanagdo dos
déficits e das receitas e despesas estaduais. Paradoxalmente, em que pese a elevagdo mais que
proporcional das receitas relativamente as despesas no intervalo abordado, o déficit
operacional segue trajetéria de alta, com uma Unica excegdo para o ano de 2003, sem, ademais,
nitida equivaléncia com o resultado corrente, igualmente negativo. Tal contradigio, alids, pode
ser visualizada se destacamos as alteragdes na divida fundada, a qual, por identidade,

corresponde ao déficit operacional (OLIVEIRA, 1998).
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Tabela 2.3: Trajetoria da divida fundada do Estado de Minas Gerais - 1997-1998 - (em reais)

Ano Divida Fundada Divida Fundada Variagio Variagdo
(nominal) (real) nominal real
1997 15.309.436.314,19 24.516.110.916,63 100 100
1998 18.651.148.961,69 28.778.034.153,56 121,82 117,38
1999 23.161.053.952,40 34.084.345.057,33 151,28 139,02
2000 25.473.310.101,78 35.291.625.852,62 166,38 143,95
2001 28.756.587.598,59 37.064.343.778,01 187,83 151,18
2002 34.340.457.798,27 40.164.282.298,81 224,30 163,82
2003 37.237.986.561,03 37.237.986.561,03 24323 151,89

Fonte: Balango Geral do Estado
Notas: Dados corrigidos pelo INPC médio de 2003
1997 =100

A par dos dados, a evolugdo da divida fundada entre 1997-2003 contrasta
significativamente com a variagdo tanto das receitas, quanto das despeéas no periodo. Se, em
termos reais, o ICMS (principal tributo estadual) e a receita corrente apresentam um aumento
de 23,21% e 29,17%, respectivamente, ¢ as despesas correntes elevam-se em 12,83%, o
crescimento da divida fundada alcanga 51,89%, afastando-se da trajetéria de ambos
significativamente. Essa discrepancia, no entanto, pode ser explicada quando consideramos os
termos que condicionam a evolugdo da divida piblica mineira, quais sejam, as clausulas dos
acordos de renegociagdo. Em primeiro lugar, tendo-se em conta a taxa anual de 7,5%
estipulada no contrato 004/98/STN/COAFI, o qual abarca a maior parcela do passivo
reestruturado, para um intervalo de seis anos (1998-2003) o montante total da divida sofre

incidéncia de uma carga de juros de 54,3%, percentual distante do incremento real das receitas.

Em segundo lugar, o indice escolhido para corre¢do monetiria da divida
mineira, qual seja, o IGP-DI, por resultar da combinagio de trés outros indices' (um dos quais
capta os pregos do setor atacadista), tende a refletir variagdes do cAdmbio as quais, contudo, tém

efeito limitado sobre os precos finais da economia (GUIMARAES, 2003)2. Assim & que, para o

' Nos seguintes percentuais: 60% - Indice de Pregos no atacado (IPA); 30% - Indice de Pregos ao Consumidor-
Brasil IPC-BR); e 10% Indice Nacional de Custo da Construgdo Civil (INCC). (GUIMARAES, 2003) N

? Para o intervalo de tempo entre 1997-2002 (REVISTA CONJUNTURA ECONOMICA apud GUIMARAES,
2003), enquanto IGP-DI acumulado atingiu 100,98%, os indices que captam os pregos apenas no varejo,
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periodo 1997-2002, o IGP-DI acumula alta de 100,98%, cbntra variagdes bem menos intensas
das receitas estaduais. Nessa linha, “o que se assistiu apdés o acordo com a Unido foi o
deslocamento cada vez mais acentuado da divida com as receitas correntes estaduais (...) [num)
processo de dolarizagdo da divida [contra os efeitos reduzidos das flutuagGes sobre as
receitas]” (GUIMARAES, 2003, p. 93). Em outras palavras, a divergéncia entre as trajetorias
das receitas e da divida publica mineira responde as diferentes varidveis que pautam a evolugio
de cada qual (RIANI & OLIVEIRA, 2004; RIANI & ANDRADE, 2003}, na medida em que,
se as receitas acompanham o crescimento do PIB e variagbes no nivel final de pregos, o
montante da divida vincula-se a uma taxa fixa de juros e ao comportamento do cémbio,

possibilitando o descompasso entre ambos.

Tabela 2.4: Indicadores de endividamento do Estado de Minas Gerais - 1997-2003

Ano  Divida Fundada/RCL _ Divida Fundada/ICMS®  Divida Fundada/PIB

1997 2,14 2,79 | 17,6
1998 2,42 3,42 20,8
1999 2,83 3,72 24,7
2000 2,64 3,42 24,0
2001 2,52 3,22 249
2002 2,73 3,65 272
2003 2,60 3,44 NDA

Fonte: Balango Geral do Estado € GuimarZes (2003).
OLIVEIRA, Fabricio A.; RIANI, Flavio. Limitagdes e conseqiiéncias do ajuste fiscal do Estado
de Minas Gerais no Governo Aécio Neves. In: SEMINARIO SOBRE A ECONOMIA
MINEIRA, XI, Diamantina, 2004.

Nota: (a) ICMS bruto.

A andlise das tabelas nos propicia, ainda, outra informag@o importante. Mesmo
em se considerando os diferentes indices de correglo entre as séries 1988-1996 ¢ 1997-2003,
os nimeros da divida piblica, a partir de 1997, sinalizam para os efeitos limitados dos acordos
de renegociagdo no tocante a sua evolugdo, quando comparada com o intervalo anterior
(RIANI & ANDRADE, 2003)'. Assim, se os acordos atenuaram a problematica do
endividamento mineiro ao desatrelar sua trajetoria da politica monetaria (OLIVEIRA 1998;
MORA & SILVA, 2001), no avangaram, contudo, medidas suficientes para equacionar a

escalada do componente de estoque da divida piblica do Estado, o qual mantém ritmo de

IPC/BR, INPC e IPCA, evoluiram 52,95%, 53,28% e 49,60%, respectivamente. Para os anos de significativas
desvalorizagdes cambiais, como 1999 (52,8%) ¢ 2002 (53,3%), os pregos no atacado subiram 28,9% e 35,4%,
respectivamente, ao passo que os pregos no varejo elevaram-se apenas 9,1% e 12,1%, na mesma ordem.

' De fato, de acordo com dos dados apresentados por Riani e Andrade (2003), enquanto entre os anos de 1994-
1997, a divida fundada crescen 136%, entre 1998-2001 esse ritmo foi reduzido para 91%, percentual ainda
elevado.
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crescimento bem acima das receitas, a despeito do comprometimento de 13% da RCL com o

servigo da divida, previsto em contrato.

Sob o aspecto do desajuste de fluxos, as dificuldades encontradas pelo Estado
podem ser apreendidas a partir da composigo do orgamento publico durante os Gltimos anos.
Com éfeito, a permanéncia dos déficits correntes ao longoA do periodo 1997-2603 confronta
com a perspectiva de ajuste contida nos acordos de reestruturagdo da divida, quando mais se
pensarmos que os canais de endividamento, antes disponiveis, foram bloqueados, restando ao

estado gerir somente suas fontes proprias de arrecadagao.

Tabela 2.5: Indicadores de finangas piblicas do Estado de Minas Gerais - 1999-2003

Pessoal/RCL  Servigo da Custeio®”’RCL  Gastos em Gastos em
divida/RCL Saide/RLI"™  educa¢io/RLI
1999 0,72 0.15 011 i i
2000 0.73 0.17 - 484 i
2001 0.72 0.14 0,10 776 i
2002 0,71 0,12 0,08 6,11 31,85
2003 0,65 0,11 0,079 10,11 25,61

Fonte: Balango Geral do Estado e Relatério de Execugio Orgamentaria da Auditoria Geral do Estado.
Notas: (a) Para os anos de 1999-2001, as despesas de custeio foram calculadas com base na rubrica
material de consumo e gastos com terceiros para as Administragdes Direta e Indireta.
(b} RLI envolve a receita de impostos, incluindo transferéncias constitucionais, menos as
transferéncias aos municipios.

A observagio dos ntimeros na tabela 2.3 ajuda a explicar a perpetuagdo do
quadro de desequilibrio das contas publicas estaduais no intervalo em foco. De fato, dada a
estrutura do or¢amento do Estado € em se considerando as vinculagdes legais, os espagos para
o ajuste fiscal se mostram bastante reduzidos. Em sede inicial, os gastos com Pessoal e servigo
da divida atingem, exceg¢do feita ao ano de 2003, um ponto minimo de 83% da RCL no
periodo. Em verdade, a LRF (artigo 23) e Constituigdo Federal, em seu artigo 169, paragrafos
3° e 4°, prevéem a dispensa de servidores publicos nos casos em que as despesas com Pessoal
ultrapassam o percentual estabelecido na LRF (60%). Entretanto, para o estado de Minas
Gerais, a distribui¢do do pessoal ativo entre as fungdes de governo revela que mais de 80% dos
recursos humanos se encontram nas areas de educagdo, saide e seguranga publica, - afetas
diretamente ao bem estar da coletividade (GUIMARAES, 2003; OLIVEIRA & RIANI, 2004),
enquanto a participag¢@io dos inativos na rubrica corresponde, no ano de 2003, a 34% do total. Ja
no que se refere ao servigo da divida, o montante destinado para tal finalidade responde a

clausula contratual do acordo firmado entre Estado e Unido, ndo havendo espago para
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contengao, tendo—ée em vista as sangdes previstas no quadro 1.1. No que tange as verbas de
custeio, a redugdo levada a cabo pelo governo Itamar Franco, com base no conceito de custeio
critico, comprime esse item para algo entre 11% e 7,9%, indicando o limite de retragdo de
custos no funcionamento da maquina administrativa (OLIVEIRA & RIANI, 2004), para além

do qual a prestacgdo de servigos publicos estaduais restaria excessivamente comprometida.

Ademais disso, sobre o or¢amento do Estado recaem constrangimentos
institucionais relativos as vinculagdes de despesa (GUIMARAES, 2003). Em primeiro lugar,
em seu art. 215, a Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que 25% das receitas provenientes
de impostos, inclusive de transferéncias, liquidas dos repasses aos municipios, deverdo ser
aplicados na manutengfo ¢ desenvolvimento do ensino, sendo que desse percentual ndo menos
que 60% devem ser destinados ao ensino fundamental. No ano de 2003, o Estado de Minas
Gerais aplicou, da receita liquida de impostos, 25,61% em educagfo, equivalente a 19% da
RCL. Para o setor saude, a redagdo dada a CR/88 pela Emenda Constitucional n°29/2000
previu a destinagio de percentual minimo de 12% das receitas arrecadadas (e liquidas das
transferéncias aos municipios) com os impostos arrolados nos artigos n°155 (ITCD, ICMS,
IPVA); n°157 (IRPF dos servidores); e 159, incisos I, alinea a, e II (FPE e IPI exportagdo).
Para os entes ainda ndo enquadrados na regra, previa a E.C n°29/00 o aumento de, pelo menos,
um quinto por ano do limite firmado, ou seja, para o ano de 2001, o percentual de gastos no
setor deveria corresponder a 8,25%; para 2002, 9,5%; para 2003, 10,75%, encerrando 2004
com a marca de 12%. No ano de 2003, o governo mineiro despendeu em saide 10,11% da RLI

ou o equivalente a 7,6% da RCL'.

No ambito da legislagdo estadual, restam ainda dois outros mecanismos de
vinculagdo. Pela Emenda Constitucional n°17/95, que altera o artigo 212 da Constituigéo do
Estado de Minas Gerais, determinou-se que o Estado mantera entidade de amparo ¢ fomento e
pesquisa, para a qual haverd o repasse minimo de 1% da receita orgamentdria corrente
ordinaria. De outro, pela Emenda Constitucional n°47/00, que deu nova redacdo ao artigo 199,
inciso 1° da Constituigio estadual, assegurou o repasse mensal de 2% da receita or¢amentaria
corrente ordindria para a operacionalizagdo e manutencdo das atividades necessarias a
implementagdio e desenvolvimento da Universidade Estadual de Minas Gerais (UEMG) e da

Universidade Estadual de Montes Claros (Unimontes). Com relagdo ao primeiro quesito, o

! Cabe destacar que os gastos com saide foram objeto de questionamento do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais durante a avaliagio da prestagdo de contas do Governador relativa a 2003, conforme Abertura de
Vistas n® ----/04.
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Estado cumpriu, em 2003, a previs@o legal, destinando parcela pouco superior a 1%. Quanto ao
segundo, houve destinagfo de apenas 30,4% do estipulado. Somados os valores em lei

previstos, atingem-se 2% da RCL.

Assim, para o ultimo ano da série, o or¢amento estadual encerra comprometido
algo em torno de 101% da RCL (GUIMARAES, 2003). Em outras palavras, tendo-se em conta
somente as despesas com Pessoal e servigo da divida e os gastos vinculados, ao Estado ndo
restaria qualquer espago para uma gestdo autdbnoma do orgamento e, em decorréncia, para a
imposi¢do de cortes que restaurassem o equilibrio das contas publicas mineiras. Cumpre
ressaltar que a redugio significativa do déficit corrente em 2003, ano que inicia o mandato
Aécio Neves, deveu-se, majoritariamente, a fatos que nada tem a ver com as medidas de ajuste
porventura implementadas. Dentre eles, destacam-se o repasse da ultima parcela referente a
transmissdo das rodovias federais ao Estado de Minas (R$223 milhdes), o inadimplemento de
uma obrigagdo com a CEMIG (Companhia Energética de Minas Gerais) no montante de R§250
milhdes € o efeito da infla¢do sobre os saldrios do funcionalismo (OLIVEIRA & RIANI,
2004). Ou seja,

A melhoria ocorrida em 2003, que permitiu ao governo saldar, inclusive os
gastos com o 13° do funcionalismo no ano, nfo pode ser atribuida, assim, ao
choque de gestdo [estratégia de ajuste fiscal] que tem sido apontado como a
marca do governo Aécio Neves. Deve-se ela, muito mais, a ganhos que ndo
configuram um ajuste estrutural [...]. Por outro lado, a redugdo dos gastos de
custeio e de investimentos [...] ndo condizem com o papel do Estado, porque os
primeiros, que ja se encontravam em niveis criticos, podem ter comprometido
sua capacidade de oferta de servigos publicos a populagdo, enquanto os
segundos para diminuir, ainda mais, sua atuagdo como agente de fomento de

desenvolvimento (OLIVEIRA & RIANI, 2004, p.14).

A trajetdria fiscal do Estado de Minas Gerais apds os acordos de renegociagio,
portanto, aponta para a continuidade do quadro de desajuste estrutural das contas publicas que
o acompanha desde inicio dos anos 90 (OLIVEIRA, 1998). De fato, a problematica
envolvendo o componente de estoque da crise financeira, qual seja, a ampliag&o exponencial da
divida publica, adiciona-se o pouco ou nenhum espago de manobra para correcdo de fluxos,
expresso na estrutura do orgamento estadual no periodo. Do lado das receitas, os

constrangimentos institucionais impostos ao longo do tempo sobre os mecanismos de
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endividaménto restringiram as bases de financiamento do Estado a evolug@o de suas fontes
tributdrias, as quais, como vimos, respondem sensivelmente a variagdes no produto interno da
economia. Sendo, cabe observar que os numeros da a.rrecadaqﬁov estadual, nesses anos,
sinalizam para uma real tentativa de aumento dos recursos a disposigdo do Estado que, no

entanto, ndo se faz suficiente para suprir os déficits descritos.

Sendo assim, a possibilidade de um ajuste das contas publicas mineiras, tendo
em vista o proprio conceito de déficit estrutural, passou a estar na dependéncia de eventos que
ultrapassam o mero manejo da pega orgamentaria. Coincidéncia ou néo, a estratégia de reforma
de Estado surge exatamente nesse momento na agenda politica do governo de Minas.
Denominado de ‘Choque de Gestdo’, o plano propugnaria a inser¢do de uma outra dindmica na
Administragio publica estadual, qual seja, a introdugdo de uma logica de mercado - consoante
o paradigma gerencial que o orienta, abrindo caminho para um conjunto de medidas que véo de

encontro a crise fiscal, sob os argumentos da eficiéncia e participagio social.

4.3 Reforma de Estado e crise fiscal: pontos de interse¢iio

" O projeto ‘Choque de Gestdo’ (CG), em andamento durante a realizagio desse
trabalho, teve inicio no primeiro ano da Administragdo Aécio Neves, empossada em 2003. De

acordo com o governo, tal estratégia tem como objetivo geral

melhorar a qualidade e reduzir custos dos servigos piiblicos, mediante a reorganizagéao
¢ moderniza¢io do arranjo institucional € do modelo de gestdo do Estado. Isso
significa fazer mais e methor com menos e gastar menos com o proprio Estado e mais
com o cidaddo. (MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo,
2004, p.75

Logo de saida, cumpre destacar que o aspecto da crise se assoma numa das
fungdes precipuas do plano, qual seja, o corte de custos, inscrito nos lemas que o definem. De
fato, a questdo do ajuste fiscal parece se deslocar do eixo orgamentario para a dimensdo
institucional do Estado, a0 mesmo tempo em que se intenciona, no plano do discurso,
igualmente oferecer politicas piblicas de maior qualidade. Como objetivos especificos,

apresentam-se (MINAS GERALIS. Secretaria de Estado de Planejamento € Gestao, 2004):
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a) a interagdo da geréncia com o corpo técnico, alinhando objetivos

institucionais aos objetivos do PPAG' ¢ os objetivos individuais aos objetivos institucionais:
b) a mudanga de comportamento € cultura;

c) a adequagdo das pessoas as novas necessidades da instituigéo;

d) a disseminac@o do modelo gerencial.

Assim, o projeto em curso, ao se identificar com o paradigma gerencial de
reforma, confere as suas a¢es uma conotagio especifica, em que prepondera uma nogio de
eficiéncia - ademais de implicita no ‘fazer mais com menos’ — voltada para uma dimensio
estritamente financeira. Na linha desse modelo, em que o mercado desponta como lécus
alocativo por exceléncia (PEREIRA, 19980), o critério de eficiéncia € aferido via mecanismo
de pregos, por meio do qual os agentes manifestam suas preferéncias e atingem, em tese, o
melhor resultado global. O carater da reforma, nesse sentido, torna-se mais evidente quando
contrapomos ao conceito de eficiéncia contido em seu bojo um outro, afeto ndo somente aos
custos e beneficios passiveis de mensuragéo pelo mercado (ou em unidades monetdrias), mas
que também abarca aspectos relativos ao conceito de externalidades e ao quesito distributivo

(MOKATE, 2001).

Com efeito, tal idéia, intitulada de eficiéncia social, busca contemplar
parametros valorativos que, ndo sendo captados pelos mecanismos de pregos, escapam a logica
de mercado, distanciando o resultado socialmente esperado daquele produzido por transagbes
atomizadas entre os agentes. Desse modo, mais do que estrita relagdo entre custo € beneficio
econdmicos, esse altimo conceito preconiza o calculo da eficiéncia a partir dos resultados
referentes ao bem-estar social de uma dada agfio piblica, matizando o simples computo dos

recursos despendidos sobre a avaliag8o final.

A tradugdo da dindmica de mercado para o interior do setor publico, como s6i
ao modelo gerencial (KETTL, 1998), é supostamente realizada pelo CG, langando méo de

distintos instrumentos, abaixo arrolados:

" Plano Plurianual de Agiio Governamental.
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[+]

a) avaliagdo de desempenho individual, aprovada pela Lei Complementar n

71/03;

b) avaliagdo de desempenho institucional, via acordo de resultados, firmada

pela Lei n°14694/03;

¢) adog¢do de um novo modelo de parceria na execugdo de politicas piiblicas,
qual seja, a instituigdo das Parcerias Publico-Privado € das OSCIP’s (Organizagdes Sociais de

Interesse Publico).

d) modermizagdo institucional via reengenharia de processos, reestruturagido
organizacional, qualificagdo dos quadros funcionais, implantagdo de uma politica de recursos

humanos e promocio da produtividade.

Entretanto, a observéncia da conjuntura em que transcorre 0 CG traz a tona uma
contradigdo latente que, em regra, acompanhou o movimento de reformas ao longo das ultimas
décadas, qual seja, a necessidade de conciliar o objetivo de ganhos de produtividade ¢
qualidade no servigo publico com a implementagdo de cortes orgamentdrios que terminam,
muitas vezes, por inviabiliza-los (KETTL, 1998). Outrossim, as estratégias de aprimoramento
da gestéio publica baseadas no longo prazo parecem, no mais, demandar investimentos que, por
dbvio, caminham na contraméo de medidas de contengdo fiscal. No caso de Minas Gerais, tal
paradoxo torna-se patente pelo quadro de desequilibrio financeiro que, como vimos, tem
caracterizado o estado desde os anos 90, e pela simultaneidade das agdes de ajuste

or¢amentano que ocorrem em paralelo 4 reforma, tais sendo (OLIVEIRA & RIANI, 2004):

a) extingdo de 1.858 cargos comissionados, a maior parte vagos, com 0 que se€

obstruem canais de aumento de despesas;

b) institui¢io dos leildes da divida pablica, que conferem preferéncia de ordem

para os credores que acatarem descontos sobre o débito estadual;

c) estabelecimento de teto salarial para os servidores publicos, tendo como
base o salario do governador (R$10.500) e redugio dos vencimentos dos escaldes superiores

de governo;

d) redugdo do nimero de érgdos da Administragdo Direta de 21 para 15, no

intuito de reduzir os gastos com custeio da maquina estadual,
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€) suspensdio, nos cem primeiros dias do novo mandato, das despesas da

administragdo em todos os setores governamentais;

f) contingenciamento de 20% das despesas financiadas com recursos
ordinérios do Tesouro estadual, tendo como base o ano de 2002, com o que se obteve uma

reducdo de 8% para 7,9% dos gastos com custeio entre os dois anos.

Em verdade, a dimensio da crise parece permear toda o projeto do Choque de
Gestdo (CG). Em primeiro lugar, tendo em vista um dos principais propositos declarados pela
utiliza¢do da ‘Avaliagdo de Desempenho Individual’, qual seja, subsidiar a politica de recursos
humanos e capacitar os servidores, a andlise dos numeros referentes aos gastos com
qualificagfio de Pessoal revela um decréscimo substantivo no ano de 2003, conforme a tabela

24.

Tabela 2.6: Gastos com treinamento de Pessoal da Administragdo Direta do Estado de Minas
Gerais ~ 2001-2003 - (em reais)

2001 2002 2003

Valor gasto 47.216.524,67 18.464.139,04 8.245.127,67

Fonte: Balango Geral do Estado
Notas: Dados corrigidos pelo INPC média mével de 2003.
Valor retirado do item orgamentario 24 (cursos, exposi¢des, congressos e conferéncias).

Noutro ponto sugestivo, o estimulo a eficiéncia tanto parte do servidor piblico
quanto do 6rgdo, inscrito no instrumento de avaliacdo institucional ‘Acordo de Resultados’, se
assenta primordialmente nas variaveis ‘redugdo de custos’ e ‘ampliagdo de receitas’. Nos
termos da Lei n°14694/03, que instituiu o Prémio por Produtividade, o montante disponivel
para concessdo do adicional, aos funcionarios e ao préprio 6rgdo', serd calculado de acordo

Com:

a) a diferenca entre a cota orgamentaria disponivel para empenho ¢ o

or¢amento executado pelo 6rgdo;

! No caso do funcionalismo, o adicional sera pago em até duas parcelas, da seguinte forma: 50% para o servidor
efetivo ou detentor de fungio piblica, proporcionalmente ao seu vencimento e com base nos pontos obtidos na
avaliagio de desempenho; 50%, no mesmo valor, para os ocupantes de cargo efetivo, os detentores de funcéo
publica e os ocupantes de cargo em comissao. No caso do érgio do signatario do acordo de resultados, o limite
do adicional a ser aplicado em seu desenvolvimento institucional foi assim fixado: até 10% dos recursos
advindos das receitas arrecadadas pelo proprio 6rgio; até 3% (amplidvel em até 1% no que exceder a receita
prevista) dos recursos provenientes de impostos e taxas, 0s quais serdo distribuidos conforme regulamento (Lei
n°14694/03).
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b) a diferenga entre as receitas efetivamente arrecadadas no periodo e a receita
efetivamente arrecadada no periodo anterior ou a receita minima prevista nos acordos de

resultado, das duas a menor.

Pela lei supracitada, a eventual consideragdo quanto ao cumprimento, pelo 6rgéo
signatario de Acordo de Resultados, das metas estipuladas ou quanto & qualidade dos servigos
por ele prestados assume relevdncia somente para efeito de nfo concessdo do adicional,
conforme inciso I do art.30. Assim, no caso em questdo, o incentivo & eficiéncia perpassa, em
primeiro plano, aspectos puramente financeiros, na medida em que os avangos relativos a
outros quesitos pouco conferem aos agentes, tornando secundarios pontos como qualidade,
cobertura e outras metas previamente estabelecidas para o fornecimento de bens e servigos
publicos. Cumpre, alias, ressaltar os riscos de tais estimulos em se oonsider&ndo que o limite
de gastos atingido pelo Estado a partir do conceito de custeio critico, introduzido na gestéo
Itamar Franco, parece ndo permitir outras tentativas de cortes, sem que se comprometa
gravemente a atuagdo estatal (OLIVEIRA & RIANI, 2004). Aqui, realga-se a dimenséo fiscal
‘do CG, no sentido de que a logica de eficiéncia reveste-se, de forma mais contundente, de
contornos estritamente financeiros, ademais sublinhados quandd no art. 35 da Lei n°14694/03
prevé-se a destinagio de 50% dos recursos economizados para a amortizagio da divida publica,

enquanto houver déficits.

No campo da consecu¢do de politicas publicas, o CG apregoa uma nova
interface ou modelo articulador entre o publico ¢ o privado, expresso na institui¢do das
Parcerias Publico-Privado (PPP’s), Lei n°14.868/03, e das OrganizagOes Sociais de Interesse
Publico (OSCISP’s), Lei n°14.870/03. Por PPP’s, entendem-se, na letra de lei, os contratos de
colaboragdo entre o Estado e o particular por meio dos quais o ente privado participa da
implantagio e do desenvolvimento de obra, servigo ou empreendimento publico, bem como da
exploragdo e gestdo deles decorrentes, sendo remunerado de diferentes formas, conforme
estabelece a lei. O principal propdsito das PPP’s, a serem administradas por um Conselho
Gestor vinculado a Governadoria, ¢ recuperar a capacidade de investimento estatal - que, como
observamos, declina vertiginosamente na esteira da crise fiscal que se abate sobre o setor

publico estadual - fomentando o desenvolvimento de Minas Gerais.

No conceito de OSCIP, compreende-se, de acordo com a lei, a pessoa juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, constituida h4 pelo menos dois anos, nos termos da lei

civil, e em atividade, cujos objetivos atendam a finalidades sociais. Tal instrumento, mais
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especificamente, se coaduna com a idéia de um espago intermedidrio entre o puiblico € o
privado (o publico-ndo estatal) encetada no Brasil pelas formulagdes teoricas do ex-ministro
Bresser Pereira, contidas no Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado aprovado em
1995. Nessa linha, a crise do Estado exigiria a redefini¢do de suas esferas de atuagdo a partir da
logica de que, sempre que possivel, a sociedade deveria langar mdo do mecanismo de
regulagfio mais automatico, difuso e desprendido de tragos de poder, o qual ensejaria o
principio maior que norteia a proposta gerencial de reforma, a eficiéncia (PEREIRA, 1998c).
Desse modo, o recurso ao mercado € posto como o ideal, mobilizando-se mecanismos outros
apenas nas hipoteses em que aquele apresentasse falhas, como mencionado na segunda parte
desse trabalho. Posto isso, a justificativa para o publico ndo-estatal residina na existéncia de
esferas as quais, em pese a possibilidade de regéncia pelo mercado, apresentam beneficios ou
custos ndo captados pelo sistema de pregos’. Aqui, portanto, caberia a intervengdo do Estado
como financiador, no intuito de alcancar o nivel 6timo no fornecimento desses servigos,
enquanto as organizagdes do Terceiro Setor cuidariam de sua execugéo, por se constituirem em

quase-mercados, além de fomentarem a participagdo social.

Nos termos do CG, tanto as PPP’s, relacionadas a consecugdo de
empreendimentos piblicos, quanto as OSCIP’s“, mais voltadas para a prestagdo de servigos,

podem se inserir, sinteticamente, nas seguintes areas:
a)educacio, salide ¢ assisténcia social;
b)seguranga publica ¢ justiga;
c)ciéncia, pesquisa € tecnologia;

d)saneamento;

e)outras areas publica de interesse social ou econdmico.

Sintomatico, no entanto, ¢ maneira como se insinuam essas figuras no CG. Com
efeito, no Decreto n°43749/03, que regulamente as OSCIP’s, € na propria lei que institui as

PPP’s, mais do que a mera complementaridade entre Estado, mercado e sociedade civil na

' Destacam-se as fungdes sociais ¢ culturais
? As OSCIP’s podem atuar por meio do Termo de Parceria, instrumento juridico que a habilita a receber recursos
do Estado para participar da prestagéo dos servigos publicos.
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prestagao de servigos, constata-se a previsdo explicita de substituicdo da atuagio direta do setor
publico por tais instrumentos. Assim é que, a titulo de exemplo, o artigo 6° inciso I da Lei
14868/03 dispde que “quando a parceria envolver a totalidade das atribuigdes delega’weisl da
entidade ou 6rgdo publico, a celebragdo do contrato dependera de prévia autorizagio legal para
extingdo do orgido”. Ou, ainda que de forma ambigua, que se prevé, nos termos do Decreto
n°43749/03, art.28, a execugdo parcial, por OSCIP’s, das atividades de entidades do Poder
Executivo, restando, na ocorréncia dessa hipotese, a responsabilidade do dirigente superior da
unidade desativada pela viabilidade da assungdo pelas OSCIP’s das funcdes antes realizadas

pelo Estado, inclusive com destinagéo de patriménio e recursos publicos.

Nesses termos, abrem-se espagos para o afastamento do estado de setores em
que sua atuagdo, a0 menos subsidiéﬁa, tem sido uma ténica. E isso, no caso do CG, a partir de
argumentos que enfatizam a participagdo do cidaddo ou o actimulo de capital humano (slides)
na execu¢io dos servigos piblicos e o propalado critério de eficiéncia. Contudo, quais os
motivos que justificam essa forma especifica de insercéio da sociedade civil no plano do
Estado?

De fato, tendo em vista as OSCIP’s, a introducdo do Terceiro Setor (T.S) no
fornecimento de bens e servigos publicos pode representar um avango somente nos casos em
que atuagdo desse segmento assume um intuito ou dimensdo coletivos, sem o que o T.S se
transmuta num mero canal de privatizagdo do Estado (SANTOS, 1998). Em verdade, a
propria nog¢do do T.S como ponto intermediario entre Estado e mercado, da qual decorreria,
em tese, seu potencial de sintese das qualidades de ambos os pdlos e, assim, de contribui¢do
para a proposta de reforma, transmite a amplitude do conceito, ademais refletida na
heterogeneidade dessa entidade. Por outro lado, ndo h4 nada que garanta a imunidade do T.S
contra redes de solidariedade verticalizadas ou praticas de intermediagio de interesses
espurias, como as contidas nos padrdes clientelisticos ou corporativos de cooptagio que
caracterizam a cultura politica brasileira (NUNES, 1997, ARRETCHE, 1996). Em outros
termos “se as exigéncias de democracia interna, participagdo e transparéncia ndo forem
levadas muito a sério, o terceiro setor pode transformar-se numa forma de despotismo
descentralizado [...], sobretudo quando se trata de grupos sociais vulneraveis [...]” (SANTOS,
1998, p. 11).

' Excluem-se da parceria a atribuigio das seguintes competéncias: editar ato juridico com fundamento em poder
de autoridade de natureza publica; atribui¢io de fungdo politica, policial judicial, normativa e regulatéria e as
que envolvam poder de policia;dire¢io superior de 6rgdo ou entidade publica; e atividade de ensino que envolva
processo pedagdgico.
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Ademais disso, a tematica da participagdo ndo se esgota na mera introdugdo da
sociedade civil em arenas estatais. Outrossim, o aspecto crucial parece se voltar ndo tanto para
a cardter quantitativo da inser¢do do cidaddo na esfera publica, mas sim para requisitos
qualitativos, como mencionado. No que se refere ao CG, o Terceiro Setor desponta
exclusivamente como instrumento na prestagédo de servigos, sem qualquer mengdo a aspectos

relativos a formulagéo de politicas ou participagdo nas estruturas de poder (SANTOS, 1998).

Sob um segundo aspecto, a nova interface publico-privado, abarcando ambos
os instrumentos de articulagdo (PPP’s e OSCIP’s), toma por pressuposto a maior eficiéncia
dos mercados (ou quase-mercados) na alocagdo de recursos. No entanto, a verificagdo de
falhas e imperfei¢des’ no seu funcionamento nio nos autoriza a concluir pela superioridade
alocativa incontveste do mercado (NOGUEIRA, 1994), discussdo que, alids, ultrapassa os
propositos desse trabalho. De toda sorte, cumpre ressaltar possiveis dificuldades advindas do
problema da assimetria informacional entre os agentes envolvidos na realizagdo de contratos,
no caso, Estado ¢ parceiros privados. Dessa forma, a utilizagdo pelo setor publico do
mecanismo de mercado para o fornecimento de bens e servigos traz consigo um conjunto de
custos de transacdo, entendidos como os custos de negociar (ou recother as informagdes),
redigir, monitorar e fazer valer os contratos, os quais tornam incertos os possiveis resultados

decorrentes da implementagdo do modelo.

! A titulo de exemplo, a ocorréncia de externalidades, os bens piblicos, os monopélios naturais, estabilidade
econdmica, os dilemas da agio coletiva dentre outros.
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5 CONCLUSAO

A trajetéria das financas publicas do estado de Minas Gerais, nos anos 90,
seguiu de perto o processo geral de deterioragdo fiscal das unidades subnacionais brasileiras.
Com o advento da estabilidade econémica pos Plano Real, apoiada numa politica monetaria
restritivé, a divida publica evolui em ritmo exponencial, comprometendo crescentemente 0s
orcamentos estaduais com o peso de seus encargos financeiros. A par de uma conjuntura
tendente a ingovernabilidade das instancias inferiores de governo, a Unido acionou
mecanismos institucionais para conten¢do dos déficits, aproveitando-se da ocasido para

induzir os estados aos ajustes fiscal e patrimonial, consoante suas diretrizes liberalizantes.

Materializadas nos acordos de renegociagdo de 1997 e na aprovagéo, em 2001,
da Lei de Responsabilidade Fiscal, as medidas do plano federal bloquearam os canais de
~ endividamento dos estados - via privatizagdo das empresas, liquidagdo dos bancos estaduais ¢
imposigdo de limites a captagdo de crédito -, circunscrevendo-os ao potencial de suas bases
tributarias. Contudo, o descompasso continuo entre a ampliagdo do estoque dos passivos
renegociados € a consecugdo dos ajustes no ambito dos estados aponta para a insuficiéncia do
esquema proposto. No caso de Minas Gerais, persistem elevados déficits, os quais o mero
manejo or¢amentario se mostra incapaz de conter, em se considerando o engessamento

causado pelas vinculagdes de despesas.

Assim, a superagdo da crise dos estados passa a estar condicionada a saidas
alternativas. No caso em estudo, a reforma administrativa contida no programa ‘Choque de
Gestdo’ parece surgir em resposta ao problema, em que pese o discurso voltado para a
eficiéncia e modemizagdo do Estado. No entanto, sobram dividas a respeito das possiveis

conseqiiéncias para a prestagdo de servigos publicos da utiliza¢@o desses instrumentos.



110

6 BIBLIOGRAFIA

1

10

11

12

13

14

ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avangos e os dilemas do modelo pés-burocrético: a
reforma da administragdo publica & luz da experiéncia internacional recente. In:
PEREIRA, Luiz C. B.; SPINK, Peter K (Orgs.). Reforma do Estado e Administragio
Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora da Fundagdo Getilio Vargas, 1998. p.
173-199. '

. Os lagos federativos brasileiros: avangos, obstaculos e dilemas no processo
de coordenacdo intergovernamental. Tese (Doutorado) — Departamento de Ciéncia
Politica, USP, Sdo Paulo, 2000.

ABRUCIO, Fernando; SAMUELS, David. A nova politica dos governadores. Lua
Nova, Campinas, n.40/41, p. 139-163, 1997.

ABRUCIOQ, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano M. F. Reforma de Estade ¢ o
contexto federativo brasileiro. Sio Paulo: Konrad-Adenauer-Stiftung, 1999. 187p.

AFFONSO, Rui de B. A. Descentralizag:ﬁo e reforma do Estado: a F ederagio brasileira
na encruzilhada. Economia e sociedade, Campinas, n.14, p. 127-152, jun. 2000.

AFONSO, José R. R. Descentralizac¢do fiscal: revendo idéias. Brasilia: [s.n], 1994.
Disponivel em: <http://www.federativo.bndes.gov.br>. Acesso em: 15 ago. 2004.

. Memoria da Assembléia Constituinte de 1987/1988: as finangas piblicas.
Brasilia: [s.n] [199-]. Disponivel em: <http://www.federativo.bndes.gov.br>. Acesso
em: 15 ago. 2004.

AFONSO, José R. R.; LOBO, Thereza. Federalismo fiscal. Rio de Janeiro: Ipea —
Inpes, 1987. 153p.

ALMEIDA, Anna O. de. Evolugio e crise da divida piblica estadual. Brasilia: Ipea,
1996. 44p.

ANDREWS, Christina W.; KOUZMIN, Alexander. O discurso da Nova
Administragdo Publica. Lua nova, Campinas, n° 45, p. 97-130, 2003.

ARRETCHE, Marta T. S. Mitos da descentralizagio: mais eficiéncia e democracia nas
politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, [s.1], n. 31, ano 11, p. 44-
66, jun. 1996.

BAER, Ménica. O rumo perdido: a crise fiscal e financeira do Estado brasileiro. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1993. 213 p.

BARRERA, Aglas W.; ROARELLL. Maria L. de M. Relagdes fiscais
intergovernamentais. In:. AFFONSO, R. B. A; SILVA, P. L. B. Reforma tributéria e
federacio. Sdo Paulo: FUNDAP: UNESP, 1995.

BELLUZZO, Luis Gonzaga ¢ ALMEIDA, Julio Gomes de. Depois da Queda: a
economia brasileira da crise da divida dos impasses do real. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2002.


http://www.federativo.bndes.gov.br
http://www.federativo.bndes.gov.br

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

111

BURSZTYN, Marcel. Introdugdo a critica da razdo desestatizante. Revista do Servico
Publico, Brasilia, n. 1, ano 49, p. 139-160, jan/mar. 1998.

COLLIER, David. Resumo do modelo autoritério-burocratico. [s.1]: [s.n], [198-].

COUTO, Claudio G. A agenda Constituinte e a dificil governabilidade. Lua Nova,
Campinas, n. 39, p. 35-52, 1997. :

CRUZ, Sebastido C. V. Alguns argumentos sobre a reforma para o mercado.Lua nova,
Campinas, n. 45, p. 5-28, 1998. ‘

DINIZ, Eli. A transigdo politica no Brasil: uma reavaliagdo da dindmica da abertura.
Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 28, n. 3, p. 329-346, 1985.

DINIZ, Eli. Uma perspectiva analitica para a reforma de Estado. Lua nova, Campinas,
n. 45, p. 29-48, 1998.

.Governabilidade, democracia e reforma do Estado: os desafios da construgdo
de uma nova ordem no Brasil dos anos 90. In: DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio de
(Orgs.). Reforma de Estado ¢ democracia no Brasil. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1997, p. 19-54.

DOMINGUES. José M. Reorganizando a modemidade. Lua nova, Campinas, n. 45, p.
205-229, 1998.

DUPEYRAT, Alexandre. A crise financeira e o projeto de Lei de Responsabilidade
Fiscal. Belo Horizonte: Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 1999.

EATWELL, John. Desemprego em escala mundial. Economia e Sociedade,
Campinas, n. 6, p. 25-44, jun. 1996.

EVANS, Peter. O Estado como problema e solugido. Lua Nova, Campinas, n. 28/29, p.
107-157, 1997.

FIORI, José L. Sobre a crise do Estado brasileiro. Revista de Economia Politica, v. 9,
n. 3, p. 103-114, jul./set. 1989.

FRANCO, Gustavo H. B. Uma introdugio a economia politica da crise fiscal
brasileira. In: FRANCO, Gustavo H. B. O Plano Real e outros ensaios. 2. ed. Rio de
Janeiro: F. Alves, 1995. p. 199-210.

GIAMBIAGI, Fébio. Impasse distributivo e paralisia fiscal: reflexdes acerca da crise
do setor publico. Planejamento e Politicas Piblicas, n. 6, p. 47-75, dez.1991.

GUIMARAES, Raul M. A divida piblica do Estado de Minas Gerais: os limites do
ajuste. 2003. 137f. Dissertagdo (Mestrado) — Escola de Governo, Fundagdo Jodo
Pinheiro, Belo Horizonte, 2003.

HOBSBAWN, Eric J. Era dos extremos: o breve século XX — 1914-1991. 2 ed. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2000. 589p.



31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

45

112

JAYME Jr. F. G. Crise fiscal, federalismo e endividamento estadual. Belo
Horizonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional - UFMG, 1994. 151p.

KETTL, Donald F. A revolugio global: reforma da administragdo do setor publico. In:
PEREIRA, Iuiz C. B.; SPINK, Peter K (Orgs.). Reforma do Estado e Administragio
Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora da Fundagdo Getilio Vargas, 1998. p. 75-
121.

- KRUGMAN. Paul R. Vendendo prosperidade: sensatez e insensatez na era do

inconformismo. Rio de Janeiro: Campus, 1997. 376 p.

LOPREATO, Francisco L. C. Crise de financiamento dos governos estaduais
(1980/1988). Texto para discussdo, Campinas, n. 26, ago.1993. 52p.

. Um novo caminho do federalismo no Brasil? Economia e Sociedade, n. 9, p.
95-114, dez. 1997.

. O colapso das finangas puablicas estaduais e a crise da federag:ao Sao

- Paulo: Edltora UNESP, IE-UNICAMP, 2002.

MACHADO, Moisés. Constituigcio de 1988: a questio tributaria. 1999, Monbgraﬁa
(Graduagao) — Departamento de Economia, UFMG, Belo Horizonte, 1999.

MARTINS, Luciano. Reforma da administragdo publica e cultura politica no Brasil:
uma visao geral. Cadernos ENAP, Brasilia, n. 8, 1997. 61p.

MOKATE, Karen M. Eficacia, eficiencia, equidad y sostenabilidad: ;que queremos
decir? Documentos de trabajo del Indes, I-24, Washington D.C, 2001. 51p.

MORA, Monica. Federalismo e divida estadual no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea,
2002. 90p.

MORA, Monica, VARSANO, Ricardo. Fiscal decentralization and subnational
fiscal autonomy in Brazil: some facts of the nineties. Rio de Janeiro: Ipea, 2001. 27p.

MORA, Ménica; SILVA, Aragjo de C. A Lei de Responsabilidade Fiscal e relagoes
financeiras intergovernamentais no contexto federativo brasileiro. In: BRASIL.
Finangas Publicas: V Prémio Tesouro Nacional (coletinea de monografias).
Brasilia: ESAF, 2001. p. 527-592.

NOGUEIRA, Luciana B. C. Mercado e regulagio: notas sobre um debate
contemporineo, 1994. 49f. Monografia (Graduagdo) — Faculdade de Ciéncias
Econdémicas, UFMG, Belo Horizonte, 1994.

NUNES, Edson. A Gramatica Politica do Brasil: clientelismo e insulamento
burocratico. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997. 146p.

OLIVEIRA, Fabricio A. Evolu¢io, determinantes e dinimica do gasto social no
Brasil: 1980/1996. Brasilia: Ipea, 1999. 90p.



46

47

48

49

50

51

52

53

54

55

56

57

58

113

OLIVEIRA, Fabricio A.; GONTIJO, Claudio. Radiografia das financas e trﬁ‘jetéria
da divida publica do Estado de Minas Gerais: 1988-1996. Belo Horizonte:
Assembléia Legislativa de Minas Gerais, 1998. 97p.

OLIVEIRA, Fabricio A.; RIANI, Flavio. Limita¢bes € conseqi.iéncia;; do ajuste fiscal
do Estado de Minas Gerais no Governo Aécio Neves. In: SEMINARIO SOBRE A

- ECONOMIA MINEIRA, XI, Diamantina, 2004.

PEREIRA, Luiz C. Bresser. O cariter ciclico da intervengfio estatal. Revista de
Economia Politica, v. 9, n. 3, p.115-129, jul./set. 1989.

. A crise do Estado: ensaios sobre a economia brasileira. Sdo Paulo: Nobel,
1992. 195 p.

. Da administragdo publica burocratica 4 gerencial. In: PEREIRA, Luiz C. B.;
SPINK, Peter K (Orgs.). Reforma do Estado e Administracio Publica Gerencial.
Rio de Janeiro: Editora da Fundagéo Getulio Vargas, 1998. p. 237-269.

. Gestdo do setor publico: estratégia ¢ estrutura para um novo Estado. In:
PEREIRA, Luiz C. B.; SPINK, Peter K (Orgs.). Reforma do Estado e Administragio
Piblica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora da Fundagéo Gettlio Vargas, 1998. p. 21—
37.

. A reforma de Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle. Lua

Nova, Campinas, n°® 45, p.49-98, 1998.

PEREIRA, Luiz C. Bresser; NAKANO, Yoshiaki. Crescimento com poupanga
externa? Revista de Economia Politica, vol.23, n. 2 (90), p.3-27, abril-junho de 2003.

PRADO, Sérgio.Aspectos federativos do investimento estatal. In: AFFONSO, Rui de
B. A.; SILVA, Pedro L. B (Org.). Empresas estatais e federacio. Sdo Paulo: Fundap,
1996. p. 11-71.

. Distribui¢do intergovernamental de recursos na Federagdo brasileira. In:
REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio A. de. Descentralizagdo e federalismo
fiscal no Brasil: desafios da reforma tributaria. Rio de Janeiro: Konrad — Adenauer —
Stiftung, 2003. p. 41-125.

REIS, ElisavP; CHEIBUB, Zairo B. Pobreza, desiguladade e consolidag@o democritica.
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 36, n. 2, p. 233-259, 1993,

RESENDE, André L. Estabilizagdo e reforma: 1964-1967. In: ABREU, Marcelo de
Paiva; CARNEIRO, Dionisio Dias. A ordem do progresso: cem anos de politica
econdmica republicana - 1889-1989. 4. ed. Rio de Janeiro: Campus, [1994]. 445p

REZENDE, Fernando. Autonomia politica e dependéncia financeira: uma analise
das transformagdes recentes nas relagles intergovernamentais ¢ seus reflexos sobre a
situagdo financeira dos Estados. Rio de Janetro: Ipea - Inpes, 1982.



59

60

61

62

63

64

65

114

. Modemizagio tributiria ¢ federalismo fiscal. In: REZENDE, Fernando;
OLIVEIRA, Fabricio A. de. Descentralizacio e federalismo fiscal no Brasil:
desafios da reforma tributéria. Rio de Janeiro: Konrad — Adenauer — Stiftung, 2003. p.
25-38.

REZENDE, Fernando. O financiamento das politicas publicas: problemas atuais. In:
AFFONSO, Rui de B. A.; SILVA, Pedro L. B. A Federagdo em perspectiva: ensaios
selecionados. Sdo Paulo: Fundap, [19957]. p. 241-259.

REZENDE, Fernando; AFONSO, José R. R. A reforma fiscal no processo de
elaborag¢iio da nova Constitui¢do. Rio de Janeiro: Ipea, Inpes, 1987. 53p.

. O (des)controle do endividamento de estados e municipios: andlise critica
das normas vigentes e propostas de reforma. Rio de Janeiro: Ipea, Inpes, 1988. 74 p.

. A Federagiio brasileira: fatos, desafios e perspectivas. Brasiha, 2002.

Disponivel em: <http://www.federativo.bndes.gov.br>. Acesso em: 15 ago. 2004.

RIANI, Flavio, ANDRADE, Silvana Maria Mendonga de. Evolugdo recente e a
renegociagdo da divida piblica do Estado de Minas Gerais. In: Seminario sobre a
Economia Mineira, X, Diamantina, 2003.

SANTOS, Boaventura de S. A reinvengdo solidaria e participativa do Estado. In:
Seminario Internacional Sociedade € a Reforma do Estado, 1998, Brasilia.


http://www.federativo.bndes.gov.br

