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“O Estado deve fazer o que é util.
O individuo deve fazer o que é belo.”
Oscar Wilde (1854-1900)

“No final de contas, o valor de um Estado é o
valor dos individuos que o compdem.”
John Stuart Mill (1806-1873)

“A explicagdo de todas as coisas apenas por causas econdmicas ndo e
suficiente, seja qual for o sentido, em nenhuma esfera de fendbmenos

culturais, nem na propria esfera economica.”

Max Weber (1864-1920)



RESUMO

As finangas publicas estaduais encontram-se, atualmente, em crescente processo de
deterioracdo, sendo as motivacOes para tal bancarrota arraigadas no préprio processo de
formacdo do Estado Nacional Brasileiro. O objetivo maior deste trabalho consiste em
identificar e analisar as motivagdes estruturais que acabaram por desaguar no estuario da
atual crise fiscal e financeira do Estado de Minas Gerais. Para isso, primeiramente é feita
uma revisao tedrica da tematica do Federalismo, tanto como forma de organizacdo do
poder, quanto como meio de descentralizacdo fiscal. Em um segundo momento,
adentram-se as peculiaridades do regime fiscal-federativo brasileiro, bem como sua
relacdo para com a crise das finangas publicas estaduais. Por fim, procura-se subsidiar a
analise teorica-analitica-argumentativa, por meio do estudo de caso do Estado de Minas
Gerais nos Governos Aécio Neves (2003-2010), Anténio Anastasia (2010-2014) e
Fernando Pimentel (2015 até o presente momento). Assim, conforme sera visto, a atual
situacdo fiscal e financeira estadual representa grande obstaculo a gestdo pablica mineira,
especialmente no ultimo triénio, apontando para uma situacédo de decadéncia das financas

publicas mineiras.

Palavras—chave: Regime Fiscal-Federativo; Crise das Financas Publicas Estaduais;
Estado De Minas Gerais.



ABSTRACT

State public finances are currently in a growing process of deterioration, and the
motivations for such bankruptcy are rooted in the process of formation of the Brazilian
National State. The main objective of this work is to identify and analyze the structural
motivations that eventually flowed into the estuary of the current fiscal and financial crisis
of the State of Minas Gerais. For this, it is first made a theoretical revision of the theme
of Federalism, both as a form of power organization and as a means of fiscal
decentralization. In a second moment, the peculiarities’ of the Brazilian fiscal-federative
regime, as well as its relationship with the crisis of the state public finances, are explored.
Finally, we seek to subsidize the theoretical-analytical-argumentative analysis, through
the case study of the State of Minas Gerais in the Governments Aécio Neves (2003-2010),
Antbnio Anastasia (2010-2014) and Fernando Pimentel (2015 to Present moment). Thus,
as will be seen, the current state fiscal and financial situation represents a major obstacle
to Minas Gerais public management, especially in the last three years, pointing to a

situation of decay in Minas Gerais public finances.

Keywords: Fiscal-Federative Regime; State Public Finance Crisis; State of Minas
Gerais.



LISTA DE SIGLAS

Bacen — Banco Central do Brasil

CF — Constituigdo Federal

DCL - Divida Consolidada Liquida

DFL - Divida Fiscal Liquida

EC — Emenda Constitucional

FJP — Fundacéo Jodo Pinheiro

ICM — Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias

ICMS — Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte
e Comunicacéo

IGP-DI — indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna

IPCA — indice de Precos ao Consumidor — Amplo

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal

MDF — Manual de Demonstrativos Fiscais

NFSP — Necessidade de Financiamento do Setor Publico

PAF — Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados
PIB — Produto Interno Bruto

PROER - Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional

PROES - Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Pablico Estadual na
Atividade Financeira Bancaria

RCL — Receita Corrente Liquida

RGF — Relatério de Gestéo Fiscal

RREO — Relatério Resumido de Execu¢do Orcamentaria

SEPLAG - Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo

STN — Secretaria do Tesouro Nacional

TEP — Teoria da Escolha Publica



LISTA DE ILUSTRACOES

GRAFICOS

Gréfico 1 — Var. % do Produto Interno Bruto — Brasil — 1962-1990 ..........cccoeeeuveven.... 77

Graéfico 2 — Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) e indice Nacional
de Precos ao Consumidor — Amplo (IPCA) — Var. % Mensal — 1975/2000.................. 93

Gréafico 3 — Coeficiente de Participacdo Individual das Unidades Federativas no Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE) — Média Historica (1995-2017) ......cccecvvvvvvrrvrrnnne. 107

Gréfico 4 — Proporcao da Divida Consolidada Liquida sobre a Receita Corrente Liquida
— Unidades da FEeragio — 2016..........ccviiriiiiieieienie e 111

Gréafico 5 — Proporcdo da Despesa com Pessoal sobre a Receita Corrente Liquida —
Unidades da FEderagio — 2016........ccuuueieiiniiiiiiiieieee e 112

Gréafico 6 — ExportacOes por Participacdo no Mercado — Minas Gerais — 2000-2016. 117

Grafico 7 — Variagdo Percentual do Indice de Volume Encadeado Anual do Produto

Interno Bruto — Brasil e Minas Gerais — 2003-2016 .........ccccocvvvninreienene e 118
Gréfico 8 — Evolucdo da Composi¢do da Receita Corrente para Minas Gerais — 2003-
2006 ..ttt b bR e R bttt e e Rttt re et e ne et t e 119
Gréfico 9 — Evolucdo da Composicao das Receitas de Capital para Minas Gerais — 2003-
2006 ..ttt b bR e R bttt e e Rttt re et e ne et t e 122
Gréfico 10 — Evolucdo da Composicao das Despesas Orcamentarias para Minas Gerais —
200372016 .....cueieeeeiesieie ettt gttt ettt ne b e e 123
QUADROS

Quadro 1 — Estrutura Tributaria na Constituicao de 1891...........cccccvveiviiieiievecieceeee 60
Quadro 2 — Estrutura Tributaria na Constituicao de 1934...........cccocvveviiie i 65
Quadro 3 — Estrutura Tributaria na Constituicao de 1937........cccccevveiiiie i 67
Quadro 4 — Estrutura Tributaria na Constituicao de 1946............ccccceevviievveveciecieenens 69
Quadro 5 — Estrutura Tributaria na Constituicao de 1964............ccecvvereieneieninesenes 75

Quadro 6 — Estrutura Tributaria na Constituicdo de 1964 e de 1988 .............ccccevvrienne. 86



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Carga Tributéria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadacdo Direta) — Brasil — 1900/1930 .........ccoocveviiiienienneniee e 61
Tabela 2 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadacdo Direta) — Brasil —1930/1945 .........cccccevviieiieeie s 67
Tabela 3 - Carga Tributéria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadacdo Direta) — Brasil — 1945/1965 .........ccccccovvvieiieeniiin i 71
Tabela 4 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadacdo Direta) e da Receita Disponivel — Brasil — 1960/1985......... 79
Tabela 5 — Multiplicacdo dos Municipios com a CF/88 — 1988/1997...........ccccceevvvenenn. 81
Tabela 6 - Carga Tributéria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadagdo Direta) e da Receita Disponivel — Brasil — 1988/2005.......... 84
Tabela 7 — Lei n® 9.496 de 1997 — Condicdes de Prazo, Limite de Pagamento, Correcao e
TaxaS d& JUFOS REAIS .....ccueiviiiiiiiiiieieie ettt bttt b et nre s 100
Tabela 8 — Carga Tributéaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da Receita
Arrecadada (Arrecadagdo Direta) e da Receita Disponivel — Brasil — 2010-2016........ 106

Tabela 9 — Evolucdo dos Impostos, Taxas e Contribui¢fes — Minas Gerais — 2003-2016

...................................................................................................................................... 120
Tabela 10 — Evolucdo da Composigédo das Despesas Correntes — Minas Gerais — 2003-
2006 ..ot h b b e b e bt h et et et be et et te et et neerentens 124
Tabela 11 — Evolucdo da Composicdo das Despesas de Capital — Minas Gerais — 2003-
2006 ..ot E bR et bt R ettt ettt re b e ne et rens 125
Tabela 12 — Receitas, Despesas e Resultado Or¢camentéario — Minas Gerais — 2003-2016
...................................................................................................................................... 126
Tabela 13 — Resultado Orcamentario deduzidas as OperacGes de Crédito — Minas Gerais
— 20032016 ..ot ettt b e re e nes 127
Tabela 14 — Variacdo Nominal e Real da Receita Corrente Liquida — Minas Gerais —
200372016 .......ueieeeeteeietete ettt e bttt et rear et neerentens 128
Tabela 15 — Variacdo Nominal e Real da Divida Fiscal Liquida — Minas Gerais — 2003-
2006 ..ottt b b e et et R et et r et ettt e et et ne et it ens 129



Tabela 17 — Servicos da Divida em termos da Divida Fiscal Liquida e da Receita Corrente

Liquida — Minas Gerais — 2003-2016 ..........ccccerrireririnienieieese e e 131
Tabela 18 — Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) — Minas Gerais —
20032016 ... ccueeeeieiecte et r e b e e e e et et e aenteareareereas 132

Tabela 19 — Resultado Primario/Receita Corrente Liquida — Minas Gerais — 2003-2016



SUMARIO

1. INTRODUGAO ....ooiiieeeeeeeeee e 15
2. TEORIAS DA FEDERACAO E DO FEDERALISMO.......cccovoevrnrerrreenen, 20
2.1. Federalismo como Sistema de Organizacdo Politico-Institucional ................. 22
2.1.1. Origem do Federalismo MOAEINO ...........ccviieieeii e 24
2.1.2. Aspectos Fundamentais da Organizacdo Federal...........c..cccovveviiviiicieiiieceens 29
2.2. Federalismo como Desenho Fiscal Intergovernamental ...............cccccoeeveiieenene 34
2.2.1. Teorias do Federalismo Fiscal de Primeira Geragao ...........ccccocvevvevveresiveieennns 36
2.2.2. Teorias do Federalismo Fiscal de Segunda Geragao .............ccoceverercrenenesinne 43

3. O REGIME FISCAL-FEDERATIVO BRASILEIRO E A CRISE DAS

FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS ....coooveieeceeeecee et enes e, 54
3.1, Antecedentes HiSTOICOS ......ccvoiiiiieiieieiee e 58
3.1.1. Primeira Republica (1889-1930)........c.cciveiuiiiieiiecie e 59
3.1.2. Era Vargas (1930-1945) .....cc.cciiieie ettt 62
3.1.3. Republica Populista (1946-1963).........ccceiiiieiieiieieceese e 68
3.1.4. Governo Militar (1964-1985)........ccciiiiiiieiicie e 72
3.2. A Redemocratizagdo do Pais e a Nova Republica ...........ccccocevveviiiciniecnnnn. 80
3.2.1. Constituicao Federal de 1988............ccccoieiiiiieiieie e 81
3.2.2. PIAN0 REAI ... 88

3.2.3. Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados e a Lei de

Responsabilidade FiSCal ..o 95

3.3. Revisdo do Regime Fiscal-Federativo: Panorama Atual ............cccccoeevvveennnne 106



4. O CASO DO ESTADO DE MINAS GERAIS ..., 114

4.1. Crise das Finangas Publicas no ambito do Estado de Minas Gerais ............ 116
4.2. Possiveis trajetorias de melhora do Cenario MiNEiro........c.ccoceeeevieieincnienns 135
5. CONSIDERAGOES FINAIS.......ooiiieeeeeeeteeeeeteresee s sisnes s 138

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......oooiiieieeeeeeeeee e, 142



1. INTRODUCAO

As finangas publicas estaduais encontram-se, atualmente, em crescente processo
de deterioracdo. Até o momento de concluséo deste trabalho, ja foram trés os Estados que
decretaram situacdo de calamidade financeira: Rio de Janeiro (17/06/2016), Rio Grande
do Sul (21/11/2016) e Minas Gerais (05/12/2016).1

As motivacdes para tal bancarrota encontram-se arraigadas no proprio processo
de formacdo do Estado Nacional Brasileiro. O objetivo maior deste trabalho consiste
justamente em identificar e analisar tais motivagdes estruturais que acabaram por
desaguar no estuario da atual crise fiscal e financeira do Estado de Minas Gerais. Para
isso, busca-se caracterizar o processo de consolidacdo federativa do Pais, bem como 0s
marcos mais relevantes do periodo recente, explicitando as nuances da atuacdo dos
governos estaduais e das relagdes intergovernamentais ao longo da historiografia

brasileira.

Entende-se que, portanto, para efetivamente se cumprir com o principio norteador
deste trabalho, imprescinde um substancial arcabouco tedrico para lhe fundamentar.
Nesta direcdo, conforme serda explorado ao longo deste trabalho académico, o
Federalismo € o sistema de organizacéo politico-administrativo adotado pelo Brasil desde
o fim do século X1X. Em um contexto federativo, o0 governo se estabelece verticalmente
dividido entre o governo central e 0s governos regionais, cada qual com autoridade
exclusiva em sua respectiva area de atuacdo (ARRETCHE, 2001). Essa divisdo do poder
territorial faculta a organizacéo do Estado nacional em paises caracterizados por grandes
heterogeneidades, de modo que o0s governos regionais sdo dotados de significativa

autonomia administrativa, politica, tributéria e financeira (OLIVEIRA, 2007).

! E importante elucidar a potencial problemética semantica do termo, visto que, que
apesar de o estado de “calamidade publica” ser previsto no arcabouco legal brasileiro,
definido como “uma situa¢do anormal, provocada por desastres, causando danos e
prejuizos que impliguem o comprometimento substancial da capacidade de resposta do
poder publico do ente atingido” (BRASIL, 2010), o referido “estado de calamidade
publica financeira” ndo ¢ explicitado legalmente.
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Todavia, uma das maiores problematicas relacionadas aos estudos das federagdes
se traduz justamente em seu carater multidisciplinar. O federalismo é essencialmente
constitucional, politico, social, econdémico, cultural, legal, filos6fico e ideoldgico, de
forma que entendé-lo em suas varias facetas se torna uma tarefa praticamente inexequivel
(BURGESS, 2006). Neste trabalho privilegiam-se, portanto, os estudos no campo
politico-institucional, responsavel pela manutencdo das relagdes de poder dentro do
Estado, e no campo econdmico, responsavel pelo desenho das relagdes fiscais

intergovernamentais.

A énfase na tematica politico-institucional se justifica pois, tal como sera mais
bem discutido a frente, existe um estreito vinculo entre a dimens&o politica de um pais e
o seu desenho fiscal (WATTS, 1996; ARRETCHE, 2005; BURGESS, 2006). Assim, se
a distribuicdo vertical de autoridade representa, sem ddvida, questdo central nos pactos
federativos, a autoridade sobre recursos econdémicos esta entre as mais importantes dessas
decisbes (ARRETCHE, 2005). Mais que isso, a atribuicdo de competéncias de despesa e
de funcGes fiscais para os varios niveis de governo representa, por exceléncia, a

problematica mais importante em uma federacdo (SHAH, 1991).

Neste sentido, as disfungdes ocorridas no processo de formagdo do Estado
brasileiro se revelam fundamentais para compreender o panorama recente de deterioracao
das financas publicas estaduais. Tal panorama recente tem inicio com a crise da divida
externa, quando se desnudou a faléncia do padrdo de financiamento dos governos
estaduais criado com o regime militar, tornando ainda mais precarias as condicfes de
coordenacao federativa e, por conseguinte, acirrando as relagdes conflituosas entre as
esferas de governos e o0s sucessivos fracassos na tentativa de conter o déficit publico
(LOPREATO, 2002; 2004).

Assim, ja a partir dos anos oitenta, em linhas gerais, combina-se um amplo periodo
de forte indisciplina fiscal e orcamentéaria, o que direcionou os estados a uma situacéo
conjuntural de extrema fragilidade no inicio dos anos noventa (PRADO, 2007). O sucesso
do Plano Real contribuiu ainda mais para a decadéncia do modelo, de tal maneira que os

governos estaduais acabaram por se defrontar com fortes desequilibrios fiscais, enquanto
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0s maiores devedores de titulos da divida mobiliaria de sua emissio,? destacadamente Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, também vinham enfrentando
extremas dificuldades na rolagem desta (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

Por conseguinte, a situacdo fiscal e financeira dos estados foi se tornando
impraticavel, ameacando inclusive a estabilizagdo econdmica do Pais, de tal forma que
se fez necesséria uma forte intervencao federal ainda em 1995, por meio do Programa de
Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados (MORA; GIAMBIAGI, 2007). Este
Programa inaugurou uma nova légica fundamentada no ajuste fiscal estrutural, definindo
como principal trajetoria para resolucdo da crise estadual a renegocia¢do de divida,
condicionada a imposicdo de um ajuste fiscal aos Estados e a reforma patrimonial
(VARGAS, 2006).

Portanto, objetiva-se assimilar ao leitor, como ponto fundamental ao
entendimento deste trabalho, que a atual crise fiscal pela qual perpassa o Pais é, direta e
indiretamente, uma das multiplas consequéncias das distor¢Ges e peculiaridades em seu
processo de consolidacdo histérica. A relevancia do tema é entendida, ja de antemado,
quando se verificam as extensas pesquisas que tem como ponto focal o estudo de tais
idiossincrasias presentes na formacgdo do regime federativo brasileiro, tanto no ambito
académico nacional (REZENDE, 1995; OLIVEIRA, 1995; 2007; VARSANO, 1996;
SERRA e AFONSO, 1999; ABRUCIO, 2000; 2005; LOPREATO, 2000; 2002; 2004;
2008; PRADO, 2003; 2007; ARRETCHE, 2004; 2005; VARGAS, 2006; dentre os
principais), quanto no ambito internacional (SHAH, 1991; TER-MINASSIAN, 2010;
2012).

Assim sendo, na primeira parte deste trabalho académico, sera feita uma revisdo
tedrica da tematica do Federalismo, tanto como forma de organizacao do poder, buscando
explicitar os aspectos fundamentais de um sistema politico-institucional federal, quanto
como meio de descentralizacdo fiscal, explorando a evolugéo das teorias do federalismo
fiscal consoante as teorias econémicas vigentes em cada momento histérico. A analise do

campo politico-institucional busca subsidiar as bases tedricas e metodologicas para a

2 A Divida Mobiliaria Estadual ¢ composta pelos titulos da divida emitidos por cada
governo estadual.
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compreensdo efetiva das nuances da descentralizacdo fiscal em um contexto

constitucionalmente federativo.

Em um segundo momento, adentram-se as nuances do regime fiscal-federativo
brasileiro, bem como sua relacdo para com a crise das finangas publicas estaduais. Para
isso, far-se-4& uma contextualizagdo historica da estrutura federativa brasileira,
especificamente no periodo concebido entre a Primeira Republica e o fim do Regime
Militar, imprimindo-se especial énfase na historiografia da distribuicdo de competéncias
tributarias entre os diversos niveis governamentais. Dado isto, parte-se para a
compreensdo da recente trajetéria dos governos estaduais no periodo pos-
redemocratizacdo, com o0s concomitantes problemas relacionados a crise da inflagdo no
cenario econémico brasileiro e com as idiossincrasias do processo de ajuste fiscal imposto

aos governos estaduais em meados da década de 1990.

Entende-se como interessante esta trajetéria metodoldgica em virtude,
principalmente, das repercussdes oriundas da imbricacdo dos condicionantes histdricos e
do contexto econdmico-politico recente para o atual cenario de adversidades enfrentado

pelos governos estaduais.

Por fim, na Gltima parte deste trabalho, procura-se subsidiar a analise tedrica-
analitica-argumentativa, por meio do estudo do caso do Estado de Minas Gerais. Assim,
busca-se explicitar a trajetoria fiscal e financeira do Estado nos periodos Governo Aécio
Neves (2003-2010), Governo Antonio Anastasia (2010-2014) e Governo Fernando
Pimentel (2015 até o presente momento). Para isso, procura-se demonstrar a evolucéo de
indicadores que evidenciem o recente comportamento das financas publicas estaduais no
Brasil, tais como, por exemplo, o Resultado Orcamentério, o Resultado Nominal, o
Resultado Primario, a Divida Consolidada Liquida, a Despesa com Pessoal e a Receita
Corrente Liguida, bem como também precisar a importancia das diversas receitas e

despesas dentro do processo or¢camentario mineiro.

Ressalta-se, contudo, que o objetivo deste trabalho académico ndo € — e nem
poderia ser — esgotar o tema em questdo, tendo em vista sua vasta complexidade e

abrangéncia. Contudo, espera-se que possa auxiliar na compreensdo da tematica de

18



maneira efetiva, explicitando a relevancia da mesma para a atual complicada conjuntura

politica/econdmica brasileira.
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2. TEORIAS DA FEDERACAO E DO FEDERALISMO

O Estado é o instrumento de acéo coletiva por exceléncia da sociedade.
E a forma através da qual a sociedade busca alcancar seus objetivos
politicos fundamentais: a ordem ou estabilidade social, a liberdade, o
bem-estar e a justica social (BRESSER-PEREIRA, 2004, pg. 3).

Uma federacdo € um tipo particular de Estado. E uma forma
diferenciada de organizagdo ou fato institucional cujo principal
propésito € acomodar as unidades constituintes de uma nacdo no
processo de tomada de decisdo do governo central por meio de uma
consolidagéo constitucional. Todavia a relagdo entre federalismo e
federacdo é complexa. Federalismo complementa a federacdo e vice-
versa (BURGUESS, 2006, p.2, traducdo nossa).’

Em um primeiro momento, se faz estritamente necessario estabelecer alguns
parametros para melhor compreenséo deste trabalho académico. Neste sentido, partindo
da definicdo de Estado elencada pelo Bresser-Pereira (2004), cientista politico e social
brasileiro de notoria referéncia académica, € importante que seja feita a distin¢do entre
Estado e Estado-nacdo, com fins a evitar eventuais desentendimentos no decorrer do
texto. O Estado-nacdo (ou Estado nacional, ou nagdo, ou pais) se traduz como o ente
soberano no cenario internacional, fornecendo as bases para o atual Sistema Global; o
Estado, por sua vez, conforme supracitado, representa a forma de organizacao interna de
uma nacdo. Invariavelmente, no contexto interno de um Estado-nacéo, sempre havera, no
minimo, uma sociedade, um Estado e o respectivo territério (BRESSER-PEREIRA,
2004).

Os termos “Federalismo” e “Federagdo” — 0S quais serdo exaustivamente
utilizados durante este trabalho — estdo diretamente relacionados a organizacdo interna do
Estado nacional. Conforme a definicdo de Ronald Watts (1996), “Federalismo” é um
termo normativo que se refere a defesa (advocacy) de um governo em varios niveis (multi-
tiered goverenment), combinando elementos de um governo compartilhado e de
autogoverno regional. E baseado na premissa de combinar unidade com diversidade,

acomodando, preservando e promovendo identidades distintas sob uma mesma égide

3 A federation is a particular kind of state. It is a distinctive organizational form or
institutional fact the main purpose of which is to accommodate the constituent units of a
union in the decision-making procedure of the central government by means of
constitutional entrenchment. But the relationship between federalism and federation is
complex. Federalism informs federation and vice versa.
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politica. A famosa formula self-rule plus shared-rule, exposta por Daniel J. Elazar (1991),

sintetiza bem essa relagao:

Assim, o Federalismo envolve uma combinacéo de self-rule e shared-
rule, um arranjo em gue dois ou mais povos ou politicos consideram
necessario e desejavel viver em conjunto sob algum tipo de panorama
constitucional que preserve as respectivas integridades, enquanto
assegura a paz e a estabilidade na divisdo de poderes entre estas esferas,
guando necessario (ELAZAR, 1991,
p. 8, traducéo nossa). *

Burgess (2006), em sua extensa analise sobre a tematica federal em analise
comparada, chama atencdo para o fato de que o Federalismo &, naturalmente,
constitucional, politico, social, econémico, cultural, legal, filosofico e ideoldgico,
impactando diversos aspectos da estrutura de um pais, de tal forma que esta
multidisciplinariedade se traduz, justamente, como um dos maiores problemas envolvidos

no estudo da tematica.

Watts (1996) entende que o termo “Federagdo”, por sua vez, descreve uma forma
particular de organizacdo politica federal, na qual nem a esfera federal nem as unidades
constituintes sdo constitucionalmente subordinadas a outra. Conforme sera visto com
mais detalhes no préximo topico, isto significa que a autoridade deriva da Constituicéo,

e ndo de outro nivel de governo.

Com vistas a posterior analise do caso brasileiro, serd dado foco neste momento
ao estudo das caracteristicas do Federalismo no campo politico-institucional, responsavel
pela manutencdo das relacdes de poder dentro do Estado, bem como no campo

econémico, responsavel pelo desenho das relacdes fiscais intergovernamentais.

Apesar do ponto focal deste trabalho se dar na area das relagdes econdmicas entre
0s niveis da Federacdo Brasileira, a énfase na temética politico-institucional se justifica,

uma vez que a literatura demonstra, conforme sera desnudado durante este trabalho, que

* When all is said and done, federalism involves the combination of self-rule and shared
rule, an arrangement where two or more peoples or polities find it necessary and desirable
to live together within some kind of constitutional framework that will allow all the
parties to preserve their respective integrities while securing peace and stability through
power-sharing in those spheres where it is necessary.
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existe um estreito vinculo entre a dimenséo politica de um pais e o seu desenho fiscal.

Essa relacdo é muito bem exemplificada, por exemplo, conforme Marta Arretche (2005):

A distribuicdo de competéncias, a distribuicdo de recursos tributarios e
fiscais, assim como 0s mecanismos institucionais de representacdo da
vontade politica das elites locais, estaduais ou centrais, constituem
dimensdes distintas e independentes de distribuicdo de autoridade.
Entretanto, muitos estudos supem uma relagdo de estreita dependéncia
entre elas (ARRETCHE, 2005, p. 70).

Dessa forma, o enfoque tedrico-metodoldgico adotado para este capitulo sera, em
um primeiro momento, nas teorias da organizacao federativa do ambito interno do Estado
nacional, destacando suas origens e principais caracteristicas politico-institucionais.
Posteriormente, estuda-se como se da o desenho fiscal intergovernamental em uma
Federacdo, perpassando, inicialmente, as principais bases econdmicas da
descentralizacao fiscal para, entdo, discorrer sobre as distintas dimensdes da distribuicdo

intergovernamental de autoridade tributaria e fiscal.

2.1. Federalismo como Sistema de Organizacéo Politico-Institucional

Em seu texto, Mércia Miranda Soares (1998) ressalta a importancia da dimensédo
politico-constitucional do Federalismo. De fato, conforme a autora, 0 maior mérito do
sistema federal reside justamente no campo das relacGes de poder, e ndo no campo da

eficacia econdbmica ou administrativa, como entende a doutrina majoritaria.

O Federalismo, conforme retratado na epigrafe deste capitulo, é o sistema de
organizacdo politico institucional de um Estado nacional, especificamente de uma
Federacdo. Entretanto, para definir o que € e, mais importante que isto, 0 que representa
o Federalismo no mundo moderno, faz-se necessario, em um primeiro momento,
diferencia-lo das demais formas pelas quais um Estado nacional pode arranjar seu poder
politico internamente. O exame bibliogréfico revela que a teoria acerca da organizagdo
territorial do poder do Estado elenca trés sistemas principais, distintos entre si pelo locus

desse poder, ou, em outros termos, pelo grau de centralizacdo do poder politico.
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O Sistema Unitario, ou Unitarismo, é baseado na centralizacdo do locus do poder
politico, de tal maneira que existe um controle da arena politica nacional por parte do
governo central (SOARES, 1998, BIONDINI, 2007). Nesta forma de organizacdo, as
decisbes de ambito politico-econdmicas sdo emanadas de um unico poder centralizado,
sendo tipicamente adotada por paises nas quais predominam condi¢fes de homogenia

regional/populacional e de auséncia de forgas centrifugas® relevantes (OLIVEIRA, 2007).

O Sistema Confederado, em oposicao, situa o locus do poder politico nas unidades
subnacionais (SOARES, 1998; BIONDINI, 2007). Assim, os Estados-membros sdo
politicamente mais fortes que o governo central (MENDES, 2004) e estdo diretamente
vinculados a comunidade internacional (SIQUEIRA, 2003). No século presente,
restringem-se & unio de comunidades soberanas®, com objetivos especificos e marcante
fragilidade do poder central, sendo atualmente mais bem exemplificado, porém nao em
absoluta concordancia, pelos blocos econdmicos em formacgdo, tal como a Uniéo
Europeia (SOARES, 1998).

Por sua vez, o Sistema Federado, ou Federalismo, é a forma intermediaria de
organizacao territorial do Estado nacional, considerando-se a escala do locus do poder
politico (BIONDINI, 2007). Caracteriza-se, principalmente, pela divisao igualitaria de
poder entre uma esfera central e as unidades subnacionais, ou, em outros termos, pela
dupla autonomia territorial do poder politico’ (SOARES, 1998; ARRETCHE, 2005;
OLIVEIRA, 2007).

Essa divisdo do poder territorial entre uma esfera central e outra descentralizada,

faculta a organizacdo do Estado nacional em paises caracterizados por grandes

% Forgas centrifugas sdo aquelas de carater descentralizante, que defendem a manutengio
da autonomia politica dos entes federativos. Em sentido oposto, forcas centripetas
defendem o movimento de centralizagdo ou unificagdo (SOARES, 1998; BIONDINI,
2007).

® Neste trabalho serd utilizado o conceito de soberania em consonancia com os principios
do Direito Internacional Publico: poder exclusivo e irrestrito do Estado de se organizar e
de se dirigir conforme sua vontade (MEIRELLES, 2001).

" Conforme Soares (1998, p. 138), “a divisdo classica do poder politico territorial dentro
de uma federacdo envolve duas esferas territoriais. Isto ndo impede que uma terceira
esfera territorial de poder possa emergir com 0 mesmo status de unidade federativa. O
Brasil é exemplar neste sentido, apresentado o municipio como uma terceira esfera
territorial de poder autdnoma, definida na Carta Constitucional de 1988”.
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heterogeneidades (OLIVEIRA, 2007), de tal maneira que este modelo representa um
desenho institucional que procura equacionar, de modo democrético, este dilema
(ABRUCIO, 2000). De fato, o Federalismo, em sua esséncia, pressupde um desejo das
partes constituintes de se juntarem e dessa unido obter vantagens, em termos politicos,

econémicos, culturais e de seguran¢a (AZEVEDO, 2005).

Assim, 0s governos regionais sdo dotados de certa autonomia administrativa,
politica, tributaria e financeira, necessarias para manutenir o equilibrio entre eles, além
da liberdade de cada ente para constituir seus proprios governos (OLIVEIRA, 2007).
Entretanto, tipicamente perdem atribuicGes para o governo central em aspectos que
ultrapassam as capacidades individuais de cada unidade, tais como politica externa,
defesa do pais, moeda, servicos de correios e telecomunicacdes, assim como as esferas
do Direito Civil e do Direito Penal (HOFFE, 2005). Nesse sentido, o governo se
estabelece verticalmente dividido entre o governo central e 0s governos regionais, cada
qual com autoridade exclusiva em sua respectiva area de atuacdo (ARRETCHE, 2001).
Nos termos de Robert A. Dahl (1986):

O federalismo é um sistema em que algumas matérias sdo de exclusiva
competéncia de determinadas unidades locais e  estdo
constitucionalmente além do &mbito de autoridade da Unido, engquanto
outras estdo fora da esfera de competéncia das unidades menores
(DAHL, 1986, p. 114, apud STEPAN, 1999, p. 197).

Em suma, o Federalismo representa 0 “meio de organizagdo territorial mais
apropriado para garantir, via democracia, estabilidade e legitimidade politicas aos
governos dos Estados nacionais cujas sociedades sdo marcadas por grande
heterogeneidade de base territorial” (SOARES, 1998, p. 138, grifo nosso).

2.1.1. Origem do Federalismo Moderno

Conforme Daniel J. Elazar (1991) e Guilherme W. Azevedo (2005), existem
registros de territérios com caracteristicas federativas datados desde 1200 A.C., referentes
a organizacdo de tribos israelitas e beduinas, bem como a do proprio Império Romano,
no qual Roma poderia ser identificada como Poder Federal enquanto as outras cidades

mais fracas seriam componentes deste sistema Federal. Por outro lado, 0 exame
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bibliografico aponta para a experiéncia federativa dos Estados Unidos da América (EUA)

como sendo, institucionalmente, a primeira Federagdo moderna:

A grande inovagdo da Constituicdo [norte-americana] de 1787 foi a
invengdo do federalismo centralizado®, uma férmula associativa que
criou um governo central dotado de autonomia e independéncia em
relacdo aos Estados-membros. Sdo, portanto, instituicdes importantes
aquelas que garantem a independéncia do governo central, em oposicao
a sua dependéncia dos estados-membros na férmula prévia da
Confederacdo (ARRETCHE, 2001, p. 24).

O processo de independéncia das Treze Colbnias da América resultou,
inicialmente, na formacéo de republicas independentes, organizadas em um sistema de
Confederagdo. Entretanto, problemas em areas como defesa externa e promoc¢édo de
politicas econdmicas e diplomaticas revelaram a fragilidade do modelo frente a
comunidade internacional, fortalecendo as ideologias centripetas de unificacao; por outro
lado, coexistiam também forcas centrifugas responsaveis pela defesa da manutencéo do
status quo institucional das antigas colonias, primordialmente em aspectos como estrutura
de poder e identidade regional, somente capazes de se sustentar em um contexto de
autonomia (SOARES, 1998).

Neste sentido, ainda de acordo com Soares (1998), o confronto de forcas
divergentes exigiu uma solucdo alternativa aos modelos anteriores de organizacgdo, que
conciliasse tanto os beneficios de uma unido nacional quanto os da autonomia regional.
Desta forma, o Federalismo, da forma como é conhecido hoje, originou-se como uma
resposta aos problemas imputados a formacéo de um Estado nacional que unificasse as

treze col6nias inglesas.

Os documentos escritos por James Madison, Alexander Hamilton e John Jay,

denominados posteriormente de “Federalist Papers” °, construiram o alicerce tedrico

8 O federalismo que aqui se denomina centralizado, figura em oposicdo ao
confederalismo, também entendido pela doutrina Rikeriana como um arquétipo de
federalismo descentralizado (STEPAN, 1999).

® “Federalist Papers” ou “The Federalist” é fruto da reuniio de uma série de ensaios
publicados na imprensa de Nova York em 1788, com 0 objetivo de contribuir para a
ratificacdo da Constituicdo pelos Estados. Obra conjunta de trés autores, Alexander
Hamilton (1755-1804), James Madison (1751-1836) e John Jay (1745-1829), os artigos
eram assinados por Publius (LIMONGI, 1991).
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necessario para a institucionalizacdo do modelo Federalista nos EUA, de tal forma que é
possivel inferir desta experiéncia as motivacdes basicas que levam a opc¢ao de um Estado
pela organizacdo Federal. Utilizando o raciocinio elencado por Fernando Abrucio (2000)
em sua tese, as motivacOes para a adocdo do Federalismo nos EUA podem ser
classificadas em Hobbesianas, Madisonianas e Hamiltonianas, as quais se referem,

respectivamente, & dilemas relativos a ordem, a liberdade democratica e a nagao.

A primeira — e principal — motivacdo, denominada Hobbesiana, esta relacionada
a reducdo das incertezas na questdo da ordem nacional (ABRUCIO, 2000). De fato, a
ordem — ou estabilidade social — € o principal objetivo politico de um Estado, visto que
sem isso ndo € possivel almejar liberdade, bem-estar ou justica social (BRESSER-
PEREIRA, 2004). Assim, conforme o préprio nome remonta, infere na realizacdo de um
pacto Hobbesiano, onde se abdica uma parcela do poder em troca de uma situacdo de
maior seguranga (AZEVEDO, 2005), visto que o modelo confederado ndo seria capaz de
garantir a unidade nacional frente as poténcias externas e as insurgéncias internas
(ABRUCIO, 2000).

A motivacdo Madisoniana, por sua vez, se preocupa com o dilema institucional
de como criar mais poder e, a0 mesmo tempo, limita-lo, visto as preocupagdes referentes
a possibilidade de uma relacdo tiranica se dar entre 0 novo poder central e os estados
(ABRUCIO, 2000). Em contraponto as ideias de democracia classica, na qual o povo
governa diretamente, este modelo ressalta a importancia do Governo representativo e das
instituicOes politicas para a coordenacéo federativa, iniciando a discusséo tangente aos
dilemas do equilibrio, da competicdo e da cooperacdo intergovernamental (AZEVEDO,
2005).

A engenharia institucional advinda da resposta ao dilema Madisoniano se deu em
duas formas distintas porém intrinsecamente relacionadas: os mecanismos de checks and
balances — que visavam o controle matuo entre os Poderes e entre 0s niveis de governo —
e a Constituicdo — um contrato escrito no qual haveria a protecdo dos direitos de cada
estado (ABRUCIO, 2000). Conforme Alfred Stepan (1999) em seu estudo sobre a relagédo
da democracia e do federalismo, todas as federacOes, pelo fato de serem federacgdes,
restringem institucionalmente o poder central, variando da alta restricdo a ampliacdo do

poder do demos (high demos constraining to demos enabling).
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Os mecanismos de checks and balances (freios e contrapesos) institucionais
aplicados na experiéncia norte-americana consistiam, primordialmente, em aspectos tais
como a classica divisio montesquiana dos Poderes’® em pelo menos dois niveis
territoriais de poder; instituicdo de um sistema legislativo bicameral, composto pela
Primeira Camara (representava o0s interesses da maioria nacional) e a Segunda Camara
(representava as subunidades federais junto ao Governo Federal); e existéncia de uma
Suprema Corte de Justica, responsavel pela regulacdo dos conflitos federativos e pela
garantia da ordem federal (SOARES, 1998).

A Constituicdo, por sua vez, é condicdo sine qua non para a existéncia do
Federalismo®! (SIQUEIRA, 2003). E a representaco escrita do pacto federativo e busca
assegurar a participacdo equanime de todos os niveis de governo, induzindo-os a
cooperagao, com vistas a obter o maior grau possivel de autogoverno (ABRUCIO, 2000).
Assim sendo, conforme sera revisitado com mais detalhes a frente, representa a instituicao
na qual sdo explicitadas as regras que conduzem o sistema federal em diversos campos —
organizacdo dos poderes, processo eleitoral, distribuicdo de responsabilidades
administrativas e tributérias, relagbes intergovernamentais, dentre outros — para garantir

a construgdo de um Estado nacional e o equilibrio federativo (OLIVEIRA, 2007).

Conforme Abrucio (2000), a Constituicdo talvez seja a solu¢do mais importante
para lidar com o dilema Madisoniano, uma vez que os atores envolvidos “somente
aceitaram criar uma Federacao porque esta seria regida por um contrato escrito, no qual
haveria a garantia da protecdo dos direitos de cada estado — em suma, estabelecia-se um
demos-constraining” (ABRUCIO, 2000, p. 27). Assim, ainda de acordo com o autor,
James Madison prop6s um sistema que fosse capaz de propiciar a liberdade, bem como

de constituir mecanismos de controle do governo, sem que acarretasse em um

10 vale lembrar, aqui, que a propria divisdo dos Poderes em Executivo, Legislativo e
Judiciario proposta por Montesquieu, representa, por si s6, um mecanismo de checks and
balances: cada Poder teria autonomia para exercer sua funcdo, mas seria,
simultaneamente, controlado pelos outros poderes (MONTESQUIEU, 2004).

11 A propria origem etimoldgica da palavra “federalismo” — advinda do latim “foedus” —
significa alianga, pacto, negociacdo baseada na fidelidade e na confianga (CAMARGO,
1999) .
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enfraquecimento da capacidade de governar, vinculando a questdo federativa a

democracia e & engenharia institucional do poder.

O bom Estado, nos termos de Bresser-Pereira (2004), se refere ao estado
democratico cujo sistema constitucional assegura a prevaléncia da lei. Contudo, no
modelo confederado adotado previamente pelos EUA, conforme o cientista politico
Fernando Limongi (1991), o Congresso ndo tinha as prerrogativas para exigir o
cumprimento das leis que emanava, visto que sua aplicacdo ficava a cargo dos estados,

ainda soberanos.!?

Dessa forma, ultrapassadas as preocupagdes concernentes a ordem e a liberdade
democratica, surge a problematica da eficacia do sistema federativo, relacionada a maior

igualdade de condicGes possivel — simetria — entre os jogadores federativos:

O sucesso do sistema federal, portanto, dependerd da manutengédo de
determinado grau de esperanga quanto & simetria entre os jogadores,
para que se evite o estabelecimento de um jogo de competicdo néo-
cooperativa, ou, em outras palavras, para que ndo ocorra a quebra do
pacto (ABRUCIO, 2000, p. 28).

Assim, Hamilton buscou estabelecer um suporte nacional ao federalismo,
auferindo garantir as condi¢cbes minimas para sua existéncia efetiva — leia-se capacidade
de governar — e para 0 equacionamento do problema da simetria (ABRUCIO, 2000).

Nesse mesmo sentido, completa Limongi (1991):

O raciocinio desenvolvido por Hamilton deixa entrever o seu
desdobramento necessario. A Unica forma de criar um governo central,
que realmente mereca 0 nome de governo, seria capacita-lo a exigir o
cumprimento das normas dele emanadas. Para que tal se verificasse,
seria necessario que a Unido deixasse de se relacionar apenas com 0s
Estados e estendesse 0 seu raio de agdo diretamente aos cidad&dos
(LIMONGI, 1991, p. 199).

12 Enquanto em uma Confederacio o governo central somente se relaciona com os
estados, dada a condi¢do de soberania destes, em uma Federacdo o governo central
também se relaciona com os individuos, dada a dupla autonomia territorial do poder
politico Os cidaddos de uma federacdo possuem identidades politicas duais, mas
complementares, constituindo, desta forma, o eleitorado tanto de suas respectivas
subunidades territoriais como também da unidade politica em ambito nacional (STEPAN,
1999).
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Em suma, sob a égide de tornar a nacdo mais prospera e poderosa, a motivacao
Hamiltoniana defende um Governo eficaz, fundamentado pela complementariedade dos
aspectos tangentes ao desenvolvimento social e econdmico como essenciais para a
sustentabilidade do sistema federal, assim como pela importancia dos partidos politicos
nas arenas nacional e subnacionais para a relacao entre os entes federados e a sociedade
(AZEVEDO, 2005).

E importante ressaltar que, conforme Stepan (1999) afirma em sua critica as
ideias Rikerianas®®, a literatura empirica aponta para a existéncia de duas vias principais
pelas quais as federac6es sdo fundadas. Além do modelo come together, no qual unidades
antes soberanas se juntam para criar outro nivel de governo, tipicamente representado
pelo caso norte-americano, as federacdo podem ser fundadas com base em um modelo
hold together, em que Estados unitarios precisam descentralizar poder para manter a
unido nacional, exemplificado pela federacdo indiana. Conforme sera visto no proximo
capitulo, apesar da inicial inclinacdo de agrupar a Federacdo brasileira nos modelos hold

together, a origem desta, na verdade, remete as caracteristicas de ambos os modelos.

2.1.2. Aspectos Fundamentais da Organizacdo Federal

Baseando-se no arcabougo tedrico exposto até aqui, € possivel sintetizar uma

estrutura institucional minima para o funcionamento satisfatorio de um sistema Federal .4

A primeira caracteristica fundamental ao Federalismo é a soberania dual —
entendida aqui como o compartilhamento de autoridade entre governos central e
subnacionais. Esta diretamente relacionada & necessidade de controle mutuo entre niveis
de governo, representando um sistema de checks and balances intergovernamental
(ABRUCIO, 2000; AZEVEDO, 2005). Apesar do papel do Governo Central de
equacionar os conflitos federativos, é importante reiterar que a dupla autonomia territorial
do poder politico sé existe quando os entes tem real capacidade de governo, ou seja,
quando o poder provém de cada ente por vontade democratica (AZEVEDO, 2005).

13 para Riker, todas as federagGes viaveis foram construidas a partir de um pacto entre
unidades soberanas (STEPAN, 1999), sob pretexto de expansdo ou defesa militar
(ARRETCHE, 2001).

14 Cf. Abrucio (2000, p. 32-45) e Azevedo (2005, p. 20-26).
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A segunda caracteristica consiste no que a doutrina denomina shared decision
making (compartilhamento de decis6es) (PIERSON, 1995, apud ABRUCIO, 2000). Isto
significa que, em funcéo de boa parte da estrutura governamental ser descentralizada e
autébnoma nos paises federados, as politicas publicas serdo compartilhadas entre os niveis
de governo, envolvendo aspectos como cooperagdo e competicdo entre os entes federados
(ABRUCIO, 2000; AZEVEDO, 2005). Conforme Stepan (1999):

Areas potencialmente passiveis de politica pdblica, como meio
ambiente, bem-estar social, a legislacdo, salde e pesquisa, s&o objetos
de constante reconstrucdo social e econémica. Os limites do que é por
consenso uma area de interesse do governo de uma unidade territorial,
ou de preocupacdo do governo federal, estdo em permanente fluxo. A
adjudicacédo de limites €, portanto, mais essencial e mais dificil em um
sistema federativo do que em um sistema unitario (STEPAN, 1999, p.
219).

Abrucio (2000) chama atengdo para que, além do compartilhamento de decisoes,
a descentralizagdo do governo tende a acarretar, muitas vezes, em um refor¢o do poder
local, tendo em vista sua proximidade para com a comunidade. Desta forma, além da clara
reparticdo de competéncias, € necessario que os entes federativos possuam grande
autonomia, n&o sé politica, mas também financeira e tributarial®, capazes de garantir sua
liberdade de agdo (ARRETCHE, 2005; AZEVEDO, 2005).

Todavia, € importante ressaltar que esta autonomia dos governos locais ndo pode
ser completa, mas sim conciliada com a interdependéncia entre os entes federados, tal
como enuncia a formula self-rule plus shared-rule de Daniel Elazar (1991). Dessa forma,
a terceira caracteristica concerne exatamente a relagdo entre os entes, de tal forma que se

deve auferir um equilibrio entre autonomia e interdependéncia federativa:

O equilibrio entre autonomia e interdependéncia é, com certeza, 0
aspecto mais importante de qualquer federacdo. Isto porque o
federalismo é intrinsecamente conflitivo e, por isso, varias instituicdes
e modelos de relagdes intergovernamentais s&o criados e desenvolvidos
para, de um lado, evitar competic6es selvagens que levem a um jogo de
soma-zero ou até de soma-negativa, e, de outro, incentivar a maior
cooperagdo dentro de um ambiente pluralista. [...] O sucesso do
equilibrio federativo depende da combinacdo 6tima entre os checks and

15 Conforme seré discutido a frente, a autonomia dos governos para tomar decisdes
depende diretamente de sua autoridade sobre recursos tributarios e/ou fiscais
(ARRETCHE, 2005).
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balances e a cooperacdo/parceria entre 0s niveis de governo
(ABRUCIO, 2000, pg. 37).

A quarta caracteristica se configura como a instituicdo de uma Constituicdo — ou
contrato federativo. Advinda como resposta ao dilema Madisoniano, a Constitui¢do se
relaciona com a garantia do pacto de convivéncia e do respeito aos direitos dos entes
federativos (ABRUCIO, 2000; AZEVEDO, 2005). E a instituicio que explicita as regras
e materializa os acordos que conformam o sistema federal em diversos campos, rumo ao
equilibrio entre os entes federativos e a construcdo de um Estado nacional (OLIVEIRA,
2007).

Além disso, é papel da Constituicdo também garantir os direitos da minoria, na
concepcao democratica de Dahl*®, de tal forma que todas as Constituicdes democraticas
deveriam ser, em tese, self-binding, ou seja, deveria ser muito dificil altera-las (STEPAN,
1999). Isto garante — ou pelo menos assegura em grande parte — a prevaléncia do
“contrato” original (AZEVEDQO, 2005).

A quinta caracteristica também ¢é relacionada com o respeito aos direitos dos entes
federativos, de tal forma que consiste em um poder diferenciado dos governos
subnacionais no processo de reformulagdo constitucional (ABRUCIO, 2000). Ou seja, as
mudancas constitucionais que afetem o equilibrio federativo devem passar pelas
Assembleias Legislativas e, em escala nacional, pelo Senado, existindo ainda a
possibilidade de recurso a Corte Suprema (AZEVEDO, 2005). De fato, conforme denota
Arretche (2001, p. 25), a “garantia constitucional de que os Estados possam exercer seu
poder de veto na legislacdo federal é uma instituicdo decisiva na caracterizacdo de uma
federacao”, visto que “o poder do Congresso para emendar a Constitui¢do, sem ratificacéo
dos Estados, implicaria na préatica a subordinacdo dos governos regionais as instituicoes

centrais”.

16 E importante destacar que assegurar o direito da minoria é essencial, ou seja impedir a
"tirania da maioria". Mas, é preciso ter em mente que esse impedimento tem um limite,
na medida em que essa minoria também nao pode ter um poder de obstrucéo que seja alto
demais e capaz de inviabilizar o governo, e sendo contraditoria com os valores de eficacia
e de igualdade (STEPAN, 1999; AZEVEDO, 2005).
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A sexta e a sétima caracteristicas concernem exatamente a organizagédo
institucional do Parlamento ou Congresso Nacional, relacionando-se também com a ja

citada concepcdo de representacao politica dual existente no Federalismo:

Para manter-se, essa dualidade do poder politico exigiu, portanto, que
as unidades territoriais abrissem mao de parte de sua soberania para o
tratamento de questdes de interesse comum, de &mbito nacional, o que
colocou a necessidade de criacdo de um férum adequado para sua
representacdo — e também de sua populacdo — nessa esfera de poder.
Este veio na forma do Congresso Nacional, funcionando com duas
camaras de representacdo: a dos Deputados, que representaria 0 povo,
de acordo com critérios de proporcionalidade da populacdo de cada
estado/regido [...], e a do Senado Federal, onde os estados/regides
teriam representados os seus interesses (OLIVEIRA, 2007, pg. 6).

Assim, nos paises federativos em geral, adota-se o bicameralismo do poder
Legislativo nacional, no qual a Primeira Camara representa os interesses da maioria
nacional, com sobre-representacdo dos estados menos populosos, enquanto que a
Segunda Camara representa as subunidades federais junto ao Governo Federal (SOARES,
1998; ABRUCIO, 2000).

Por fim, extrapolando o pensamento classico, € possivel considerar também a
democracia como sendo uma caracteristica essencial ao funcionamento efetivo do
Federalismo. Tal como afirma Stepan (1999), somente um sistema democratico pode
proporcionar as condi¢cBes necessarias e 0S mecanismos institucionais passiveis de
garantir as prerrogativas legislativas das unidades da federacdo, ou seja, de construir os
sistemas constitucional, legislativo e judiciario relativamente autdbnomos capazes de
atender a definicdo federativa de Dahl. Em sua tese, Abrucio (2000) desenvolve um

raciocinio similar:

A férmula democratica é a Gnica que a rigor garante, confiavelmente,
as prerrogativas dos entes governamentais em uma situagdo marcada
por fortes heterogeneidades, para que todos se mostrem dispostos a
pactuar ou continuar em unido. Cabe lembrar que somente um bom
equacionamento do dilema federalista pode evitar o maior perigo
vinculado a ele: a secessdo (ABRUCIO, 2000, p. 18).

Conforme Soares (1998), no regime de carater autoritario a unidade nacional é
tipicamente fundamentada por um ndcleo central de poder capaz de promover, via

coercgdo, a unido de territorialidades heterogéneas., de tal forma que este se diferencia de
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um regime democratico principalmente pela maneira como trabalha os conflitos de

interesses presentes em uma sociedade:

A democracia é o regime que busca dar expressdo a pluralidade de
interesses presentes na sociedade através da participacdo politica e
apresenta todo um aparato constitucional e institucional que estabelece
as regras legitimas para expressdo dos interesses [...] O autoritarismo,
ao contrario, esmaga os conflitos sociais atraves de um regime de forca
gue impede a livre expressdo dos interesses (SOARES, 1998, p. 149).

Além disso, Leme (1992) entende que a forma federativa de organizacdo do
Estado e seu atributo descentralizador facilitam o controle da sociedade sobre o Estado,
desde que existam mecanismos efetivos de representacdo politica, bem como estejam
assegurados certos pressupostos do jogo democratico. Desta maneira, fica nitido como os
meios autoritarios representam, institucionalmente, “a supressdo da barganha, do
reconhecimento reciproco, dos checks and balances na ‘acomodacdo’ dos interesses
centrifugos e centripetos” (SOARES, 1998, p. 149) e, neste mesmo sentido, acabam por

sabotar a autonomia das subunidades federativas.

Assim sendo, dada a necessidade de institui¢Ges fortes capazes de prover garantias
legais aos constituintes em um contexto federativo de heterogeneidades e conflitos de
forcas divergentes, e, tendo em vista que a unidade autoritaria é imposta de cima pra
baixo, ndo envolve barganha entre as esferas de governo e, portanto, ndo pode resultar
em nenhum tipo de pacto federativo, a literatura acerca do tema (SOARES, 1998;
ABRUCIO, 2000; ARRETCHE, 2001; BIONDINI, 2007, OLIVEIRA, 2007) concorda
que 0 modelo politico do autoritarismo se mostra incompativel com o modelo federativo

de organizacédo do Estado.
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2.2. Federalismo como Desenho Fiscal Intergovernamental

Nesta parte do trabalho, também é necessario ponderar alguns conceitos antes de
se efetivamente adentrar as teorias do federalismo fiscal e, mais especificamente, como

se da o federalismo fiscal no @mbito de uma federacéo.

Conforme Oates (1999), o federalismo fiscal é a esfera das finangas publicas
responsavel pelo estudo, tanto positivo quanto normativo, das responsabilidades e dos
instrumentos fiscais de cada nivel governamental, bem como da relagdo entre estes. Para
0 autor, em termos econdmicos, é possivel considerar que quase todos os setores publicos
apresentam uma estrutura relativamente federal, no que concerne a diferentes niveis de
governos serem efetivamente responsaveis pelo provimento de servicos publicos e pela

autoridade real sobre o processo decisorio, independente de prerrogativas constitucionais.

Assim, em um primeiro momento, o termo “federalismo”, aqui, difere daquele
utilizado pela ciéncia politica e anteriormente definido neste capitulo, passando a ser
entendido como um sindnimo de descentralizacdo fiscal. Apesar do inicial distanciamento
entre as teorias do federalismo fiscal e as contribuicGes da ciéncia politica, em um
segundo momento, conforme serd visto nas proximas paginas, extrapola-se esse hiato,
incorporando 0s processos politicos e o comportamento dos agentes politicos a teoria

econdmica.

Em funcdo da natureza dindmica do federalismo fiscal, torna-se necessaria sua
adaptacdo as diversas configuracfes ao longo do tempo e do espaco (SILVA, 2005), de
tal maneira que se percebe uma evolugdo histdrica no entendimento do tema diretamente
relacionada as teorias hegemdnicas da Economia do Setor Publico vigentes em cada
periodo (AFFONSO, 2003; VARGAS, 2011). Dessa forma, modelos “ideais” de
federalismo tém se alternado no campo das financas publicas em cada etapa de
desenvolvimento do capitalismo, intercalando-se momentos de centralizagdo com
momentos de descentralizacdo, em consonancia com a visao dominante sobre o papel do
Estado na economia e acerca do melhor arranjo das relac6es intergovernamentais capaz
de garantir maior eficiéncia alocativa (OLIVEIRA, 2007).
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Além disso, apesar de o federalismo fiscal ndo ser materia exclusiva das
federacGes, entende-se aqui que o processo nestas se d& de maneira mais complexa, em
virtude, principalmente, da autonomia constitucionalmente compartilhada entre os entes
federativos (VARGAS, 2011) e das especificidades regionais no padrédo de organizacdo
e na dinamica econdmica destes (SILVA, 2005). Para mais, entende-se também que a
divisdo de tarefas entre os niveis governamentais, em especial no ambito fiscal — quem
deve arrecadar cada um dos tributos e quem deve ofertar cada um dos servicos publicos
—, € um dos principais desafios ao equilibrio de uma federacdo (SHAH, 1991;
ARRETCHE, 2005). Por fim, vale destacar aqui que a importancia da tematica fiscal no

contexto federativo ndo é em vdo, tendo em vista dois principais motivos:

A alocacdo de recursos financeiros para cada nivel de governo em uma
federacdo € importante por duas razdes principais: primeiro, estes
recursos facultam ou limitam governos no exercicio de suas fungdes
constitucionais em @ambito legislativo e executivo; segundo, a
arrecadacao de tributos e 0s gastos governamentais s&o, por si mesmos,
instrumentos importantes para afetar e regular a economia (WATTS,
1996, p. 39, tradugao nossa).t’

Em suma, o federalismo fiscal que aqui sera discorrido pode ser entendido como
o0 “conjunto de problemas, métodos e processos relativos a distribui¢ao de recursos fiscais
em federacOes, de forma tal que viabilizem o bom desempenho de cada nivel de
governo no cumprimento dos encargos a ele atribuidos” (PRADO, 2006, p. 15, grifo
nosso). Nesse sentido, com vistas a efetiva compreensdo da distribuicdo
intergovernamental de autoridade tributéria e fiscal em uma federacdo, convém
apresentar as teorias que embasam o federalismo fiscal, assim como sua evolugdo em

paralelo com as teorias hegemonicas da economia.

17 The allocation of financial resources to each order of government within a federation
Is important for two main reasons: first, these resources enable or constrain governments
in the exercise of their constitutionally assigned legislative and executive responsibilities;
second, taxing powers and expenditure are themselves important instruments for affecting
and regulating the economy.
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2.2.1. Teorias do Federalismo Fiscal de Primeira Geragao

Para Affonso (2003), na teoria econdmica neocléssica liberal, o mercado traduz-
se em um tipo ideal, constituido por agentes econdémicos que, por meio da oferta e
demanda de bens e servicos, conformam o sistema de precos — entendido como um indice
de “escassez relativa” — e, nesse mesmo sentido, partindo do pressuposto de que os
mercados sdo plenamente concorrenciais, chegar-se-ia em uma situagdo de equilibrio
Pareto-6timo.'® Em consonancia, conforme Oliveira (2007), o Estado, por constituir-se
em uma forca externa, comandado por uma “mao invisivel”, deveria desempenhar apenas
as fungdes necessérias para assegurar e potencializar essa eficiéncia, de tal maneira que
aqui ndo se contemplavam mecanismos que contribuissem para reduzir disparidades,
dado que, implicitamente, considerava-se que existia certa homogeneidade econdmica
entre as unidades subnacionais, preservando, com isso, relacdes diferenciadas e desiguais

de poder.

Todavia, em virtude dos traumas vivenciados pelo capitalismo na primeira metade
do século XX, abandona-se essa visdo de um mercado autorregulavel, constatando que
haveriam determinadas “falhas de mercado” '° que impediriam o funcionamento eficiente

deste:

A grande depresséo e a experiéncia do nazi-fascismo colocaram sob
suspeita as pregacOes que exaltaram as virtudes do liberalismo
econdmico. Fragdes importantes das burguesias europeia e americana
tiveram de rever seu patrocinio incondicional ao ideario do livre
mercado e as politicas desastrosas de austeridade na gestdo do
orcamento e da moeda, diante da progressdo da crise social e do
desemprego. [...] Estas reacBes foram essencialmente politicas, no
sentido de que envolveram a tentativa de submeter os processos
supostamente impessoais e automaticos da economia ao controle
consciente da sociedade. Mas é preciso deixar claro que a chamada era
keynesiana estava fundada, sobretudo, na articulag&o de interesses entre
trabalhadores e capitalistas e na construcdo de instituicbes e
procedimentos politicos destinados a reduzir a angustia de quem se
propbe a assumir os azares do mercado. Afinal em sua esséncia, 0

18 O equilibrio, no sentido definido por Vilfredo Pareto, € a situagdo na qual nenhum
agente econdmico consegue melhorar o seu bem-estar a ndo ser diminuindo o bem-estar
de algum outro agente (AFFONSO, 2003).

19 Falha de mercado é a situagdo em que o custo marginal social no é igual ao beneficio
marginal (ex. bens publicos, externalidades, custos transacionais e de monopolios). Para
uma explicacdo detalhada sobre a dindmica das falhas de mercado, ver Pyndick e
Rubinfield (2006) ou outro manual de microeconomia.
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Estado do Bem-Estar, através da aplicacdo politica dos critérios
diretamente sociais, buscou encontrar solucGes para o problema da
satisfacdo das necessidades, contrariando as condi¢des impostas pela
troca generalizada de mercadorias (BELUZZO, 1998, p. 23-25 apud
AFFONSO, 2003, p. 11).

A teoria da Economia do Bem-Estar (Welfare Economics) surge, portanto, em
contraponto a teoria neoclassica das financas publicas, traduzindo a enorme
reestruturagdo econémica e politica ocorrida no pés-Guerra (AFFONSO, 2003). Assim,
0 Estado passa a ser considerado imprescindivel para complementar o sistema de
mercado, corrigir disparidades/desigualdades e garantir a estabilidade econdmica, de tal
modo que a principal preocupacdo foi a de pautar a melhor estrutura de distribuicdo de
competéncias e de responsabilidades entre as distintas esferas governamentais
(OLIVEIRA, 2007). Nesse sentido, a relevancia na alocacgdo de recursos e na distribuigao
de renda nas federagdes ganhou especial notoriedade com o advento das ideias
keynesianistas e do Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) no contexto econdmico-
social da Grande Depressdo (AZEVEDO, 2005).

A visdo tradicional do Federalismo Fiscal, denominada por parte da literatura
como Teorias do Federalismo Fiscal de Primeira Geragdo (FGT) ?°, tem suas bases
arraigadas justamente na teoria hegemonica da Economia do Bem-Estar, em consonancia
com a concepcéo do supracitado Estado de Bem-Estar Social e com a correcdo das falhas
de mercado (OATES, 2005), instituindo a descentralizacdo fiscal como um importante
objeto de interesse da Economia do Setor Publico (VARGAS, 2011). Neste modelo,
preza-se pela colaboracdo como garantia de equilibrio federativo, fundamentado no
principio bésico de que as competéncias e as responsabilidades do governo central,
regional e local sdo, na verdade, compartilhadas, abandonando o modelo de divisdo
anterior (GRACIA, 2004).

Nesse Vviés, a literatura mais recente ressalta a importancia das contribuigdes
advindas de Paul A. Samuelson, Charles M. Tiebout e Richard A. Musgrave na formacéo
da visdo das finangas publicas que subsidiou as bases tedricas para o FGT. Por
conseguinte, se faz interessante explicitar, de maneira breve, as contribui¢des principais

de cada um desses autores.

20 First-Generation Theory of Fiscal Federalism (OATES, 2005).
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Samuelson (1954; 1955; 1958), no ambito da teoria econdémica do bem-estar,
introduziu a concepc¢éo de bens publicos (collective consumption goods) e sua relevancia
para o0s gastos publicos e para a tomada de decisao politica. Em sua teoria, assume-se que
cada individuo possui um ordenamento de interesses sobre os bens — tanto privados
quanto publicos —, sendo que, diferentemente do bem privado (private consumption
goods), o qual pode ser parcelado entre diferentes individuos, o bem publico se caracteriza
como sendo aquele em que o consumo por parte de um individuo nédo afeta o consumo
por outro. Como implicagdo desta indivisibilidade do bem publico, “¢ do interesse préprio
de cada individuo fornecer uma falsa sinalizacdo [de suas preferéncias], simulando um
menor interesse em um bem publico do que ele realmente tem”, de forma a “buscar
maximizar seu beneficio proprio de um jeito impossivel sob a 6tica de competitividade
de pregos dos bens privados” (SAMUELSON, 1954, p. 388-389, tradug&o nossa.)

Diante disso, a tese de Samuelson é de que a descentralizacdo ndo poderia
acarretar em uma provisdo Pareto-eficiente de bens publicos, tendo em vista a extrema
dificuldade para induzir a revelacdo das preferéncias dos consumidores por bens publicos
(AFFONSO, 2003; OATES, 2005).

Charles Tiebout, em 1956, por sua vez, buscou complementar — e de certa forma
“desafiar” (OATES, 2005) — as ideias propostas por Samuelson. Conforme Tiebout
(1956), a problemética central do modelo de Samuelson concerne exatamente aos
mecanismos pelos quais os consumidores/eleitores (consumers-voters) registram suas
preferéncias pelos bens publicos. Em uma concepcdo ideal, a solucdo para 0 modelo se
apresentaria caso todos os individuos revelassem suas verdadeiras preferéncias, visto que,
desta maneira, os bens publicos poderiam ser produzidos na quantidade adequada e as
respectivas taxagdes seriam determinadas em razao do beneficio adquirido. Assim, erige-
se uma definicdo alternativa para o bem publico de Samuelson, como sendo aquele bem
que deve ser produzido mas que ndo ha maneira praticavel de cobrar os consumidores,

dada a tendéncia de os individuos buscarem maximizar seus ganhos por meio da falsa

2L1...]it is in the selfish interest of each person to give false signals, to pretend to have
less interest in a given collective consumption activity than he really has. [...] Any one
person can hope to snatch some selfish benefit in a way not possible under the self-
policing competitive pricing of private goods.
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sinalizacdo de interesses, usufruindo dos bens publicos sem arcar com 0s respectivos

Custos.

No viés de encontrar uma solucéo para esta problematica, Tiebout (1956) buscou
ressaltar a importancia dos governos locais para a provisdo de bens e servigos publicos e
para a consequente revelagdo das preferéncias individuais. O cenario tedrico extremo do
modelo consiste em um no qual os governos locais ndo geram externalidades e nem
existem economias de escala, dessa forma todas as infinitas comunidades possuem um
tamanho 6timo, diretamente relacionado com o numero de habitantes para o qual a
producdo de bens publicos possa ser ofertada a um menor custo médio, e, por conseguinte,
estas comunidades procuram alcancar ou se manter dentro destes parametros, por motivos
obvios. Assim, por meio da oferta de um diferente conjunto de bens publicos para cada
comunidade, partindo dos pressupostos tedricos de que os consumidores/eleitores
conhecem plenamente tais diferencas, bem como possuem livre mobilidade, estes iréo
escolher uma comunidade cujo perfil de tributacdo e provimento de bens publicos atenda
perfeitamente seu conjunto de interesses, revelando, portanto, sua real demanda por bens

publicos. Neste mesmo sentido:

As jurisdigdes que ndo conseguissem atrair consumidores perderiam
populacdo, e sua receita tributaria diminuiria; por outro lado, aquelas
jurisdicbes que proporcionassem bens publicos locais de uma forma
eficiente ganhardo populacdo e consumidores, e aumentardo suas
receitas tributarias. A dindmica desse processo produziria, a longo
prazo, uma distribuicao espacial da populagdo que tenderia a coincidir
com os tamanhos 6timos de producdo e consumo em cada jurisdicdo
(AFFONSO, 2003, p. 27-28).

Todavia, em uma perspectiva mais fidedigna para com a realidade, tal como o
préprio Tiebout (1956) destaca em um segundo momento, é necessario considerar que
existem custos decorrentes da mobilidade entre as comunidades e quanto maior este custo,
ceteris paribus, menos eficiente serd a alocacdo de recursos. Além disto, um ponto talvez
ainda mais importante para este trabalho, é que de fato existem externalidades e
economias de escala entre comunidades, de tal forma que “nos casos em que as
externalidades econémicas e as economias de escala sdo de suficiente importancia,

alguma forma de integragdo possa ser recomendada” (TIEBOUT, 1956, p. 423, tradugado
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nossa),?? suscitando, assim, uma participacio do Governo Central na internalizagio

dessas externalidades em ambito local.

Assim, posteriormente Oates (1968) consolida a ideia de que, além de fornecer os
bens pablicos de carater nacional, € papel do Governo Central também coordenar esta
alocacdo de bens e servicos pablicos em nivel local, objetivando corrigir as ineficiéncias
no processo, dado que, apesar de existirem importantes atribuicdes dos governos locais
na provisao de bens e servigos publicos, essa provisdo de fato acaba acarretando em
externalidades e economias de escala. Mesmo considerando tais adversidades, sob a
premissa de que cada nivel governamental buscaria maximizar o bem-estar social de seus
respectivos constituintes, o Teorema da Descentralizagcdo de Wallace Oates entoa uma

presuncéo a favor da provisdo descentralizada de bens publicos locais:

[...] na auséncia de economias de custo na provisao central de um bem
publico local e externalidades interjurisdicionais, o nivel de bem-estar
vai sempre ser tdo elevado (e tipicamente mais elevado) quando uma
provisdo Pareto-eficiente de niveis de consumo for fornecida em cada
jurisdicdo do que se qualquer nivel Gnico e uniforme de consumo for
mantido em todas as jurisdicbes (OATES, 1999, p. 1122, tradugéo
nossa).>

Contudo, para se efetivamente entender a dindmica das financas publicas em uma
nacdo, ainda mais no ambito intervencionista da Economia do Bem-Estar, se faz
imprescindivel avancar além da classica provisdao de servigos publicos. Nesta direcdo,
Richard A. Musgrave (1959) enumera outros dois objetivos basicos no plano econémico
de um Estado. Em termos simplificados, além da ja referida funcdo Alocativa,
responsavel justamente pela provisdo de bens e servigos publicos, o Estado também deve
atuar em ajustes na distribuicdo de riquezas — funcdo Distributiva — e na estabilizacdo
econémica — funcdo Estabilizadora.

22 1...] In cases in which the external economies and diseconomies are of sufficient

importance, some form of integration may be indicated.

23 [...] in the absence of cost-savings from the centralized provision of a [local public]
good and of interjurisdictional externalities, the level of welfare will always be at least as
high (and typically higher) if Pareto-efficient levels of consumption are provided in each
jurisdiction than if any single, uniform level of consumption is maintained across all
jurisdictions.
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Conforme o autor, em um contexto de coexisténcia de multiplos niveis de financgas
publicas (multilevel finance), existem complicacGes relacionadas a coordenacdo e ao
intercdmbio de tributos horizontal — entre os governos regionais — e vertical — entre 0s
governos regionais e o governo central, de tal forma que se levanta o questionamento de
como se distribuir da melhor maneira possivel tais responsabilidades e encargos entre 0s
niveis de governo. Nesse sentido, na concepcdo de Musgrave (1959) e Oates (1968), o
governo central seria responsavel por prover os servicos que beneficiardo os cidadaos em
toda a federacédo igualmente, enquanto os governos locais sdo responsaveis pelos servicos
que somente beneficiardo aqueles dentro de seus limites territoriais. Além disso, as
politicas redistributivas e estabilizadoras seriam tipicamente atribuicbes do Governo

Central, visto demandarem procedimentos com grau e uniformidade em escala nacional.

Conforme Silva (2005), em razdo da mobilidade dos fatores produtivos, acdes
locais redistributivas tendem a alterar as preferéncias localizacionais e produzir decises
ineficientes ao conjunto do sistema econdmico. Por exemplo, no que concerne as politicas
redistributivas, as familias de baixa renda procurariam jurisdicbes com mais
transferéncias, enquanto os individuos e unidades produtivas com padrdo de renda mais

alto demandariam locais com menor custo tributario.

Ja no viés estabilizador, parte-se primeiramente do pressuposto de que um
governo local qualquer ndo pode possuir autoridade monetaria — isto seria 0 equivalente
a dota-lo de uma capacidade de demanda ilimitada sobre os recursos reais de outros
governos locais (OATES, 1968) — e, portanto, deve utilizar somente 0os mecanismos
relacionados as politicas fiscais tributaria e de gasto publico (MUSGRAVE, 1959; 1980).
Além disso, essas politicas estabilizadoras, mesmo que restritas, quando adotadas de
forma isolada pelos governos subnacionais tendem a uma anulagdo parcial, dado os

efeitos de transhordamento entre as comunidades:

[...] o uso efetivo de uma politica fiscal independente pelo governo
local é seriamente restringido pela abertura da comunidade, o que
implica em um pequeno multiplicador convencional, por forgas
restritivas da balanca de pagamentos e pelo crescimento do
endividamento externo em resposta as despesas financiadas pelo déficit
publico. Além disso, uma vez que em uma federacdo as flutuacGes
ciclicas sdo geralmente de carater nacional, é essencial que exista uma
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politica compensatéria planejada e dirigida de forma centralizada
(OATES, 1968, p. 54, tradugéo nossa).?*

De fato, o grande trunfo da analise tedrica do federalismo fiscal na welfare
economics consiste nas defini¢bes das politicas econdémicas apropriadas para cada nivel
de governo. Entretanto, a literatura mais recente, bem como as experiéncias préaticas
ocorridas neste periodo, demonstram que, apesar de contemplar prés e contras da
descentralizacdo, o federalismo cooperativo estabelecido aqui acaba atribuindo um papel
prioritario ao governo central, reservando-lhe as fungdes principais na divisdo de
competéncias quanto a receita e quanto ao gasto (AFFONSO, 2003; OATES, 2005;
OLIVEIRA, 2007), de tal modo que é neste mesmo sentido que se ddo as principais critica

ao modelo.

Neste periodo, conforme Gracia (2004), observou-se um processo pratico de
aumento do poder central em detrimento dos poderes subnacionais, de tal maneira que,
muitas vezes, estes se tornaram meramente apéndices administrativos, resultando em um
enfraguecimento das relacdes federativas. Além disso, Oliveira (2007) destaca também
que, conjuntamente com a subjugacdo das esferas subnacionais ao Poder Central, a
ineficiéncia dada pela auséncia de concorréncia entre as esferas governamentais e pelos
excessivos gastos governamentais — resultados de crescentes déficits publicos e

endividamentos — explicitaram a faléncia do modelo.

Assim, as denominadas Teorias do Federalismo Fiscal de Segunda Geragéo (SGT)
25 extrapolam o campo da economia ao incorporar importantes contribuicdes das ciéncias
politicas, principalmente no que concerne aos processos politicos e ao comportamento
dos agentes politicos. Nesse sentido, as bases tedricas do referido modelo mostraram-se
fortemente influenciadas pelas novas visfes da Economia do Setor Publico, dentre as
quais se destacam, em um primeiro momento, a Teoria da Escolha Publica (Public Choice

24 In the Stabilization Branch, the effective use of an independent fiscal policy by the
local government is seriously constrained by the openness if the community, which
implies a small conventional multiplier, by restrictive balance-of-payment forces, and by
the growth of external indebtedness in response to deficit-financed expenditures.
Furthermore, since in a federation cyclical fluctuations are generally of a nationwide
character, it is essential that there be a centrally planned and directed compensatory
policy.

25 Second-Generation Theory of Fiscal Federalism (OATES, 2005).

42



Theory) e, posteriormente, a Nova Economia Institucionalista (New Institutional

Economics).

2.2.2. Teorias do Federalismo Fiscal de Segunda Geracéo

Para efeitos de melhor compreensdo das Teorias do Federalismo Fiscal de
Segunda Geracdo, entende-se mais apropriado estabelecer uma estrutura que demonstre
a ruptura teérico-metodoldgica entre os conceitos entoados pelo viés da Escolha Publica

e entre aqueles alinhados para com a Teoria Neoinstitucionalista.

a) A Teoria da Escolha Publica e o Federalismo Competitivo;

Conforme Affonso (2003), a emergéncia da Teoria da Escolha Publica (TEP)
como pensamento dominante se da notadamente entre as décadas de 1970 e 1980, sob
forte influéncia das condicbes adversas que permeavam o periodo, a saber: a crise
econdmica mundial, a crise do Welfare State nos paises centrais, o colapso dos Estados
socialistas e a crise do keynesianismo como instrumento de politica econémica dos
Estados. Assim, o encerramento da golden age do desenvolvimento capitalista incidiu na
critica a visao keynesiana do papel do Estado na economia e na consequente retomada da
proposicédo liberal de ndo intervencdo estatal na economia. Em sintese, nos termos do
autor, a vertente da Escolha Publica ganha especial destaque, primordialmente, como uma

tentativa de auferir bases mais sélidas as teorias neoclassicas.

Oriunda primeiramente dos campos da ciéncia politica, a TEP pressupde em sua
esséncia que os participantes politicos — tanto os oficias quanto os eleitores — se orientam
por regras de comportamento similares aos dos agentes privados e, portanto, sdo guiados
pela racionalidade econdmica e pelo comportamento maximizante (OATES, 2005;
VARGAS, 2011). Esta maximizagao da utilidade se configura por meio do voto, do lucro,
do consumo e do poder, de tal forma que, aqui, se considera a politica como um sistema
de trocas e, por conseguinte, o proprio Estado como um sistema de mercado (AFFONSO,
2003).



Conforme Gracia (2004), o modelo oriundo da crise do Welfare State defende uma
diminuicdo drastica do poder do governo central, por meio de cortes orcamentarios,
reducdo dos auxilios intergovernamentais e devolucdo de responsabilidades aos entes
federativos. Em consonancia, Vargas (2011) entende que as analises, aqui, procuram
retomar a concepcdo liberal de que o Estado ndo deve ter um dispéndio maior do que sua

arrecadacdo, devendo, portanto, ser reduzido ao minimo e estritamente controlado.

Neste mesmo viés, entende-se que as abordagens alinhadas com essa tangente
tedrica foram responsaveis por redefinir o conceito tradicional de descentralizacéo,
incorporando a dimenséo politica a teoria hegemdnica vigente. Assim, a aplicagdo das
contribuicbes da Escolha Publica no campo do federalismo e das relacdes
intergovernamentais desaguou no modelo do federalismo competitivo, no qual a
competicdo entre as esferas de governo é desejavel pelo pressuposto de promover maior
eficiéncia econémica (AFFONSO, 2003).

Para qualificar a descentralizacdo, ocorre um resgate tedrico do modelo de Tiebout
como referéncia fundamental para as analises na vertente da Escolha Publica. A ideia
central, conforme descrito por Vargas (2011), consiste em que € o consumidor/eleitor
quem escolhe a estrutura fiscal eficiente, dado que por meio do voto e do mercado
politico, em condicBes de ampla mobilidade dos fatores produtivos, se revelariam as
preferéncias e, consequentemente, se definiriam — apesar de implicitamente — a

distribuicdo de encargos e de competéncias entre os niveis de governo.

Além disso, para Vargas (2011), a competicdo entre 0s entes também promoveria
uma maior eficiéncia ao reduzir o tamanho do setor publico e o seu poder fiscal,
funcionando como um mecanismo de restricdo as tendéncias expansionistas e a
capacidade monopolistica do governo como um todo. Para tal, em vista dos principios da
tanto da eficiéncia quanto da autonomia, a descentralizacdo oriunda do viés da Escolha
Publica pauta uma descentralizacdo extrema, tanto de receitas e de despesas, com 0
financiamento das esferas de governo subnacionais predominantemente por meio de base
fiscal propria, com um minimo uso de transferéncias intergovernamentais, evitando a
ingeréncia do governo federal nas finangas publicas destes entes. Diante da necessidade

de controle sobre o Estado, a nogdo de accountability torna-se uma dimensao intrinseca
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da disciplina fiscal que vai se configurando como dominante, qualificando a visédo de

descentralizacdo e a teorizacdo acerca do federalismo.

A accountability € um termo americano ainda sem traducdo exata para a lingua
brasileira. Conforme Abrucio e Soares (2001), pressuple a capacidade dos cidadaos,
direta ou indiretamente, controlarem os governantes, de tal forma que a literatura recente
condiciona sua realizagdo efetiva a imbricacdo de trés fatores principais, a saber:
disseminacdo de informacdo, criagdo de canais de debate e estabelecimento de
mecanismos institucionais voltados a fiscalizacdo governamental. No que concerne a sua
relacdo com a descentralizacdo, entende-se que esta faculta a implantacéo satisfatoria de

cada quesito fundamental da accountability, dado que:

Primeiro porque a informagdo pode ser melhor disponibilizada se ha
uma maior proximidade de interesses e mesmo geogréafica na relacdo
entre os cidaddos e 0s ocupantes de cargos publicos. A efetividade dos
canais de debate é igualmente beneficiada por essa logica de
descentralizacdo do poder, pois a populacdo poderd ter melhores
condigdes de tempo e de transporte para ir a encontros e discussoes
publicas. E, finalmente, os mecanismos institucionais tenderdo, em
principio, a ser mais visiveis e cobrados no plano local (ABRUCIO;
SOARES, 2001, p. 27).

Nesta linha tedrica, tal como bem entoado por Vargas (2011), a descentralizacao
fiscal e 0 mercado politico?® sdo considerados como as ferramentas, por exceléncia, de
melhoria da eficiéncia da atuacdo publica subnacional, de reducéo do tamanho do governo
como um todo, bem como de estimulo a uma ampla concorréncia entre os diferentes

niveis de governo.

No entanto, o contexto mundial da década de 1990, em que se observavam
mundialmente fortes crises financeiras concomitantemente aos processos de ampla
descentralizacdo e de reducdo do tamanho do Estado, foi responsavel por desencadear
uma série de criticas em relacdo ao modelo de descentralizacdo preconizado

anteriormente pela Escolha Publica. Assim, Affonso (2003) demonstra que, condicionada

26 Aqui, adota-se a definigdo de mercado politico como um conjunto do mercado politico
primério, onde se relacionam os politicos e os eleitores; do mercado de oferta de politicas,
onde se relacionam os politicos e os burocratas; e do mercado de execucéo de politicas,
onde se relacionam os reguladores e os regulados (PEACOCK, 1992, p. 13 apud
AFFONSO, 2003, p. 41-42).
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pelas circunstancias historicas e pelas vicissitudes dos desdobramentos internos ao seu
escopo, a teoria econémica hegemonica se transforma gradativamente na década de 1990,
passando da Teoria da Escolha Publica para a Nova Economia Institucional (New

Institutional Economics) e a Nova Economia Politica (New Political Economy).

b) As Teorias Econdmicas Neoinstitucionalistas e o Federalismo Cooperativo

Em decorréncia das experiéncias concretas de descentralizacao e dos avancos da
reflexdo sobre o tema, a teoria acerca do federalismo fiscal neste periodo identifica uma
série de problemas, relacionados principalmente com a inadequagéo do desenho fiscal ou

da estratégia de implementac&o dos processos de descentralizacio.?’

A constatacdo dessa problematica, conforme Affonso (2003), levou a concepgao
de que a descentralizacdo deveria ser acompanhada por iniciativas de coordenacdo das
atividades descentralizadas e, consequentemente, por novos arranjos institucionais entre
os diferentes niveis de governo. Diante disso, observa-se aqui uma progressiva transicdo
nos epicentros da elaboracdo da teoria econdmica hegemaonica, cujo ponto de inflexdo se
deu justamente pela ampla discussdo tedrico-analitica acerca das vantagens e das
desvantagens da descentralizagdo que se deu em meados de 1990.

Entre os autores que se destacam no posicionamento contra o uso indiscriminado
dos mecanismos de descentralizacdo e suas consequéncias danosas sobre a estabilizagdo
macroecondmica e a distribuicdo de renda, destacam-se, especialmente, as exposicdes de
Rémy Prud’homme e Vito Tanzi; no outro extremo tedrico, em defesa dos ganhos de
eficiéncia advindos de um sistema descentralizado, por sua vez, encontram-se 0S
argumentos de Charles McLure e David Sewell. Assim, diante da importancia dos
fundamentos explicitados nesse periodo para a consolidagdo das teorias do federalismo

27 Essa problematica ¢ explicitada sistematicamente por meio da falta de capacitagio das
unidades subnacionais para assumir novos encargos; do excesso ou insuficiéncia de
controle e acompanhamento das politicas sociais descentralizadas; da dificuldade de
estruturar ou manter coalizbes politicas pro-descentralizacdo; da incongruéncia entre a
descentralizacdo e a politica de estabilizacdo macroeconémica; e das dificuldades para
articular a descentralizacdo e as politicas redistributivas interpessoais e interregionais
(AFFONSO, 2003, p. 159).
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fiscal no século presente, € interessante que sejam denotadas de maneira breve as

principais contribuigdes de cada um desses autores.

Em um primeiro momento, Prud’homme (1995), com a publicacao de seu artigo
“The dangers of decentralization” pelo Banco Mundial, inicia o debate acerca das

possiveis complicacGes em um Estado nacional descentralizado:

[...] Os beneficios da descentralizacdo ndo sdo tdo evidentes quanto
sugere a teoria padrdo do federalismo fiscal, dado que existem
desvantagens que devem ser levadas em conta quando se desenha
qualquer programa de descentralizagdo. Uma analise desses riscos
faculta a compreensdo de algumas das reais opcOes. Estas opgoes, em
geral, tém menos a ver com a questao de descentralizar ou ndo, mas sim
com a identificagdo de quais funcdes devem ser descentralizadas, em
guais setores e em quais regifes. Em muitos dos casos, 0 problema néo
é tanto saber se determinado servico deve ser provido por um governo
central, regional ou local, mas como organizar a producdo conjunta do
servigo pelos varios niveis. [...] As medidas de descentralizacdo séo
como drogas potentes, porém quando prescrevidas para a doenca certa,
no momento apropriado e na dose correta, podem ter os beneficios
desejados; todavia, nas circunstancias erradas, podem causar mais mal
do que bem (PRUD’HOMME, 1995, p. 201, tradugdo nossa).?®

Nesse Viés, o autor alerta para 0s perigos inerentes a descentralizacdo, dentre 0s
quais se destacam a perda de eficiéncia alocativa e distributiva, bem como as
complicagdes no gerenciamento macroecondmico da estabilidade de pregos e empregos.
Em primeiro lugar, no que concerne a competicdo entre os governos de um mesmo nivel
— caracteristica predominante na hegemonia da TEP —, Prud’homme (1995) entende que
algum nivel de competitividade entre os entes subnacionais, objetivando atrair os fatores
produtivos, pode ser benéfica, desde que seja feita com vistas a eficiéncia, contudo, um
nivel muito alto de competicdo intergovernamental pode ser destrutivo, dado que as

vantagens oferecidas as empresas, na forma de reducdo de impostos ou fornecimento de

28 [...] the benefits of decentralization are not as obvious as the standard theory of fiscal
federalism suggests, and there are serious drawbacks that should be considered in
designing any decentralization program. An analysis of these dangers makes it easier to
understand some of the real choices. These choices are not so much whether to
decentralize in general, but rather what functions to decentralize, in which sectors, and in
which regions. In many cases the problem is not so much whether a certain service should
be provided by a central, regional, or local government, but rather how to organize the
joint production of the service by the various levels. [...] Decentralization measures are
like some potent drugs, however: when prescribed for the relevant illness, at the
appropriate moment and in the correct dose, they can have the desired salutary effect; but,
in the wrong circumstances, they can harm rather than heal.

47



subsidios, representam custos reais para 0s contribuintes; quanto maior a intensidade da

descentralizagdo, maior o risco de uma méa alocacéo de recursos.

No que se refere as disparidades econémicas, tanto as interpessoais quanto as
interregionais, o autor destaca que somente 0s orcamentos nacionais tendem a reduzir
essas disparidades e, por conseguinte, qualquer perda de importancia da esfera nacional
para 0Ss orgamentos subnacionais acarreta em um aumento nas diferengas
socioecondmicas entre as jurisdi¢cdes. Assim, visto que as regides mais ricas e com maior
arrecadacao tributaria de fato subsidiam as regides mais pobres, a0 menos em um cenario
orcamentario nacional, a descentralizacdo pode aumentar a discrepancia na capacidade
fiscal interregional, induzindo, portanto, um risco de segregacéo. Para ilustrar os efeitos
de um processo descentralizador fiscal ineficiente, o Brasil € um dos paises utilizados
como exemplo, dado que, conforme Prud’homme (1995), a condu¢do macroecondmica
deste foi seriamente impactada pelos efeitos perversos advindos com a Constituicdo de
1988, a saber: a reducdo da participagdo no recolhimento de impostos pelo Governo
Central, a concessdo de maior liberdade aos estados para legislar sobre seus tributos e o

aumento das transferéncias automaticas do Governo Central para 0s governos regionais.

Além disso, o autor alerta também para os riscos da possivel ineficiéncia alocativa,
principalmente aquelas resultantes da ineficacia dos sistemas eleitorais como reveladores
das preferéncias dos contribuintes-eleitores. Por meio da utilizacdo dos exemplos de
paises em desenvolvimento, Prud’homme (1995) entende que 0 real problema néo
consiste em revelar as preferéncias de demanda por bens publicos nas diversas
jurisdicbes, mas sim em satisfazer necessidades bésicas que sdo, teoricamente,
conhecidas; para mais, outro fator complicante é que entende-se que as elei¢cdes locais
sdo decididas com base em critérios majoritariamente pessoais, de tal forma que os

“menus” oferecidos para escolha dificilmente refletem as preferéncias do eleitorado local.

As conclusdes de Prud’homme (1995) apontam para a necessidade de um
“design” descentralizador mais bem elaborado e, principalmente, com uma estrutura
institucional mais bem elaborada, de tal forma que os pressupostos minimamente
necessarios para auferir um processo eficiente seriam, de forma resumida, restringir a

descentralizacdo somente a descentralizacdo de despesas, centralizando as receitas em um
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nivel central e, consequentemente, ressaltando a importancia das transferéncias

intergovernamentais para ajustar 0 processo.

Em consonancia com esta visdo anti-descentralizacdo, Tanzi (1995) destaca que
0s processos de descentralizacdo ocorridos nos paises em desenvolvimento geraram um
maior agravamento da situagdo macroecondmica ou, pelo menos, tenderam a dificultar
para o governo central a correcdo dos problemas de estabilizacdo econdmica. Uma
descentralizacdo extrema baseada ou em tributos ou em transferéncias, geraria um
consequente enfraquecimento do poder central e a busca deste por um aumento de receita,
dado por meio fontes tributarias alternativas, provavelmente menos eficientes ou menos

rentaveis.

Para exemplificar, o autor também se utiliza do caso brasileiro como exemplo,
dado que, neste viés, a Constituicdo de 1988, atribuiu bases tributarias de significante
magnitude aos entes subnacionais e, por conseguinte, reduziu as receitas fiscais retidas
pelo governo central. Nesse sentido, em razdo dos ajustes macroeconémicos que
demandam um aumento da arrecadacdo tributaria, o governo central foi compelido a
buscar outras fontes de tributos, menos rentaveis ou menos eficientes, com vistas a
cumprir suas atribuigdes, contribuindo para um aumento do déficit fiscal e dos problemas

macroecondmicos.

Tal como Prud’homme, Tanzi também entende que ha a possibilidade de uma
descentralizacdo se dar de maneira bem-sucedida, sendo seu sucesso relacionado
diretamente com uma série de condi¢des ideais de funcionamento dos mecanismos

institucionais:

A descentralizagdo pode cumprir sua promessa — Se 0S marcos
constitucionais e legais forem claramente definidos e aplicados, se 0s
governos locais tiverem acesso aos recursos necessarios, se 0s sistemas
de gestdo da despesa publica puderem monitorar e controlar o ritmo e a
alocacéo de gastos e se os burocratas locais e os burocratas nacionais
sdo de igual qualidade. Caso contrario, os resultados tendem a ser
decepcionantes. A chave para uma descentralizagdo bem-sucedida é um
bom planejamento [...] Se implementada corretamente, fornece
beneficios econdmicos e politicos importantes, dado que jurisdicbes
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locais melhorariam a eficiéncia e a responsabilidade dos gastos publicos
(TANZI, 1995, p. 314, tradugéo nossa).?

As proposicOes extremadas acerca do fracasso da descentralizagdo como
promotora da eficiéncia econdmica levaram a fortes reagdes dos intelectuais favoraveis
ao processo tradicional. Um dos principais expoentes dessa defesa, Charles McLure
(1995), buscou categoricamente refutar as hipéteses desqualificantes da descentralizacdo
enunciadas por Prud’homme no mesmo ano. Em sintese,
0 autor afirma que o modelo “puro”, utilizado para ilustrar os perigos da descentralizagao,
ndo é, de fato, uma realidade, mas sim uma viséo distorcida sobre a teoria classica, de tal
forma que se cai na falacia do “homem de palha”.®® Entretanto, apesar de refutar
sistematicamente as proposi¢oes de Prud’homme, vale ressaltar que McLure (1996)
também entende que existem certas dificuldades inerentes ao processo de

descentralizagéo:

E sem duvida verdade que a descentralizagdo, mal feita, pode causar
problemas. [..] H& muitos maus exemplos de politicas de
descentralizagdo no mundo real e avisos contra tais politicas sdo
provavelmente necessérias. [..] Corretamente aplicada, a teoria
convencional de descentralizacdo pode ajudar a melhorar a atuagéo e
execucdo das politicas publicas (McLURE, 1995, p. 221-225, tradugdo
nossa).%

Também em defesa da descentralizacdo, David Sewell (1956) afirma que a

participacdo das esferas subnacionais tanto nas politicas redistributivas quanto nas

29 Decentralization can live up to its promise — if the constitutional and legal frameworks
are clearly defined and enforced, if local governments are given access to the necessary
resources, if public expenditure management systems can both monitor and control the
pace and allocation of spending, and if local bureaucrats and national bureaucrats are of
equal quality. Otherwise, the results tend to be disappointing. The key to successful
decentralization is good planning [...] Properly implemented, it provides important
economic and political benefits as local jurisdictions improve the efficiency and
accountability of public spending.

%0 Em seu texto, McLure (1995) entende que Prud’homme est4 atacando um “homem de
palha” (straw man), expressdo popularmente utilizada para denotar uma verséo distorcida
dos fatos, no caso, uma que representa de forma errénea a teoria classica do federalismo
fiscal. A falécia existe quando a distorcdo é proposital, de forma a tornar o argumento
mais facilmente refutavel, ou quando € acidental, quando quem usa a falacia ndo entendeu
0 argumento que quer refutar.

311t is undoubtedly true that decentralization, done badly, can cause problems. [...] There
are many real-world examples of bad decentralization policies, and warnings against such
policies are probably needed. [...] Properly applied, the conventional theory of
decentralization can help improve the enactment and execution of governments’ policy.
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politicas estabilizadoras, é desejavel em certa medida. No caso da primeira, afirma que,
além de j& acontecer na préatica, dado que existem diversos paises federativos cujas
constituicbes promulgam responsabilidades explicitamente para 0S governos
subnacionais nas politicas de bem-estar social, as esferas subnacionais sdo mais

adequadas para efetuar alguns tipos de redistribuicédo interregional.

J& no segundo caso, entende que as despesas recorrentes dos entes subnacionais,
devido a seu carater inflexivel, atuam por si s6 como elementos estabilizadores. Além
disso, destaca que os estudos empiricos ndo demonstram qualquer objecdo técnica a
politicas estabilizadoras regionais e, em algumas situa¢des, pode ser muito custoso, tanto
em termos politicos quanto econdmicos, diferenciar o orgcamento do governo central na

escala requerida.

Para Sewell (1956), a descentralizacdo também poderia oferecer dificuldades,
principalmente no &mbito das agéncias internacionais de financiamento — dado que estas
usualmente s6 poderiam financiar o nivel de governo soberano, Todavia, mesmo com tais

dificuldades, ndo se justificaria a postura extremada de Prud’homme.

Percebe-se, assim, que até mesmo nas visdes descentralistas existe uma aceitacao
de que a descentralizacdo pode ocasionar riscos no gerenciamento macroeconémico,
acarretando na necessidade de se qualificar o processo descentralizatorio. Diante disso,
conforme a andlise histérica empreendida por Affonso (2003), este debate foi responsavel
por desencadear um conjunto de analises que busca relativizar e ponderar as virtudes da
descentralizacdo preconizadas pela vertente da Escolha Publica anteriormente,
enfatizando o papel central das instituicGes para o sucesso de um processo de
descentralizacdo e, por conseguinte, produzindo um novo posicionamento teorico-
operacional menos fundamentalista na teoria econdémica ortodoxa. Assim, conforme o
autor, a economia neo-institucionalista propde que a divisdo de competéncias entre niveis
de governo deva ser definida considerando as interacdes entre as instituicdes fiscais,
politicas e administrativas, bem como as inUmeras situa¢fes, condicionadas

historicamente, dos arranjos fiscais federativos.

Conforme Vargas (2011), o consenso advindo desse debate buscou incorporar, em

diferentes graus, as duas dimens6es qualificadoras da descentralizag&o, mantendo a nogéo

51



de accountability, advinda da vertente da Escolha Publica, e agregando a problematica da
cooperacdo. Assim, desloca-se o foco anteriormente delimitado entre descentralizagéo ou
centralizagdo para o desenho da descentralizagdo, dos instrumentos de restrigdo

subnacional e das préprias relagdes intergovernamentais:

A forma de conceber a descentralizacdo que se tornou hegeménica
passou a ser calcada hum redesenho institucional detalhado, capaz de
qualificar os processos descentralizantes. As politicas derivadas
orientam-se pela necessidade de se moldarem instituicfes capazes de
garantirem, nos processos descentralizantes, o funcionamento
adequado do mercado e da democracia, promovendo artificialmente a
concorréncia em todos os &mbitos e restringindo, ao minimo, 0s
impactos considerados inadequados para a promogdo de disciplina
fiscal [...] E uma perspectiva eminentemente intervencionista, que visa
promover artificialmente tais restricdes por meio de uma ampla atuacéo
do governo central. Caberia a0 mesmo o papel de desenhar o processo
de descentralizagdo por meio de incentivos seletivos, considerando o
processo tanto em relacéo a eficiéncia econémica quanto em relagdo ao
balanceamento do poder politico (VARGAS, 2011, p. 68).

Assim, neste periodo, tal como na hegemonia da welfare economics, observa-se
um retorno das tendéncias centralizadoras do Estado, de tal forma que na perspectiva
neoinstitucionalista, este assume um “papel de ‘estruturador’ do mercado, de forjador das
regras e incentivos seletivos que conformardo uma instituicdo na qual a concorréncia
possa efetivamente resultar em ganhos sistémicos de eficiéncia” (AFFONSO, 2003, p.
145).

E possivel sintetizar, considerando as principais contribuicdes advindas da
aplicacdo da teoria econdmica neoinstitucionalista no dmbito da descentralizacéo,

algumas conclusdes quanto a problematica nos tempos mais atuais.

Neste viés, a primeira e mais importante conclusdo é, indubitavelmente, que a
descentralizacdo constitui um conceito amplo, com diversas facetas e dimensoes,
ultrapassando tanto a questdo fiscal quanto a questdo politica. Em consonancia, Affonso
(2003) entende que a descentralizagdo, seja ela em paises unitarios ou federais, é
compreendida como um fenbmeno para além do ambito fiscal, que envolve o
balanceamento do poder politico entre interesses nacionais e interesses locais, a
estruturacdo do poder legislativo nacional e a incorporacdo nestes dos interesses

regionais. Avancgando ainda mais, Prud’homme e Shah (2002) definem que o conceito de
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descentralizacdo também avanca para além da tematica politica, dado que envolve um
ndmero imenso de regras, instituicbes, mecanismos, praticas, etc., os quais sdo

diretamente interrelacionados e estdo em constante mudanga no tempo.

Em segundo lugar, destaca-se que as consequéncias da descentralizacdo, sejam
elas positivas ou negativas, dependem muito mais da forma especifica pela qual se d& o
processo do que pelo préprio grau ou magnitude da descentralizagdo. Em sintese,
conforme concluem Prud’homme e Shah (2002), o diabo esta nos detalhes (the devil is in
the details), ou seja, o fator relevante do sucesso ou insucesso de um processo de
descentralizacdo se da notoriamente nos detalhes com que é feito, dado que a

descentralizacdo é um fendmeno qualitativo, e ndo quantitativo.
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3. O REGIME FISCAL-FEDERATIVO BRASILEIRO E A CRISE DAS FINANCAS

PUBLICAS ESTADUAIS

A questdo da federacdo no Brasil confunde-se com a propria formacao
histérica do Estado nacional e permeia o conjunto de questbes da
agenda do Pais (KUGELMAS, 2001, p. 33).

A Federacdo brasileira é marcada por expressivas disparidades
socioecondmicas que se refletem em diferentes capacidades fiscais, 0
gue torna a conducdo do processo de descentralizagdo particularmente
complicado. O principal desafio é conciliar o maximo de
descentralizagdo com uma adequada capacidade de reducdo das
desigualdades regionais (GIAMBIAGI; ALEM, 2011, p. 326).

Conforme seré explorado ao decorrer desta se¢do, o Federalismo é o sistema de
organizacao politico-administrativo adotado pelo Brasil desde o fim do século XIX.
Portanto, para dar continuidade a este trabalho académico, se faz necessario a revisitagao,

bem como a possivel expansédo, de alguns conceitos tratados até entéo.

As nuances da distribuicao intergovernamental de autoridade tributéria e fiscal em
um sistema politico-constitucional de cunho federal advém, principalmente, do caréater de
compartilhamento constitucionalizado dessa autoridade entre governo central e governos
subnacionais. Tal como visto anteriormente, este compartilhamento de autoridade em
contextos constitucionalmente federativos implica em um shared decision making
(ABRUCIO, 2000), onde a adjudicacdo de limites entre os interesses das esferas
subnacionais e do governo federal se dad de maneira dindmica, sendo essencialmente mais
dificil do que em um sistema unitario (STEPAN, 1999).

Nesse sentido, imprescinde em um primeiro momento destacar a continental
extensdo territorial do Brasil. Conforme os dados atualizados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), a superficie do territdrio brasileiro conta com uma area
de aproximadamente 8.515.767 km?, figurando entre os cinco maiores paises em termos
de superficie territorial. Dentro deste imenso territorio, configuram-se uma populagéo
estimada de 207.493.312 individuos, distribuidos em 5.570 municipios dentre os 26

Estados da Federagio e o Distrito Federal.2

32 Apesar de ser uma das 27 Unidades Federativas do Brasil, o Distrito Federal n&o é um
Estado e nem possui municipios, sendo um territério autbnomo composto por 31 Regides
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Além disso, ressalta-se também que existem expressas diferencas entre estes
Estados, tanto em tamanho e densidade populacional, quanto em aspectos econdémicos.
Por exemplo, o maior estado brasileiro em superficie territorial, Amazonas (1.559.148
km2), tem um territorio setenta vezes maior do que o menor estado brasileiro, Sergipe
(21.918 km?), e mais de duzentas e setenta vezes maior do que o Distrito Federal (5.779
km?2). Para mais, enquanto a Regido Sudeste detém uma participagéo de 55,2% do Produto
Interno Bruto (PIB) nacional de 2012 — Séo Paulo, por si so, representa 32,1% do total —
, a Regido Norte representou a infima participacdo de 5,3% — Acre, Amapa e Roraima

participaram com menos de 0,25% cada um.*

A combinagéo desta grande dimenséo territorial e das enormes heterogeneidades
regionais, conforme Mendes (2004) e Giambiagi e Além (2011), constituem fatores que
se refletem em diferentes perfis de demanda por bens publicos em cada regidao, bem como
em uma diferente capacidade fiscal e administrativa de cada governo local/regional.
Assim, tal como explicitado na epigrafe deste capitulo, o principal desafio constitui-se na
conciliacdo do méaximo de descentralizacdo com uma adequada capacidade de reducédo

das desigualdades regionais.

A problemética, portanto, consiste em que, conforme Watts (1996), a alocacéo de
recursos financeiros para cada nivel de governo tem significativa importancia em um
contexto federal, dado que estes recursos facultam ou limitam os entes no exercicio de
suas fungdes constitucionais, além de a prdpria arrecadacdo tributaria e 0s gastos

governamentais servirem por si S6 como instrumentos importantes da politica econémica.

Governos desprovidos de autonomia para obter — por meio da taxacéo
— recursos, em montante suficiente para atender minimamente as
demandas de seus cidaddos, tendem a incorporar a sua agenda as
orientagdes politicas do nivel de governo — ou agente privado, ou ainda
organismo internacional — que de fato tem controle sobre tais recursos.
Simetricamente, governos dotados de autoridade sobre recursos

administrativas (cidades-satélites) dentro de Brasilia, a capital federal e sede do governo
do Distrito Federal (LENZA, 2012, p. 449-450).

3 Talvez seja interessante denotar aqui, apenas a titulo de curiosidade, que justamente os
estados com menor participacdo no PIB nacional — Acre, Amapa e Roraima — eram
previamente considerados como Territdrios Federais. Conforme Lenza (2012, p. 452), o
“territorio ndo ¢ dotado de autonomia politica” representando “mera descentralizagao
administrativo-territorial da Unido”. Nesse sentido, extrapola-se aqui uma possivel
correlagéo entre estas duas variaveis.

55



tributarios tém mais condic¢des de definir com autonomia sua propria
agenda de governo (ARRETCHE, 2005, p. 71).

Todavia, Sérgio Prado (2006) exple que, historicamente, as caracteristicas
estruturais das federacGes contribuem para a relativa concentracdo de recursos nos
governos superiores e de encargos nos governos subnacionais. Este fendmeno é
explicado, em parte, pelas atribuicbes do governo central de reduzir as disparidades
horizontais, em termos de capacidade de gasto, assim como de realizar projetos e

objetivos de interesse nacional e conduzir ajustes macroecondémicos.

Nesse sentido, o processo de formacédo da Federacdo brasileira é retratado, muitas
vezes, como possuindo um forte movimento pendular, “ora enfraquecendo, ora
fortalecendo as suas bases, por meio de deslocamentos da estrutura de distribuicdo de
poderes e de responsabilidades entre os entes que compdem a federagdo” (OLIVEIRA,
2007, p. 33).

Para uma sintese sucinta deste processo convém recordar uma metafora
amplamente utilizada nas andlises em torno do regime federativo no caso
brasileiro, a da sistole/diastole, ou seja, a da alterndncia entre periodos de
centralizagdo e de descentralizacdo na historia do Pais, identificando-se
habitualmente a centralizagdo com o autoritarismo e a descentralizagdo com
avancos democraticos. [...] Esse relato tantas vezes repetido é, porém,
problematico. A tdo sedutora metafora atribuida ao general Golbery do Couto e
Silva e que tem sua origem no pensamento de Vilfredo Pareto é excessivamente
simplista e pode conduzir a equivocos. Ficam na sombra alguns aspectos de
continuidade neste processo que Sao essenciais para a melhor compreensao da
evolugdo do regime federativo e da oscilagdo entre centralizagcdo e
descentralizagdo. Se hd um movimento pendular, ndo ha simetria neste
movimento (KUGELMAS, 2001, p. 33).

Conforme Marta Arretche (2005), apesar de ser complicado estabelecer um
padrdo nos sistemas tributario e fiscal brasileiros ao longo do tempo, é possivel destacar
algumas caracteristicas mais marcantes. Assim, ressaltam-se a descentralizacdo de
receitas, com concomitante centralizacdo da arrecadagdo e da autoridade sobre as
decisbes de arrecadacdo e de gastos, ou seja, limitacdo da autonomia dos entes

subnacionais na regulamentacao da cobranca de impostos e destinacdo de gastos.
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Para Arretche (2005), se a distribuicdo vertical de autoridade €, sem duavida,
questdo central nos pactos nacionais, a autoridade sobre recursos econémicos esta entre
as mais importantes dessas decisfes. Para mais, Shah (1991) entende que, além de ser um
problema importante, a atribuicdo de competéncias de despesa e de funcdes fiscais para

0s varios niveis de governo representa a problematica mais importante em uma federacéo.

Conforme Sérgio Prado (2006), para efetivamente se compreender as variaveis
relevantes da fiscalidade federativa é necessario considerar que um regime fiscal-
federativo, em sentido amplo, remete a articulagdo integrada e interdependente entre o
proprio arranjo fiscal-federativo, o contexto socio-politico e a estrutura econémica
especifica de cada pais. Nesse sentido, objetivando desnudar a relagcdo entre o atual
regime fiscal-federativo brasileiro e a crise das financas publicas em nivel estadual, é de
suma importancia destacar as caracteristicas marcantes do sistema, bem como as

peculiaridades em seu processo de formagéo histdrico.

Portanto, nesta etapa do trabalho, objetiva-se, inicialmente, empreender uma
analise breve dos principais marcos histéricos interessantes a formacdo politica e fiscal
da atual Republica Federativa do Brasil, especificamente no periodo concebido entre a
Primeira Republica (1889-1930) e o fim do Regime Militar (1964-1985), para, entdo,
explorar as idiossincrasias advindas no periodo mais recente, com a redemocratizacao do
Pais e 0s concomitantes problemas relacionados a crise da inflacdo no cenario econdémico
brasileiro. Entende-se como necessaria esta trajetéria metodoldgica em virtude,
principalmente, das repercussdes oriundas da imbricacéo dos condicionantes historicos e
do contexto econdmico-politico recente para o atual cenario de adversidades enfrentado

pelas financas publicas estaduais.
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3.1. Antecedentes Histéricos

Conforme Giambiagi e Além (2011), um ponto fundamental no processo de
formacéo do federalismo brasileira foi a interferéncia das classes dominantes nacionais
no processo, como uma forma de se alcancar a independéncia politica e econémica das
metropoles. De acordo com Soares (1998), as raizes para o federalismo brasileiro foram
fundadas ainda em um contexto colonialista, no qual as capitanias hereditarias, dotadas
de ampla autonomia politica em funcdo de um poder central debilitado, protagonizaram
a formacéo de diversos nucleos de poder com interesses e identidades territorialmente

heterogéneas.

Assim, Arretche (2001) entende que com o colapso do poder das metrépoles
europeias e 0 conseguinte processo de independéncia das coldnias latino-americanas, as
provincias perfizeram um processo de desenvolvimento como unidades centrais de poder,
onde as forgas centrifugas presentes no contexto brasileiro — representadas principalmente
pelas elites oligarquicas — conseguiram entdo certa expressao politica para implementar

a primeira grande reforma constitucional, instituindo a Primeira Republica do Brasil.

Com vistas ao devido entendimento dos fatores econémicos e politicos em cada
periodo histérico, esta secdo divide-se em quatro momentos, respectivos a Primeira
Republica (1891-1930), a Era Vargas (1930-1945), a Republica Nova (1946-1963) e ao
Regime Militar (1964-1985).

Em cada um destes momentos, objetivou-se explicitar como se deu a distribuicdo
intergovernamental de autoridade tributaria e fiscal, exprimindo maior énfase nas
implicacdes diretas e indiretas para 0s governos estaduais. Dentre os principais aspectos,
portanto, destacam-se o desenvolvimento da estrutura tributéria — entendida aqui como a
definicdo das areas de tributacdo exclusiva e a autonomia dos estados para legislar sobre
seus proprios tributos e sobre o campo residual —, da existéncia e do funcionamento dos
sistemas de transferéncias fiscais intergovernamentais, bem como da pratica de

vinculacdo de gasto das receitas estaduais.
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3.1.1. Primeira Republica (1889-1930)

Entre os anos de 1889 e 1891, conforme Lenza (2012), instala-se no Brasil o
Governo Provisorio, presidido por Deodoro da Fonseca e que tinha a importante missao
de consolidar o novo regime e promulgar a primeira Constituicdo da Republica. Assim, a
Assembleia Constituinte é eleita em 1890 e no ano seguinte, sob o impeto liberal e
descentralizante, promulga-se a denominada Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, a qual oficialmente iniciou o processo federalista de organizacao

territorial no Brasil.

A literatura acerca do tema, tal como descrito pelos trabalhos de Soares (1998),
Abrucio (2000) e Oliveira (2007), aponta que, apesar de ter sido instituido com uma
formacdo caracteristicamente de cima para baixo, conduzido pelo Governo Central, o
federalismo brasileiro reproduziu em parte a estrutura institucional do federalismo norte-
americano. Assim como no modelo estadunidense, a tripartite de poderes foi instaurada
nos estados — antigas provincias — e estes foram dotados da autonomia necessaria para
elegerem os seus préprios governos e 0s membros das Assembleias Legislativas, assim

como para redigirem suas proprias constituicoes.

Entretanto, Oliveira (2007) ressalta que os principios liberais democraticos
regentes da formacdo federalista norte-americana, bem como aqueles de igualdade
soberana dos estados, foram, em grande parte, suprimidos, em virtude principalmente da
influéncia das grandes oligarquias latifundiarias no processo de formacdo do Estado
nacional. Nesse sentido, os estados mais pobres ndo contavam com espacos politicos para
defenderem seus interesses e, simultaneamente, o Poder Central ndo detia autonomia nem
liberdade para cumprir com seu papel de garantir, nos campos politico e econémico, 0
equilibrio federativo.

Conforme estudos de Varsano (1996) e de Cossio (2002), a Constituicdo de 1891
adotou, sem maiores modificagcdes, a composicdo do sistema tributéario ja existente ao
final do Império, fundamentada em ema economia eminentemente agricola e voltada para
0 comeércio exterior. Em virtude do novo regime, federativo, e da consequente

necessidade de prover aos estados receitas que lhes permitissem autonomia financeira,
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foi adotado um modelo de separacdo das fontes de receitas entre Unido e estados — a
autonomia dos municipios era condicionada pelos proprios estados (BRASIL, 1891) —,
concedendo campos distintos e exclusivos de cobranga de impostos, além da autoridade

a ambos sobre o campo residual.

Quadro 1 - Estrutura Tributaria da Constitui¢do de 1891

Unido Estados
Imp. sobre Importagdo; Imp. sobre Exportagéo;
Taxas de Selo; Imp. sobre Inddstria e Profissdes;
Taxas de Correio e Telégrafos Federais; Imp. sobre a Transmissdo de Propriedade;
Direitos de Entrada, Saida e Imp. sobre Iméveis Rurais ou Urbanos;
Estadia de navios. Taxas de selos quanto aos atos emanados de seus
respectivos Governos e negécios de sua economia.

Fonte: Brasil (1891), Varsano (1996) e Cossio (1998).

Conforme observa Lopreato (2000; 2002), os Estados cafeeiros, principalmente
Séo Paulo e Minas Gerais, contavam com uma base financeira sélida e ampla autonomia
de acdo, concentrando parte significante das receitas de exportacdo. Por outro lado, 0s
demais Estados, diante da infima participacdo no comércio exterior, detiam uma base
tributaria fragil e consequentes dificuldades financeiras, de tal maneira que estes
buscaram incrementar suas receitas por meio de novas taxas e impostos, majoritariamente
sobre o comércio interestadual. Tal como destaca o autor, ao tributar as operacdes de
exportacdo de produtos para outros Estados e a circulacdo e transito de mercadorias nos
seus territorios, esse modelo imp6s significativos entraves ao desenvolvimento do

mercado interno.

Além disso, Serra e Afonso (1999) destacam que, no periodo denominado
Republica Velha, auge da economia primario-exportadora cafeeira, o poder central era,
de fato, relativamente fraco, ineficaz em coordenar o processo federativo brasileiro.
Enquanto a participacdo relativa do governo federal na despesa publica nacional diminuiu
significativamente, os governos estaduais passaram, cada vez mais, a deter uma fatia

maior da receita total.



Além disso, Celina Souza (2001; 2005) entende que, concomitantemente ao
aumento da participagdo das esferas subnacionais nos recursos publicos nacionais
experimentado neste periodo, ocorre uma centralizacdo destes recursos em alguns poucos
estados. Neste sentido, destaca que a Federacdo brasileira nasceu sob a égide da
desigualdade, com poucos canais de comunicacao e ligacdo entre 0s niveis de governo e,
portanto, uma “federagdo isolada”. De fato, assim como apontado por Cossio (2002), em
virtude da auséncia de um sistema de transferéncias constitucionais intergovernamental,
a distribuicdo da receita disponivel entre os niveis de governo acaba sendo extremamente

similar a distribuicdo da receita tributaria.

Tabela 1 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da
Receita Arrecadada (Arrecadacéo Direta) — Brasil — 1900/1930

Distribuicdo Federativa das Receitas (em %)

Ano  Carga Tributéria Bruta (% do PIB) Arrecadacdo Direta
Unido Estados Municipios

1900 10,62 67,3 32,7 -
1905 15,14 71,2 28,8 -
1910 12,49 72,0 28,0 -
1915 8,38 61,0 39,0 -
1920 7,00 66,5 335 -
1925 7,87 66,5 335 -
1930 8,36 63,9 36,1 -

Fonte: Oliveira (2007).

Os dados disponibilizados por Oliveira (2007) possibilitam perceber que,
simultaneamente a uma reducdo da Carga Tributaria Bruta, em virtude dos adventos da
Primeira Guerra Mundial, ocorre uma oscilacdo na distribuicdo federativa da receita
arrecadada, representando, por fim, um aumento na participacdo dos governos estaduais
sobre a receita arrecadada. Todavia, o autor ressalta que, enquanto a autonomia outorgada
aos estados para legislar sobre seus préprios tributos foi ampla, tal como a autoridade
tributéria dos mesmos sobre o campo residual, ndo foram contemplados mecanismos de
transferéncias fiscais entre as esferas governamentais, deixando, portanto, cada estado

largado a propria sorte.

Jayme Junior (1994) entende que a federacdo neste periodo nao foi mais do que
uma maneira encontrada para assegurar a dominagdo das elites e das oligarquias ja
presentes no Império. Neste sentido, tal como também apontado pela revisao histérica de

Azevedo (2005), o desenho fiscal-federativo deste periodo se deu caracterizado por uma
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profunda desigualdade econémica entre os entes constituintes, na qual prevaleciam,
claramente, os interesses dos estados mais poderosos. Além disso, em funcéo do poder
central financeiramente fragil, ndo haviam condigdes de se efetivamente implantar um

equilibrio federativo consolidado.

Essa auséncia de cooperacdo, tipica dos modelos federativos competitivos de
cunho liberal, é entendida por Oliveira (2007) como um fator determinante para o
acirramento dos conflitos federativos no periodo. Assim, ao fim da Primeira Republica
ocorriam fortes reivindicagbes de forcas politicas, especialmente das oligarquias
marginalizadas, por uma representacdo mais igualitaria no Poder Central, bem como de

diversos setores da sociedade por maior participacéo politica.

A Revolucdo de 1930, um movimento liderado pelos estados de Minas Gerais,
Paraiba e Rio Grande do Sul, e, conforme Lenza (2012), com o apoio do povo, dos
estudantes, dos operérios e das Forcas Armadas, culminou na deposi¢cdo do entdo
presidente paulista Washington Luis e na composi¢do de uma junta militar governativa
provisoria, 0 que, por conseguinte, marcou o fim da Republica Velha. Nesse sentido,
Campello de Souza (2006) entende que 0 ano de 1930 é considerado como um turning
point nos termos de reequilibrio entre o poder central e as unidades constituintes, onde,
tal como também destacado por Serra e Afonso (1999), inaugura-se o ciclo de

centralizacdo que culminou com a ditadura de Getulio Vargas e o Estado Novo.

3.1.2. EraVargas (1930-1945)

Concomitantemente a crise politica no Brasil, o cenario econémico internacional
apresentava-se em periodo de forte recessdo, decorrente da quebra da Bolsa de Valores
de Nova York. Vale lembrar aqui que, tal como entoado por Affonso (2003) em parte
pretérita deste trabalho, na teoria econdémica neocléssica liberal — hegemonica até entédo
— 0 mercado representa um tipo ideal, constituido por agentes econdémicos que por meio
da oferta e demanda de bens e servigos conformam o sistema de precos, de tal maneira
que chegar-se-ia naturalmente em uma situacdo de equilibrio Pareto-6timo. Entretanto,

em virtude exatamente destes traumas vivenciados pelo capitalismo, representados pelo
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periodo conhecido como Grande Depressdo, abandona-se a visdo de um mercado
autorreguldvel, constatando que haveriam “falhas de mercado” que impediriam o
funcionamento eficiente deste. Assim, conforme Oliveira (2007), o Estado neste periodo
passa a ser considerado imprescindivel para complementar o sistema de mercado,

corrigindo as disparidades/desigualdades e garantindo a estabilidade econémica.

A superproducdo do café, aliada a grande depressdo, de acordo com Lopreato
(2000; 2002), reduziu significativamente o valor das exportacfes e a consequente
capacidade de arrecadacdo estadual, obrigando os estados a apelarem a acdo federal. O
governo central passou, entdo, a gerir os complexos cafeeiros em crise, atuando com certa
autonomia em relacdo aos interesses oligarquicos. Nesse sentido, o entrelacamento da
crise econémica, internacional e nacional, e da crise politica iniciaram, conjuntamente,
uma nova fase da Federacdo brasileira, marcada por um movimento de centralizacdo do
poder e de constituicdo de um aparelho estatal com maior controle sobre interesses de

ordem econdmica nacional .

A denominada Era Vargas (1930-1945), iniciou-se com a Revolucdo de 1930 e a
ascensdo de Getulio Vargas ao poder, sendo tradicionalmente segmentado em trés
momentos, 0 Governo Provisorio (1930-1934), o Governo Constitucional (1934-1937) e
0 Estado Novo (1937-1945).

O primeiro momento, conforme Lenza (2012), tem inicio com a transferéncia do
poder da Junta Militar para Getulio Vargas em um Governo Provisoério, por meio do
Decreto n° 19.398, de 11 de Novembro de 1930.

Art. 1° O Governo Provisério exercera discricionariamente, em toda sua
plenitude, as funcgdes e atribuicdes, ndo s6 do Poder Executivo, como
também do Poder Legislativo, até que, eleita a Assembleia Constituinte,
estabeleca esta a reorganizacéo constitucional do pais;

Paragrafo Gnico. Todas as nomeacOes e demissdes de funcionarios ou
de quaisquer cargos publicos, quer sejam efetivos, interinos ou em
comissdo, competem exclusivamente ao Chefe do Governo Provisorio.
Art. 2° E confirmada, para todos os efeitos, a dissolu¢do do Congresso
Nacional das atuais Assembleias Legislativas dos Estados (quaisquer
que sejam as suas denominagdes), Camaras ou assembleias municipais
e quaisquer outros érgdos legislativos ou deliberativas, existentes nos
Estados, nos municipios, no Distrito Federal ou Territério do Acre, e
dissolvidos os que ainda o ndo tenham sido de fato. (BRASIL, 1930).
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Além da extingdo do Congresso Nacional e da atribuicdo dos poderes executivos
e legislativos ao Chefe do Governo Provisdrio, nomeou-se um interventor federal para
cada Estado com as competéncias dos antigos governadores, foram suspensas as garantias
constitucionais e excluida a apreciacéo judicial dos atos do atos do Governo Provisorio
ou dos interventores federais (BRASIL, 1930). A figura do interventor federal nos
Estados, o qual exercia fungdes legislativas e executivas, subordinado somente ao chefe
do governo provisorio, conforme destaca Fé (2014), foi suficiente para suprimir a

autonomia dos Estados.

Outro ponto relevante neste periodo de Governo Provisorio, conforme Lenza
(2012), foi a instituigdo do Cddigo Eleitoral (Dec. n. 21.076, de 24/02/1932), que instituiu
a Justica Eleitoral. Assim, trouxe certas garantias contra a politica oligarquica anterior,
retirando a atribuicdo de proclamar os eleitos das assembleias politicas e adotando o voto

feminino e o sufrégio universal, direto e secreto.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
pela Assembleia Constituinte, em 16 de julho de 1934, encerra-se 0 Governo Provisério
e Getllio Vargas é eleito e empossado para governar por mais outros quatro anos.
Conforme Lenza (2012), essa Carta Constitucional se deu sob forte influéncia dos efeitos
da Grande Depressdo e dos diversos movimentos sociais por melhores condi¢des de
trabalho, abalando os ideais do liberalismo econémico e da democracia liberal, presentes
no texto constitucional anterior, e adentrando a dimensdo dos direitos humanos e a
perspectiva de um Estado Social de Direito. Assim, a partir dessa Constitui¢cdo, conforme
Leme (1992), a representacdo dos Estados no Legislativo Federal passou a ser
condicionada por critérios de desproporcionalidade, abalando o equilibrio federativo,
dado que os Estados de menor densidade populacional passaram a ser privilegiados em

detrimento daqueles mais desenvolvidos e mais populosos.

Ja no campo das relagdes econdémicas, Varsano (1996) entende que, apesar de
vigente por curto periodo de tempo, representou importantes alteracfes na estrutura
tributaria brasileira, o que permitiu o ingresso do Pais na fase seguinte da evolucdo dos
sistemas tributarios, onde se predominam 0s impostos internos sobre produtos. Nesse
sentido, os estados obtiveram a competéncia privativa sobre o imposto de vendas e

consignacdes, enquanto 0s municipios, pela primeira vez dentro do constitucionalismo
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patrio, também obtiveram competéncia privativa para decretar alguns outros impostos,
tais como o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana e o Imposto sobre Diverséo

Publicas, dentre outros (ver Quadro 2).

Além destas, outra grande inovacdo, como destacam as analises de Varsano
(1996), Cossio (1988; 2002) e Arretche (2005), foi a reparticdo da receita tributaria
residual entre as diferentes esferas de governo. Assim, os estados mantiveram a
competéncia para criar outros impostos, além dos que lhe eram atribuidos privativamente,
porém parte destas receitas deveriam ser obrigatoriamente transferidas a outros niveis de
governos, na proporcdo de 30% a Unido e 20% ao municipio de onde se originasse a

arrecadacao.

Quadro 2 — Estrutura Tributaria na Constituicdo de 1934

Unido Estados Municipios
Imp. sobre Importagéo; Imp. sobre Exportagéo; Imp. sobre a Propriedade
Imp. Sobre o Consumo de Imp. sobre a Transmissdo de Territorial Urbana;
Quaisquer Mercadorias Bens Imoveis (Causa Mortis e Imp. sobre Diversdes Publicas;
(excetuada os combustiveis de Intervivos) Imp. de Licenga;
motor de explosdo); Imp. sobre a Propriedade Imp. Cedular sobre a Renda de
Imp. sobre Renda e Proventos de | Territorial (exceto Urbana); Iméveis Rurais;
Qualquer Natureza (excetuadaa | Imp. sobre Vendas e Taxas sobre Servicos
renda cedular de imdveis); Consignacdes; Municipais.
Imp. sobre Transferéncias ao Imp. sobre Consumo de
Exterior; Combustiveis de Motor de
Imp. sobre atos emanados do seu | Exploséo;
Governo, negdcios da sua Imp. sobre Industria e Profissdes;
economia e instrumentos de Imp. sobre atos emanados do seu
contratos ou atos regulados por | Governo, negdcios da sua
lei federal. economia ou regulados por lei
estadual;
Taxas de Servigos Estaduais.

Fonte: Brasil (1934) e Varsano (1996).

Apesar deste aparente progresso institucional, conforme ressalta Oliveira (2007),

a Intentona Comunista® fornece o plano de fundo necessario para Getilio Vargas

3 Intentona Comunista ocorreu em novembro de 1935, nas capitais Natal, Recife e Rio
de Janeiro, representando uma insurrei¢do politico-militar que contava com o apoio do



instaurar um regime politico autoritario, posteriormente conhecido como Estado Novo
(1937-1945).

Com o Estado novo, as liberdades democraticas seriam suprimidas: de
uma so vez, as eleicdes e os partidos politicos foram suspensos; o
Congresso Nacional, as Assembleias estaduais e as Camaras
Municipais dissolvidas; e os governos dos estados, bem como os
prefeitos municipais passaram, como no Império, a ser nomeados pelo
presidente da Republica. [...] Embora a federacdo tenha também nela
sido formalmente mantida, ajustando a de 1934 a nova ordem que se
instaurou, o fato € que ndo passava de uma ficcdo (OLIVEIRA, 2007,
p. 37).

Conforme Fé (2014), o golpe getulista e a edificagdo do Estado Novo abriram
espaco para o estabelecimento de uma nova ordem constitucional, onde, apesar de
nominalmente estabelecer-se uma estrutura constitucional federativa, na prética
instalava-se um unitarismo, no qual as administracdes estaduais e municipais passaram a
representar “coletividades territoriais descentralizadas” sujeitas a supervisdo, controle e
fiscalizacdo do presidente da Republica. De fato, resgatando os conceitos anteriormente
enunciados neste trabalho por Soares (1998) e Stepan (1999), tem-se que o modelo
federativo € essencialmente incompativel com os moldes de um governo autoritario

centralizador.

Apesar de autoritario e centralizador no plano politico, de acordo com Lopreato
(2000; 2002), o Estado Novo pouco alterou o quadro tributario estabelecido pela Gltima
Carta Constitucional, em 1934, mantendo as principais caracteristicas da estrutura
pretérita (ver Quadro 3). As principais alteracdes se restringiram a expansao dos impostos
com base no mercado interno, a racionalizacdo da estrutura tributéaria e a definicdo da
competéncia das esferas governamentais, bem como a atribuicdo do campo residual a

competéncia privativa estadual, sem qualquer necessidade de reparticdo da arrecadacao.

Partido Comunista Brasileiro e de ex-tenentes — agora militares comunistas —, e que tinha
0 objetivo de derrubar Getulio Vargas e instalar o socialismo no Brasil (LENZA, 2012,
p. 114).
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Quadro 3 — Estrutura Tributaria na Constituicédo de 1937

Unido

Estados

Municipios

Imp. sobre Importacéo;

Imp. Sobre o Consumo de
Quaisquer Mercadorias;

Imp. sobre Renda e Proventos de
Qualquer Natureza;

Imp. sobre Transferéncias ao
Exterior;

Imp. sobre atos emanados do seu
Governo, negécios da sua
economia e instrumentos de
contratos ou atos regulados por
lei federal.

Imp. sobre Exportacéo;

Imp. sobre a Transmisséo de
Bens Imoveis (Causa Mortis e
Intervivos)

Imp. sobre a Propriedade
Territorial (exceto Urbana);

Imp. sobre Vendas e
Consignacdes;

Imp. sobre Industria e Profissdes;
Imp. sobre atos emanados do seu
Governo, negécios da sua
economia ou regulados por lei
estadual;

Taxas de Servigos Estaduais.

Imp. sobre a Propriedade
Territorial Urbana;

Imp. sobre Diversdes Publicas;
Imp. de Licenca;

Imp. Cedular sobre a Renda de
Iméveis Rurais;

Taxas sobre Servicos
Municipais.

Fonte: Brasil (1937) e Varsano (1996).

De fato, Varsano (1996) demonstra que, em virtude das limitacbes impostas a
cobranca do imposto de exportacao j& pela Constituicdo de 1934, o imposto sobre vendas
e consignacdes transformou-se gradualmente na principal fonte de receita estadual.
Assim, representava, ja no inicio da década de 40, aproximadamente 45% da receita
tributaria dos estados, enquanto a participacdo do imposto de exportacdo reduziu-se para

quase 10%, inferior, como destaca o autor, as receitas oriundas dos impostos de

transmissdo inter vivos e de indUstrias e profissdes.

Tabela 2 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da
Receita Arrecadada (Arrecadacédo Direta) — Brasil — 1930/1945

Distribuicdo Federativa das Receitas (em %)

Ano  Carga Tributéria Bruta (% do PIB) Arrecadacdo Direta

Unido Estados Municipios
1930 8,36 63,9 36,1 -
1935 10,68 70,5 29,5 -
1936 11,79 57,6 28,7 13,7
1940 13,55 61,3 26,9 11,8
1945 12,60 67,0 25,2 7,8

Fonte: Oliveira (2007).
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Além disso, conforme é possivel contemplar na Tabela 2, na Era VVargas, em geral,
ocorre um aumento da carga tributaria em relacdo ao produto interno, e uma concomitante
centralizacdo da arrecadacdo tributaria, amplamente coerente com as politicas
keynesianas de expansdo dos direitos sociais e de maior intervencionismo do Estado na
vida econémica. Porém, especificamente apds a instauracdo do Estado Novo, percebe-se
uma ainda maior elevacao na carga tributéria, bem como uma reducédo das arrecadacdes
estaduais e municipais, em sintonia com o controle econdmico demandado para a

manutencdo do dominio central autoritario.

Conforme Lenza (2012), durante a Segunda Guerra Mundial, o Governo brasileiro
declarou ofensiva contra as poténcias autoritarias do “Eixo” (Alemanha, Italia e Japao,
dentre os principais), coligando-se com os paises “Aliados” (Unido Soviética, Estados
Unidos, China, Franca, dentre os principais). Assim, a entrada na Guerra fez com que
Vargas perdesse importante apoio, ndo se sustentando, internamente, a contradigéo de
manter um Estado arbitrario com base em uma Constituicdo inspirada no modelo fascista
e externamente lutar contra esse regime. Finalmente, em 1945, com a derrota dos regimes
totalitarios e o fim da Segunda Guerra Mundial, somados a crise politica que se seguiu
no periodo, culminaram com a “expulsdao” de Vargas do poder pelos Generais Gaspar
Dutra e Gois Monteiro, sendo, assim, deposto pelas Forcas Armadas e abrindo-se espaco
para a realizacdo de eleicdes livres no Pais e, consequentemente, para a promulgacao de

uma nova Constituicéo.

3.1.3. Republica Populista (1946-1963)

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, promulgada pela Assembleia
Constituinte em 18 de setembro de 1946, oficialmente encerrou a denominada Era
Vargas. No periodo que se sucedeu, conhecido como Republica Populista (1946-1964),
0 Brasil reingressou em uma fase de fortalecimento do federalismo e de descentralizagéo

das atividades publicas, conforme Oliveira (2007).

De acordo com Lenza (2012), a nova Carta Constitucional buscou inspira¢do nas
ideias liberais da Constituicdo de 1891 e nas ideias sociais da Constituicdo de 1934 e, na
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ordem econdmica, procurou harmonizar o principio da livre-iniciativa com o da justica
social. Assim, tal como enunciado por Lopreato (2002), a queda de Vargas recolocou em
cena o Congresso Nacional, induzindo a um rearranjo das forcas sociais atuantes no
sistema e, consequente, ampliando, por um lado, o poder das oligarquias para negociar
recursos fiscais e verbas do orcamento federal e, por outro, a obrigatoriedade de costurar

as aliangas inter-regionais.

Em seu trabalho, Azevedo (2005) ressalta que a autonomia subnacional foi
considerada fundamental para dar estabilidade a democracia. Assim, a nova Constitui¢éo
incluiu outros impostos nas competéncias municipais (ver Quadro 4) e institucionalizou

um sistema de transferéncias de impostos.

Quadro 4 - Estrutura Tributéria na Constituicdo de 1946

Unido Estados Municipios

Imp. sobre Importagéo (1) Imp. sobre Vendas e Imp. sobre a Propriedade
Imp. sobre Consumo (IC) Consignacdes (IVC) Territorial Urbana (IPTU)
Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) | Imp. sobre a Transmisséo de Imp. sobre a Transmiss&o de
Imp. sobre a Renda (IR) Bens Imoveis (Causa Mortis) Bens Imoveis (Intervivos) (ITBI-
Imp. sobre Transferéncias ao (ITBI-CM) V)
Exterior (ITC) Imp. sobre Exportacéo (IE) Imp. sobre IndUstria e Profissdes
Imp. sobre Negécios e Economia | Imp. sobre Atos Regulados Imp. de Licenga (IL)
(INE) (1AR) Imp. sobre Diversdes Publicas
Imp. Extraordinarios (IEx) Imp. Especiais (IE) (IDS)

Imp. Territorial Rural (ITR) Imp. sobre Atos de Economia

(IAE)

Fonte: Brasil (1946), Varsano (1996) e Cossio (1998).

Arretche (2005) qualifica a adogdo desse sistema de transferéncias fiscais onde
um nivel de governo superior € constitucionalmente obrigado a transferir parte de suas
receitas como uma das principais inovacdes introduzidas por essa Carta Constitucional.
Assim, desde entdo, permanece o ideario de que o governo federal deve representar um
tipo de arrecadadora substitutiva, transferindo parcela de sua receita tributaria para
estados e municipios, enquanto os governos estaduais devem fazer o mesmo para com

seus respectivos municipios.
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Conforme Oliveira (2007), em razdo deste modelo, as disputas federativas
tenderam a deslocar-se, no campo do federalismo fiscal, da area das competéncias
tributérias para a de definigdo dos critérios de reparti¢cdo das receitas. Varsano (1996)
entende que, apesar de a Constituicdo de 1946 ndo ter promovido uma reforma da
estrutura tributaria, esse sistema de transferéncias de impostos modificou
significativamente a discriminagdo de rendas entre as esferas do governo. Além disso,
destaca que a criacdo das transferéncias foi acompanhada por restri¢cdes a utilizagéo dos

recursos.3®

E impossivel discutir as idiossincrasias da formac&o econdmica brasileira neste
periodo sem adentrar, mesmo que de maneira rasa, as excepcionalidades ocorridas
durante o governo do Presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961). Tal como Souza
(2008) explicita em seu livro, JK estabeleceu uma estratégia de industrializacdo intensiva,
materializada no denominado “Plano de Metas”, o qual estabelecia 30 metas especificas,
em seis areas estratégicas — energia, transportes, alimentacdo, industria de base e

educacdo —, além da construcdo de Brasilia, acrescentada posteriormente.

Conforme Villela (2011), apesar de, em termos de crescimento do produto interno
e de expansdo da economia, o governo JK foi excepcionalmente bem sucedido, 0 mesmo
ndo pode ser dito no que concerne ao comportamento da inflacdo, das financas publicas
e das contas externas do Brasil. Ao término do mandato do Presidente Juscelino, a
inflac&o se encontrava na faixa de 30% a 40%, e, além disso, o déficit do governo federal
dobrou em termos reais entre 1956 e 1963.

Além disso, tal como destaca Oliveira (2007), neste periodo acentuaram-se as
desigualdades interregionais, em virtude principalmente deste intenso processo de
industrializagdo, notadamente concentrado no eixo Rio de Janeiro-S&o Paulo. Por outro
lado, representou também o inicio de um processo de preocupacdo com as desigualdades

presentes no contexto brasileiro, bem como da ado¢do de medidas voltadas para a sua

% As transferéncias de imposto Gnico foram vinculadas ao desenvolvimento do sistema
de transporte e a empreendimentos relacionados com a industria de petrdleo, enquanto
pelo menos metade dos recursos do IR recebidos pelos municipios deveria ser aplicada
em beneficios de ordem rural — obras ou servigos cujo objetivo fosse melhorar as
condicBes econdmicas, sociais, sanitarias ou culturais das populagdes das zonas rurais
(VARSANO, 1996, p. 6).
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reducdo. De acordo com o autor, este periodo veio a ser conhecido como o Unico em que

teria efetivamente predominado, no Pais, o federalismo do tipo cooperativo.

Varsano (1996) também afirma que, durante este periodo da Republica Populista,
aumenta-se a importancia relativa dos impostos internos sobre produtos, de tal maneira
que, no comeco da década de 1960, estes representavam aproximadamente 65% da receita
tributaria total do pais. Entretanto, em fun¢do do modelo nacional-desenvolvimentista,
estes ndo foram suficientes para cobrir as necessidades de dispéndio dos trés niveis de
governo. Assim, Villela (2011) ressalta que Juscelino proporcionou, de fato, uma
economia maior ¢ mais desenvolvida, todavia simultaneamente deixou um “presente de
grego”, explicitada, até entdo, pela piora de varios dos principais indicadores

macroecondmicos, internos e externos.

Tabela 3 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da
Receita Arrecadada (Arrecadacédo Direta) — Brasil — 1945/1965

Distribuigdo Federativa das Receitas (em %)

Ano  Carga Tributéria Bruta (% do PIB) Arrecadacdo Direta

Unido Estados Municipios
1945 12,60 67,0 25,2 7,8
1950 14,42 60,6 31,8 7,6
1955 15,05 61,0 334 55
1960 17,41 64,0 31,3 4,7
1965 18,99 63,6 30,8 5,6

Fonte: Oliveira (2007).

Tal como € possivel visualizar na Tabela 3, logo ap6s a derrocada de Vargas, em
1945, ocorre uma significativa descentralizacao fiscal para, especialmente, os governos
estaduais. Além disso, percebe-se também um aumento significativo na proporcdo da
carga tributaria em relacdo ao PIB. Explica-se, em parte, pelas necessidades de
financiamento advindas do programa de industrializacéo intensiva neste periodo, além do

préprio aumento do setor pablico neste periodo.

Conforme Lenza (2012), ao fim deste periodo, apds a rendncia do Presidente Janio
Quadros em 1961, as Forcas Armadas tentaram impedir a posse do Vice-Presidente Jodo
Goulart (Jango), em razéo de suas supostas ligacbes comunistas. O Congresso Nacional,
por sua vez, ndo aceitando o afastamento inconstitucional de Jango, aprovou a instituigéo

de um regime parlamentarista, o qual vigorou até 1963. Com o retorno do
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presidencialismo, determinado por referendo nacional, aumentam-se as tensdes entre o
entdo Presidente e as Forgas Armadas. Finalmente, em 31 de marco de 1964, um
movimento militar despossa Jango, acusado de estar concatenado com 0 movimento
comunista, inaugurando uma nova fase da formacao do federalismo e, em sentido mais

amplo, do proprio Estado nacional brasileiro.

3.1.4. Governo Militar (1964-1985)

Em resposta a ameacga comunista, e apoiado por diversos setores da sociedade
civil, o Golpe Militar, ocorrido em 1° de abril de 1964, encerra o governo do entdo
presidente Jodo Goulart e inaugura uma nova fase da formacdo do Estado nacional

brasileiro.

Como a correlagdo das forgas sociais era altamente desfavoravel as
classes e fracBes de classes que poderiam opor-se ao conteudo das
mudancgas e reformas realizadas & época, o Estado burocratico-
autoritario que se instaurou, péde percorrer, sem oposi¢do, e de maos
dadas com o0s seus pares, as varias etapas necessarias para a implantacao
e consolidagdo do projeto formulado pelos novos donos do poder a
partir de 1964 (OLIVEIRA, 1995, p. 170).

Lenza (2012) entende que a Constituicdo de 1967 se deu na mesma linha da Carta
de 1937, concentrando bruscamente o poder no @mbito federal, esvaziando os Estados e
Municipios e conferindo amplos poderes ao Presidente da Republica. De fato, conforme
Celina Souza (2005), tanto a reforma tributaria ocorrida neste periodo — representada pelo
Codigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966) —, quanto a
Constituicdo de 1967 — posteriormente emendada de maneira extensa pela Emenda
Constitucional n® 1 em 1969 — , centralizaram na esfera federal o poder politico e

tributario, afetando por conseguinte o federalismo e suas instituicoes.

Além disso, Leme (1992) destaca que a desproporcao na representacao legislativa
estadual aprofundou-se ainda mais neste periodo, ao instituir critérios relacionados com
o eleitorado e ndo mais com a populacgdo. Assim, sob a égide de uma distorgdo necessaria
a manutencéo da Federacdo, condicionou-se um poder ainda maior aos estados menores
em detrimento daqueles mais desenvolvidos, que poderiam efetivamente representar

entraves ao projeto militar.
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Ja no aspecto tributério, tal como destaca Oliveira (1995) em estudo sobre a época,
na busca pela adequacdo do sistema as necessidades do modelo de crescimento que se
forjava ao periodo, as mudancas refletiram-se em um perfil tributario extremamente
regressivo e em mecanismos concentradores de receita na esfera federal, prejudicando
ainda mais o fragil equilibrio federativo existente no Pais. Varsano (1996), também
imprime especial énfase a reforma tributaria datada deste periodo, considerando-a como

a mais radical realizada no Brasil.

Um novo sistema tributario foi paulatinamente implantado entre 1964
e 1966, concedendo-se prioridade para as medidas que, de um lado,
contribuissem de imediato para a reabilitacdo das finangas federais e,
de outro, atendessem de forma mais urgente os reclamos de alivio
tributario dos setores empresariais, que constituiam a base politica de
sustentacdo do regime: a administracdo fazendaria federal foi
reorganizada; o IR sofreu revisdes que resultaram em vigoroso
crescimento de sua arrecadagdo; e o imposto de consumo foi
reformulado dando origem ao Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1), com resultado semelhante. A Emenda Constitucional n°® 18/65
que, com algumas alterages, incorporou-se ao texto da Constituicao de
30 de janeiro de 1967 e o Cdédigo Tributario (Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966) sdo os documentos legais que marcam o fim dos
trabalhos desta reforma (VARSANO, 1996, p. 9).

Conforme Rezende (1995), ao mesmo tempo em que se desenvolveu uma ampla
concentracdo das competéncias tributarias na Unido, instituiu-se, em contrapartida,
inovadores mecanismos de transferéncias intergovernamentais de receitas. Com isso,
beneficiaram-se, notadamente, os estados menos desenvolvidos e 0s municipios menos
populosos, em uma tentativa de assegurar o apoio politico destes entes, por meio da
aplicacdo direta de recursos federais e da participacdo nos fundos compensatérios entédo

criados.

A reforma tributiria [...] além de diversos outros aspectos que
revolucionaram o sistema tributario, promoveu dois movimentos
simultaneos que alteraram profundamente a dinamica de apropriacdo da
receita fiscal no plano federativo. Por um lado, centralizou de forma
inédita a arrecadagdo no governo federal e, em contrapartida, criou um
sistema de transferéncias redistributivas mais amplo, que atuava como
mecanismo compensatério em relacdo a centralizacdo das
competéncias tributarias e em relagdo ao elevado grau de concentracao
da atividade econémica que a década anterior explicitara. Este primeiro
sistema efetivo de partilha redistributiva apoiava-se essencialmente nos
chamados Fundos de Participacdo de Estados e Municipios (PRADO,
2003, p. 50).
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Prado (2003; 2007) entende que, apesar da presenca de algumas partilhas
tributérias na histdria brasileira, instituiu-se, aqui, o primeiro sistema de transferéncia de
recursos com sentido estritamente redistributivo no setor pablico brasileiro.®® Os Fundos
de Participacdo dos Estados (FPE) e os Fundos de Participacdo dos Municipios (FPM)
eram formados pelo aporte de 10% das receitas dos dois principais impostos federais,
porém, conforme Rezende (2001) e Prado (2007), possuiam motivagdes essencialmente
distintas. Assim, o FPE tinha uma orientagéo estritamente redistributiva, no sentido de
assegurar uma participacao maior na reparticdo dos recursos aos estados de menor renda
per capita, enquanto o FPM baseava-se apenas no critério populacional, privilegiando 0s
municipios de pequeno porte e deixando implicita uma preocupagdo em por freio ao ritmo

acelerado de urbanizagao.

Além destes, outro ponto polémico da reforma, conforme Prado (2003), consistiu
na definicdo da competéncia estadual sobre o principal imposto de consumo, o ICM (ver
Quadro 5). Apesar de, em um primeiro momento, a competéncia estadual ser limitada
pelo controle do governo federal e do Senado, com a evolucdo do sistema acabou-se
abandonando este controle e consolidando seu uso como instrumento de politica
econdmica regional, de tal forma que este processo conduziu a atual problemaética da

denominada “guerra fiscal”.

% E fundamental ressaltar aqui o sentido que a redistributividade assume para Sérgio
Prado, como sendo “toda transferéncia que entrega para governos, de nivel inferior,
receitas que ele no teria como arrecadar dado o sistema tributéario vigente. E, portanto,
aquela que propicia aos governos recursos que ndo guardam relagdo com as bases
tributarias de sua jurisdi¢do. Isso significa que entendemos como redistributividade, de
fato, toda transferéncia que ndo seja devolugdo tributaria. Ela pode néo ter o objetivo de
reduzir desigualdades e até mesmo ter efeitos perversos nesse sentido. A orientagdo para
reduzir disparidades ou equalizar a distribuicdo de receitas € um atributo adicional que as
transferéncias redistributivas podem assumir ou ndo (PRADO, 2003, p. 46).
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Quadro 5 — Estrutura Tributaria do Brasil na Constituicdo de 1964

Unido Estados Municipios
Imp. sobre Importacéo (1) Imp. sobre a Circulacdo de Imp. sobre a Propriedade
Imp. sobre Exportacéo (IE) Mercadorias (ICM) Territorial Urbana (IPTU)
Imp. sobre Produtos Imp. sobre a Transmisséo de Imp. Sobre Servicos (ISS)
Industrializados (IPI) Bens Imoveis (ITBI)
Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) | Imp. sobre a Propriedade de
Imp. sobre Servicos de Veiculos Automotores (IPVA)

Comunicacéo (ISC)

Imp. sobre Transportes (IT)

Imp. sobre a Renda das Pessoas
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imp. sobre Operagdes
Financeiras (IOF)

Imp. Extraordinarios (IEx)

Imp. Territorial Rural (ITR)

Fonte: Brasil (1964), Varsano (1996) e Cossio (1998).

Essa limitacdo do poder fiscal dos governos estaduais, conforme Varsano (1996),
objetivou, essencialmente, a nédo-interferéncia destes na definicdo e no controle do
processo de crescimento. Assim, o poder concedido aos estados para legislar em matéria
relativa ao ICM foi limitado, de tal maneira que gerasse arrecadacdo mas que ndo pudesse
ser utilizado como instrumento de politica. Além disso, ocorre também uma interferéncia
do poder central nos entes subnacionais ao ponto que 0s recursos oriundos das
transferéncias intergovernamentais foram parcialmente vinculados a gastos compativeis

com os objetivos estipulados pelo governo.

Conforme Lopreato (2002), o dominio das matérias fiscais e tributarias (ver
Quadro 5) garantiu a Unido crescente participacdo na distribuicdo dos recursos tributarios
efetivamente disponiveis, cerceando, por conseguinte, o poder fiscal dos Estados. Nesse
sentido, 0s governos estaduais cada vez mais limitados em termos de poder fiscal e sem
recursos proprios para acompanhar a demanda de gastos, passaram a depender de outras

fontes de financiamento.

A dependéncia de empréstimos externos e do acesso a recursos internos,
originarios, em grande medida, dos fluxos financeiros dos bancos,
Orgaos e agéncias oficiais federais, alterou a estrutura de financiamento
estadual. O total dos gastos estaduais passou a ser definido ndo somente
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pelo montante dos recursos fiscais, mas pela capacidade de alavancar
recursos pela cadeia de relagbes financeiras mantida com a esfera
federal e no interior dos proprios governos estaduais. Assim, as
articulagOes financeiras dos Estados com a Unido e com as empresas e
bancos estaduais tornaram-se fator relevante no entendimento do
arranjo federalista brasileiro (LOPREATO, 2002, p. 195).

Nesse sentido, Jayme Junior (1994) afirma que a estrutura de financiamento dos
entes subnacionais neste periodo vinculou-se diretamente as relagdes financeiras e
politicas entre Unido, estados e municipios e, por conseguinte, com o pacto federativo e
suas transformacdes. Dentro deste contexto, a questdo do endividamento estadual associa-
se tanto com a natureza do federalismo fiscal brasileiro quanto com o padrdo de
financiamento que caracterizou a estrutura econdémica brasileira no periodo, onde o
recurso ao endividamento externo e interno representou importante papel no

financiamento dos investimentos e custeio da maquina administrativa estadual.

Além disso, em ambito externo, com o Primeiro Choque do Petr6leo, em 1973,
diante do aumento excepcional do preco do barril de petroleo, conforme Cerqueira
(2003), projeta-se uma série de efeitos adversos no cenario econdémico dos paises nao
exportadores do produto, industrializados ou em desenvolvimento, de tal maneira que

parte das economias mundiais entrou em recessao.

Conforme Oliveira (1995), a resposta das autoridades governamentais aos
problemas da crise econdmica que se iniciou aqui — materializada na figura do 11 Plano
Nacional de Desenvolvimento — exigiu uma defini¢cdo de mecanismos de financiamento
que suportassem 0s nNovos investimentos e garantissem 0S recursos necessarios para a
manutencdo do modelo burocratico-autoritario do periodo. Esse financiamento foi

atendido pelo aporte de recursos externos e pela expansdo da divida publica.

Por sua vez, o Segundo Choque do Petréleo, em 1979, representado por um ainda
maior aumento do preco do barril do produto, seguido de uma brusca elevacdo das taxas
de juros internacionais, iniciou uma nova fase de dificuldades no cenario internacional.
Tal como destaca Hermann (2011), diante da significativa dependéncia do Brasil a
importacdo de petréleo e bens de capital e do elevado endividamento externo do pais a
época, esses choques condicionaram a politica econdmica brasileira no periodo, exigindo

politicas de ajuste externo.
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A crise da divida externa, conforme Lopreato (2002), foi quando se explicitou a
faléncia do padréo de financiamento dos governos estaduais criado pelo regime militar,
de tal maneira que tornou ainda mais precarias as condicdes de coordenacao federativa,
acirrando, por conseguinte, as relacdes conflituosas entre as esferas de governos e 0s

sucessivos fracassos na tentativa de conter o déficit pablico.

Assim, no periodo que se segue, especificamente entre 1981 e 1983, de acordo
com Oliveira (1995), lanca-se opg¢do por um ajustamento recessivo, objetivando
equacionar as contas externas e reequilibrar as contas publicas internas. Entretanto,
acabou por agravar a situacao das contas publicas com a reducéo de suas fontes de receitas
e, além disso, terminou provocando uma cada vez maior oposicao a politica econdémica
por importantes setores da sociedade, desnudando a mudanca na correlacdo das forcas

sociais e 0 desmoronamento do regime militar.

Grafico 1 — Var. % do Produto Interno Bruto — Brasil — 1962-1990
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Fonte: Dados extraidos de Sistema Gerenciador de Séries Temporais, v2.1, Banco Central do Brasil, 2017.

Como ¢ possivel perceber pelo Grafico 1, as implicacBes econbmicas dessas
grandes crises internacionais se deram de maneira nitida no Brasil. Apds uma “ligeira”
queda no crescimento do PIB brasileiro, em 1973, controlada pelo recurso ao
endividamento externo, ocorre uma verdadeira recessdao econdmica apds o Segundo

Choque do Petrdleo, consubstanciada em uma contracdo do PIB na ordem de quase 5%.
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Além deste conjunto de problemas, em certa medida exdgenos ao Pais, Oliveira
(1995) ressalta que a utilizacdo exagerada do instrumento fiscal para os objetivos de
crescimento, notadamente ocorrida no periodo, também ajudou a conduzir o sistema
nacional a crise econémica, explicitada pela desaceleracdo da economia e simultanea

aceleracdo da inflacdo ja em meados da década de 1970.

Conforme Kugelmas (2001), em razdo desta sobreposicdo de fatores, neste
periodo ampliou-se significativamente a capacidade extrativa da Unido, reforgou-se a
dependéncia dos estados menos desenvolvidos — receptores da maior parcela das
transferéncias do FPE — e limitou-se a autonomia administrativa dos governos estaduais,

ao atribuir ao Senado a fixacdo das aliquotas do ICM, sua grande fonte de receita prépria.

Os dados contemplados na Tabela 4 demonstram um aumento significativo na
relacdo carga tributaria e produto interno, enquanto de fato também ocorre uma
centralizacdo fiscal antes nunca vista na Federagdo brasileira. Justifica-se, porém, pelo
papel de arrecadadora substituta e pela instituicdo de um sistema de partilhas
intergovernamentais. Além disso, ocorre um aumento também nas receitas disponiveis
aos entes municipais, oriundas principalmente do recebimento de transferéncias dos
niveis superiores de governo. Entretanto, o ponto que merece maior destaque aqui é a
reducdo da receita disponivel para os Estados, mais gritante do que aquela ocorrida no
modelo do Estado Novo. Conforme ja explicitado por Varsano (1996), neste periodo
ocorre uma limitacdo do poder fiscal dos governos estaduais com vistas a nao-
interferéncia destes na defini¢do e no controle do processo de crescimento burocratico-
autoritario, de tal maneira que percebe-se uma perda tanto na arrecadacao direta quanto

nas receitas oriundas de transferéncias da Unido.
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Tabela 4 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da
Receita Arrecadada (Arrecadacéo Direta) e da Receita Disponivel — Brasil —

1960/1985
Carga Distribuicdo Federativa das Receitas (em %)
Ano Tributéria Arrecadacdo Direta Receita Disponivel (%)
% I?j:)u'gzl B) Unido Estados Municipios Unido Estados  Municipios
1960 17,41 64,0 31,3 4,7 59,5 34,1 6,4
1965 18,99 63,6 30,8 5,6 54,8 35,1 10,1
1970 25,98 66,7 30,6 2,7 60,8 29,2 9,9
1975 25,22 73,7 23,5 2,8 68,0 23,3 8,7
1980 24,52 74,7 21,6 3,0 68,2 23,3 8,6
1981 25,25 75,4 21,3 3,3 68,4 22,3 9,3
1982 26,34 75,9 21,4 2,7 69,0 22,1 8,9
1983 26,97 76,5 20,6 2,8 69,8 21,3 8,9
1984 24,34 73,6 23,7 2,7 65,8 24,1 10,1
1985 24,06 72,7 24,9 2,4 62,7 26,2 11,1

Fonte: Oliveira (2007).

Os anos oitenta, conforme Prado (2007), se iniciam sob a égide da crise externa,

do fracasso do 11 PND e do inicio da decadéncia do regime autoritario. Um ponto principal

neste momento € o fortalecimento politico dos governos subnacionais, que se explicita na

forte campanha pela ampliacdo da autonomia politica e financeira destes governos.

Assim, o inicio da normalizacdo democrética pelas elei¢bes regionais, a partir de 1982,

levou a polarizacdo crescente entre um governo federal autoritario e governos

legitimamente eleitos nos estados e municipios.

Enfraquecido pela crise econdmica e politica que decorria no periodo, tal como

afirma Oliveira (2007), o governo militar deu inicio a um processo de descentralizacdo

de receitas, recompondo e ampliando os fundos de participacdo dos estados e municipios,

e de gastos, extinguindo as vinculagdes do FPE e do FPM.

As concessOes e demarches realizadas pelo poder autoritario nessas
frentes ndo foram suficientes, no entanto, para impedir sua derrocada
em 1985, tendo sido substituido por um governo civil, eleito
indiretamente por um Colégio Eleitoral do regime militar, que se
responsabilizaria por comandar a transi¢do politica para um regime
democratico e convocar uma Assembleia Constituinte para elaborar
uma nova Carta Magna para o pais, a qual deveria incorporar as
demandas da sociedade pelo Estado de direito, por liberdades
democraticas e pelo fortalecimento da descentralizacdo e por mais
politicas sociais em oposicéo a forte centralizacdo do poder, de recursos
e de responsabilidades do periodo anterior (OLIVEIRA, 2007, p. 46).
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3.2. A Redemocratizacao do Pais e a Nova Republica

Redemocratizac¢do, por consenso, € um processo de restauracdo do Estado de
Direito e da democracia em paises que passaram por um periodo de autoritarismo ou de
ditadura. Conforme Chaui e Nogueira (2007), os processos de redemocratizacéo, a rigor,
ndo tém data para comecar e terminar, fazem-se sem separagdes rigidas entre um “antes”
e um “depois”, e sao significativamente particularizados pelas condigfes concretas em
que transcorrem. A destruicdo de uma ditadura, portanto, s6 se completa quando se
consegue dar inicio a edificacdo de um regime firmemente comprometido com a

democracia, legitimado socialmente e sustentado por uma cultura publica renovada.

Conforme Rezende, Oliveira e Araujo (2007), duas forcas importantes moldaram
os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte e exerceram significativa influéncia
nas decisdes relevantes para o sistema tributario e a federacdo. Primeiro, ressalta-se as
demandas dos estados e municipios por autonomia financeira, considerada indispensavel
para sancionar a crescente autonomia politica nas tltimas etapas do regime militar, tendo
inicio com as elei¢des diretas para os governadores em 1982. Em segundo lugar, a pressao
dos movimentos sociais pela universalizacdo dos direitos de cidadania, entendida como
imprescindivel para reverter o crescimento socialmente excludente dos ciclos anteriores

de expansédo da economia brasileira.

A Federacéo é a governabilidade. A governabilidade da Nacéo passa
pela governabilidade dos Estados e dos Municipios. O desgoverno,
filho da pendria de recursos, acende a ira popular, que invade primeiro
0S pagos municipais, arranca as grades dos palacios e acabaré chegando
a rampa do Palacio do Planalto. A Constituicdo reabilitou a Federacao
ao alocar recursos ponderaveis as unidades regionais e locais, bem
como ao arbitrar competéncia tributaria para lastrear-lhes a
independéncia financeira. Democracia é a vontade da lei, que é plural e
igual para todos, ndo a do principe, que é unipessoal e desigual para 0s
favorecimentos e os privilégios. Se a democracia é o governo da lei, ndo
s0 ao elaboréa-la, mas também para cumpri-la, sdo governo o Executivo
e 0 Legislativo (PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE
DEPUTADO ULYSSES GUIMARAES, 1988).%

37 Discurso proferido na sessdo de 5 de outubro de 1988, publicado no DANC de 5 de
outubro de 1988, p. 14.380-14.382.
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3.2.1. Constituicdo Federal de 1988

A nova Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de
outubro de 1988, instituiu, conforme serd detalhado abaixo, uma das estruturas
federativas mais descentralizadas do mundo. Conforme Giambiagi e Além (2011), o
processo de descentralizacdo das Ultimas décadas no contexto latino-americano, em
linhas gerais, se deu estritamente relacionado ao processo de redemocratizacéo da regiao,
assim como ao objetivo maior de reforma do Estado. Assim, de acordo com Oliveira
(2007), o arranjo federativo advindo da nova Carta Constitucional foi diretamente
influenciado pelas demandas da sociedade por mais politicas sociais e descentralizagado —

entendida na época como um sinbnimo de democracia.

Uma das principais inovages introduzidas foi a promocdo dos municipios ao
status de entes autbnomos federativos, equiparando-os aos estados e ao Distrito Federal.
Tal como destacam Abrucio e Soares (2001), conjuntamente ao obstaculo financeiro e
administrativo, o0 bom andamento da descentralizacédo foi prejudicado pelo discurso em
prol da municipalizacdo, de tal maneira que o quadro institucional, ao longo do periodo,
favoreceu o0 municipalismo autarquico, primeiro resultado da multiplicacdo de
municipios. Assim, tal como contemplado na Tabela 5, entre 1988 e 1997, foram criados
novos 1.318 municipios, em virtude da liberalidade nas regras de criacdo e dos critérios

para partilha do FPM, onde qualquer localidade instituida recebe uma quantia do Fundo.

Tabela 5 — Multiplicacdo dos Municipios com a CF/88 — 1988/1997

Estado 1988 1997 1988/1997 Estado 1988 1997 1988/1997
Rio Grande do Sul 273 467 194 Rio de Janeiro 66 91 25
Piaui 48 221 173 Espirito Santo 58 77 19
Minas Gerais 722 853 131 Pernambuco 168 185 17
Parana 297 399 102 Ceara 170 184 14
Santa Catarina 199 293 94 Rio Grande do Norte 152 166 14
Maranhéo 136 217 81 Roraima 2 15 13
Séo Paulo 572 645 73 Amapa 5 16 11
Goias 184 242 58 Acre 12 22 10
Tocantins 83 139 56 Mato Grosso do Sul 72 77 5
Para 88 143 55 Alagoas 97 101 4
Paraiba 171 223 52 Amazonas 60 62 2
Bahia 367 415 48 Sergipe 74 75 1
Mato Grosso 93 126 33 Distrito Federal 1 1 0
Rond6nia 19 52 33 Total 4,189 5.507 1.318

Fonte: Abrucio e Soares (2001)
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Nos aspectos positivos deste processo de municipalizacdo, destacam-se a maior
democratizagéo oriunda do repasse de fungdes aos governos locais, bem como aquelas
premissas basicas do modelo de Tiebout, como a melhor adequacéo as preferéncias dos
habitantes de cada regido e as possibilidades de inovac6es advindas da experimentacao
local. Apesar disso, conforme os autores, em virtude das marcantes desigualdades
existentes na Federagdo brasileira, a maioria dos municipios ndo pode, por si s, realizar
muitas das tarefas pablicas, de tal maneira que o desenho municipalista das politicas

reforcou uma visao incongruente com a realidade do Pais.

Nesse sentido, a falta de recursos induziria 0s municipios a uma competicéo pelo
dinheiro publico de outros niveis de governo e por investimentos privados, além de ainda
repassarem seus custos a outros entes. Mas a multiplicacdo de municipios tornou-se
efetivamente predatdria porque beneficio mas 0os municipios pequenos, onde a menor

populacdo e também menos necessidade de recursos publicos.

Os municipios criados tem a menor porcentagem de receita propria
dentro da receita total e sdo os que tem, disparado, a maior receita per
capita total. Traduzindo: a multiplicacdo de municipios significou, de
um lado, um estimulo & irresponsabilidade fiscal e a dependéncia em
relacéo as transferéncias intergovernamentais e, de outro, esta retirando
recursos dos maiores para 0S menores sem que nesses Ultimos esteja
vivendo os habitantes mais pobres do Pais, que em termos absolutos
estdo cada vez mais das regides metropolitanas. A maioria dos
municipios criados contém uma infima parcela da populagéo brasileira.
Assim, ao contréario do que tem propugnado alguns municipalistas, a
febre de emancipagdes favorece uma parcela minoritaria da populagéo
brasileira, a qual [...] tem regressivamente se beneficiado da
distribuicdo de recursos ao longo da Federacdo (ABRUCIO; SOARES,
2001, p. 69-76).

Conforme os estudos comparativos de Anwar Shah (1991), este peculiar arranjo
federativo se deu em dissonancia com as demais experiéncias federativas ocorridas até a
época, nas quais 0s governos municipais/locais estabeleciam majoritariamente uma
relacdo de subserviéncia para com os governos estaduais. Tal como ja explicitado por
Musgrave (1959), as implicacOes deste tipo de arranjo sdo inumeras, dado que 0s
problemas e as dificuldades se tornam ainda mais complexos quando coexistem mais de

dois niveis governamentais autbnomaos.

Prado (2007) entende que as mudancas introduzidas pela nova Constitui¢do foram

fortemente favoraveis aos governos subnacionais, destacando que, além da elevacéo
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constitucional dos municipios a condicdo de entes federados com autonomia plena,
ocorreu a ampliacdo dos coeficientes dos fundos de participacdo; a expansdo da base
tributéria disponivel para 0s governos estaduais e, principalmente, incorporacdo da base
com elevada produtividade tributaria potencial; a eliminacdo da possibilidade da Unido
interferir com a administracdo do imposto, concedendo ampla autonomia aos gestores
estaduais; e a obrigatoriedade de descentralizar o atendimento basico de saude e a
educacao bésica, ampliando as transferéncias federais para financiamento de programas
nacionais executados pelos governos locais, principalmente o Sistema Unico de Saude
(SUS) e posteriormente 0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF).

Affonso (2003) destaca que, a exemplo do Brasil no final da década de 1980,
naqueles casos onde a descentralizacao fiscal ocorreu por uma pressdo direta em prol da
redemocratizagéo, percebe-se um maior peso nas reinvindicagdes por maior participacao
dos governos subnacionais nas receitas fiscais. Como demonstram os trabalhos de
Rezende (2006) e de Giambiagi e Além (2011), de fato a Reforma Fiscal advinda com a
nova Carta Constitucional instituiu um aumento na participacao dos estados e municipios
na arrecadacdo do governo federal, por meio do aumento das aliquotas de transferéncia
dos fundos de participacdo, enquanto, simultaneamente, reduziu parcialmente a

competéncia tributaria federal (ver Tabela 5).

O processo de descentralizacdo tributaria [de 1988] se deu num
contexto particularmente adverso, marcado por mudancas acentuadas
no regime politico (a ampla redemocratizacdo do Pais) e em meios a
uma crise macroecondmica sem precedentes historicos (estagnacao,
superinflagdo, queda da receita tributéria, etc.), sem contar os efeitos
sociais decorrentes (desemprego, miséria, etc.) (AFONSO, 1995, p.
316).
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Tabela 6 - Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa da
Receita Arrecadada (Arrecadacéo Direta) e da Receita Disponivel — Brasil —

1988/2005
Carga Distribuicdo Federativa das Receitas (em %)
Ano Tributaria Bruta Arrecadacéo Direta Receita Disponivel
(% doPIB)  Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios

1988 22,43 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1989 24,13 67,4 29,9 2,7 60,6 25,2 14,2
1990 28,78 67,0 29,6 34 59,9 26,6 13,5
1991 25,24 63,4 31,2 54 54,7 29,6 15,7
1992 25,01 66,1 29,1 4,8 57,0 28,1 14,9
1993 25,78 68,7 26,6 4,7 57,8 26,4 15,8
1994 29,75 67,8 27,1 51 59,3 25,1 15,6
1995 29,41 66,0 28,6 54 56,2 27,2 16,6
1996 29,09 67,3 27,7 5,0 56,0 27,6 16,3
1997 29,56 66,2 28,8 5,0 56,2 27,7 16,1
1998 29,64 67,0 27,5 55 56,2 26,6 17,2
1999 31,71 68,1 26,9 5,0 57,0 26,0 17,0
2000 33,36 66,7 27,6 57 55,8 26,3 17,9
2001 35,12 67,0 27,6 54 56,2 26,6 17,2
2002 36,63 68,4 26,2 55 57,2 25,6 17,2
2003 35,85 67,6 26,6 58 57,1 25,6 17,3
2004 37,03 67,8 26,5 57 57,8 25,3 17,0
2005 38,94 68,4 26,0 5,6 57,6 25,2 17,2

Fonte: Adaptado de Rezende, Oliveira e Aradjo (2007).

Além disso, Marta Arretche (2005) afirma que com a nova Constitui¢do, as
transferéncias constitucionais da Unido passaram a funcionar como block grants, ou seja,
poderiam ser gastas de modo praticamente livre pelos governos subnacionais. Nesse
sentido, proibia-se expressamente a vinculacao de gasto de receita derivada de impostos,
com a Unica excecdo feita a educacdo, onde a Unido deveria gastar 18% de sua receita
disponivel —arrecadacdo direta e transferéncias constitucionais —, € 0s governos estaduais
e municipais deveriam obrigatoriamente também gastar 25% de sua receita disponivel

para esta rubrica de despesa.

Conforme Mendes Janior (2010), apesar de constitucionalizar o principio da ndo-
vinculagédo, a CF/88 simultaneamente estabeleceu um mecanismo pelo qual parte das
receitas arrecadadas pelo governo central seria vinculada a certas finalidades, julgadas
pelos constituintes como prioritarias. Todavia, tal como enunciam Cunha e Rezende
(2002), apesar da importancia das &reas asseguradas pelas vinculagdo de recursos, existe

hoje um reduzido espago disponivel no orgamento para redefini¢do de prioridades quanto
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a alocacao de recursos, bem como limita-se o grau de liberdade dos governos para realizar

ajustamentos no decorrer do processo or¢gamentario,

Além disso, conforme Giambiagi e Além (2011), a capacidade de resposta do
governo central a situacao fiscal nacional foi seriamente afetada, tanto pelo fato de passar
a ser responsavel por uma fragcdo menor do gasto publico total, quanto pelo fato da perda
de controle direto sobre parcela de seus gastos, em fungéo das restricdes com despesas
com  pessoal, beneficios  previdenciarios, transferéncias  constitucionais

intergovernamentais e juros da divida pablica.

Para Cossio (1998), outro fator importante a se considerar € que a nova Carta
Constitucional optou pela redistribuicdo de recursos financeiros mediante ampliacdo de
transferéncias, em vez de buscar redistribuir a capacidade de obtencdo de recursos
tributérios. Em decorréncia disto, foi responsavel por enfraquecer ainda mais o vinculo
entre impostos e gastos para a provisdo de bens publicos, abrindo espagos para
comportamentos fiscais irresponsaveis dos governos subnacionais e aprofundando o

desequilibrio fiscal do setor publico.

Shah (1991) também destaca que o0s modelos de transferéncias
intergovernamentais instituidos aqui, claramente favoreceram os entes municipais. Desse
modo, ocorre uma reducdo nos esforcos de arrecadacdo propria destes entes, gerando

ineficiéncias ao sistema como um todo.
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Quadro 6 — Estrutura Tributaria das Constituicdes de 1964 e de 1988

Constituicio de 1964 Constituicéo de 1988
Imp. sobre Importagéo (I1) Imp. sobre Importagéo (I1)
Imp. sobre Exportagéo (IE) Imp. sobre Exportag&o (IE)
Imp. sobre Produtos Industrializados (IP1) | Imp. sobre Produtos Industrializados (IP1I)
Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) Imp. sobre a Renda das Pessoas Fisicas e
Imp. sobre Servigos de Comunicacdo (ISC) | Juridicas (IRPF e IRPJ)
Unido Imp. sobre Transportes (IT) Imp. sobre Operacges Financeiras (IOF)
Imp. sobre a Renda das Pessoas Fisicas e | Imp. Extraordinarios (IEx)
Juridicas (IRPF e IRPJ) Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre Operagdes Financeiras (IOF)
Imp. Extraordinarios (IEx)
Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre a Circulagdo de Mercadorias e

Imp. sobre a Circulagdo de Mercadorias Servicos de Transporte e Comunicagio

(ICM)
L . .| (ICMS)
Imp. sobre a Transmissdo de Bens Imoveis . a L
Estados Imp. sobre a Transmisséo de Bens Imoveis
(ITBl) _
. . (Causa Mortis) (ITBI-CM)
Imp. sobre a Propriedade de Veiculos b iedade d icul
Automotores (IPVA) Imp. sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA)
Imp. sobre a Propriedade Territorial Urbana | Imp. sobre a Propriedade Territorial Urbana
(IPTL) (IPTL)
Imp. Sobre Servigos (ISS) Imp. Sobre Servigos (ISS)
Municipios Imp. sobre a Transmissdo de Bens Iméveis

(Intervivos) (ITBI-1V)
Imp. Sobre Vendas e Combustiveis Liquidos
e Gasosos (IVVCL)

Fonte: Adaptado de Cossio (1998).

Conforme Shah (1991), a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu uma
reparticdo razoavelmente clara de arrecadacdes e atribuicbes, amplamente coerente com
0s principios econdmicos que regem a tematica. Todavia, as atribui¢cBes constitucionais
de arrecadacdo tributaria, principalmente na area de impostos sobre consumo representam
dificuldades ao bom funcionamento do federalismo fiscal no Brasil. Todos os trés niveis
de governo tem responsabilidades parcialmente sobrepostas no que concerne ao
desenvolvimento e administracdo das politicas fiscais sobre Impostos de Valor
Adicionado (IVA) — a Unido é responsavel pelo Imposto sobre Produto Industrializado
(IP1), os Estados pelos Impostos sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), e

0s Municipios pelo Imposto sobre Servigos (ISS).

J& para Prud’homme (1995) e Tanzi (1995), a descentraliza¢do ocorrida sob a

égide da Constituicdo Brasileira de 1988 se deu significativamente mal desenhada.
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Primeiramente, porque foram atribuidas bases tributarias de significante magnitude as
esferas estaduais, reduzindo a participacdo do governo central no recolhimento de
impostos. Em segundo lugar, aumentaram-se também as transferéncias automaticas do
governo central para os governos subnacionais, reduzindo ainda mais as receitas fiscais
retidas pelo poder central. Em decorréncia do concomitante aumento das prerrogativas
estabelecidas constitucionalmente, o governo central acabou por buscar aumentar sua
receita disponivel utilizando tributos menos eficientes e menos rentaveis. Por fim, a
imbricacdo destes fatores desaguou no estuario do aumento do déficit fiscal e dos

problemas na conduc¢éo do processo macroeconémico pelo governo central.

No que concerne a deterioracdo do sistema tributario brasileiro, destaca-se que,
no esforgo de garantir financiamento adequado para o Orcamento da Seguridade Social,
criou-se naquele momento a figura das contribuicGes sociais, que sé poderiam ser criadas
pela Unido e teriam sua receita vinculada ao orcamento da seguridade. Ponto basico desta
iniciativa era ndo serem estas contribuic@es tratadas como impostos, ndo serem incluidas
no capitulo tributario da Constituicdo e, principalmente, ndo serem passiveis de
compartilhamento com o0s governos subnacionais. O trabalho de Rezende, Oliveira e

Araljo (2007) explicita de forma clara essa problemaética fiscal.

As demandas por autonomia financeira foram atendidas mediante a
ampliacdo das bases tributarias de estados e municipios e forte
ampliacdo das percentagens da receita dos principais impostos federais
repartidas com estes entes federados mediante os fundos
constitucionais. [...] No campo dos direitos sociais a palavra de ordem
era diversificar as fontes de financiamento para evitar a dependéncia de
contribuicdes sobre a folha de salarios, mais sensivel ao ciclos da
economia, e proteger 0s recursos da seguridade social, que
universalizava 0 acesso a previdéncia, salde e assisténcia da conhecida
interferéncia do tesouro nacional. [...] Instaurava-se, portanto, a
dualidade tributaria que deu a luz a irmdos siameses. O sistema
tributario e o regime de financiamento da seguridade social, embora
concebidos para serem independentes acabaram nascendo unidos pelo
abdémen. Desde entdo, o crescimento da seguridade provocou a atrofia
da federagdo. Com o crescimento das contribui¢fes para a seguridade,
a qualidade da tributag&o foi se deteriorando, a0 mesmo tempo em que
0 objetivo de reforcar a federacdo, conforme a intencdo dos
constituintes, foi sendo progressivamente abandonado (REZENDE;
OLIVEIRA; ARAUJO, 2007, p. 12).

Assim, conforme o0s autores, 0 aumento das contribui¢des sociais na tributagédo
brasileira se deu em razao da reducgdo da receita disponivel no governo central, diante da

partilha obrigatéria dos impostos federais (as contribui¢cdes ndo sdo partilhadas com os
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governos subnacionais) e da maior demanda pela ampliacdo dos gastos com politicas
sociais (financiados pelas contribui¢des). Todavia, esse aumento da importancia relativa
das contribui¢des, em detrimento da importancia dos impostos, induz a uma piora na
qualidade da tributacéo, além de gerar desequilibrios e conflitos federativos e dificultar a

gestdo publica eficiente.

Além disso, Prado (2007) afirma que a incapacidade do governo federal de
promover um ajustamento fiscal dos estados, por negociacdo ou por imposi¢éo, inaugura
um periodo onde predominam uma sequéncia de eventos de “salvamento” dos governos
estaduais, iniciando pela crise dos bancos em 1985/1987 e alcancando a primeira metade
dos anos noventa, nos quais o governo federal terminava por absorver os desequilibrios e
acarretar uma nova rodada de gastos em excesso até uma nova renegociacao. Os governos
estaduais ndo quiseram, inicialmente, e depois ndo foram efetivamente capazes de
controlar seus déficits, chegando ao momento em que a estabilizacdo da economia foi
finalmente lograda — o Plano Real em 1994 — fortemente fragilizados.

Portanto, conforme Rezende (1995), a Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova
etapa do federalismo fiscal brasileiro. As dificuldades tangentes a conciliagdo da
descentralizacdo de receitas com uma concomitante descentralizacdo das
responsabilidades publicas, com especial énfase no campo das politicas sociais,

acarretaram, conforme o autor, em fortes desequilibrios no equilibrio federativo.

3.2.2. Plano Real

Conforme Cerqueira (2003), em estudo pelo Banco Central do Brasil (Bacen), a
combinacdo de condicdes politicas, historicas e econébmicas, no inicio da década de 1990,
permitiu ao governo brasileiro lancas as bases de um programa de estabilizacdo de longo

prazo, o Programa de Estabilizagdo Econémica ou Plano Real.

Implementado ainda em governo de Itamar Franco, o Plano Real foi
essencialmente formulado pelo entdo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso,

em conjunto com os economistas André Lara Rezende, Pérsio Arida, Pedro Malan,
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Gustavo Franco, Edmar Bacha, dentre outros. Tal como apontado por Bresser-Pereira
(1994) e por Souza (2008), o Plano Real foi fundamentado na teoria da inflagcéo inercial
e no fendmeno da memoria inflacionaria, onde os indices que estdo por vir refletem tanto

os indicadores passados quanto as expectativas em relacdo ao comportamento futuro.

A teoria neo-estruturalista da inflacdo inercial, que foi desenvolvida
entre 1980 e 1983, foi provavelmente a contribuicdo mais original que
0 pensamento latino-americano e particularmente brasileiro ofereceram
a macroeconomia. Distinguindo os fatores aceleradores dos fatores
mantenedores da inflacdo, a nova teoria foi capaz de oferecer uma
explicacdo satisfatoria para a inflacdo alta e crénica que havia se
tornado comum em muitos paises a partir dos anos 80. Essa era uma
inflacdo que nem as teorias monetaristas, baseadas no déficit publico,
na emissdo de moeda e nas decorrentes expectativas inflacionarias, nem
as teorias keynesianas apoiadas no déficit puablico e no decorrente
excesso de demanda explicavam. Era também uma inflacdo para a qual
as politicas de estabilizacdo ortodoxas ou convencionais, de carater
monetarista e keynesiano, baseadas no ajuste fiscal e no controle
monetario, ndo se revelavam efetivas, na medida em que a inércia
inflacionéria tornava a oferta de moeda endbgena ou passiva
(BRESSER-PEREIRA, 1994, p. 130).

Para isso, resgatou-se entdo os conceitos entoados justamente por Arida e Lara-
Resende na pretérita elaboracdo do Plano Cruzado, solucdo popularmente conhecida
como “larida”, ndo implementada antes por motivos de conjuntura politico-econémica.
De fato, em texto publicado ao fim da metade da década de 1980 pela PUC-Rio, Arida e
Lara-Resende (1985) ja classificavam as causas da inflacdo brasileira como sendo,
predominantemente, inerciais, e, por conseguinte, destacavam a importancia de uma
reforma monetéria com emissdo de moeda indexada como neutralizador desta memoria

inflacionéria.

A mudanca para a moeda indexada equivale a indexacdo quase
completa e instantdnea da economia. A inflagio medida na moeda
antiga perde significado. Os verdadeiros problemas causados pela
indexacdo para tras e a inflagdo inercial s&o, pois, solucionados. Os
falsos problemas, como, por exemplo, o déficit do setor publico
desaparecem. Os déficits nominal e real coincidem quando medidos na
nova moeda. Se este Gltimo é préximo de zero, o primeiro também o
sera. O falso problema da rolagem da divida publica nominal também
desapareceria (ARIDA; LARA-RESENDE, 1985, p. 22, traducéo
nossa).>®

3 The shift to the indexed money is equivalent to an almost complete and instantaneous
indexation of the economy. Inflation measured in the old money loses its meaning. The
real problems caused by backward-looking indexation and inertial inflation are thus
solved. The false problems, such as the nominal deficit of the public sector, disappear.
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Assim, estabelecidos os principais rumos da politica econémica, o Plano Real foi
executado em uma sucessdo de trés fases, referentes, respectivamente, ao ajuste fiscal, a
indexacdo plena e a reforma monetaria (BRESSER-PEREIRA, 1994; CERQUEIRA
2003; SOUZA 2008; CASTRO, 2011). Por consenso, a primeira fase iniciou-se com o
anancio do Programa de Acdo Imediata (PAI), em junho de 1993. Tal como apontado
pelo proprio Ministro Fernando Henrique Cardoso, na Exposi¢do de Motivos n® 395 —
encaminhada ao Presidente da Republica no fim do referido ano —, o principal proposito
do Programa era alcancar o equilibrio fiscal, dado que a desordem financeira e
administrativa do Estado era tida como a principal causa da inflag&o cronica que advinha
ja da década anterior. Nesse sentido, previu um conjunto de medidas voltadas para a
reorganizacdo do setor publico, incluindo reducdo e maior eficiéncia de gastos;
recuperacdo de receita tributaria na esfera federal; fim da inadimpléncia de Estados e
Municipios para com a Unido; controle dos bancos estaduais; saneamento dos bancos
federais; aperfeicoamento e ampliagdo do programa de privatizag&o.>®

Neste periodo destaca-se também, conforme Vargas (2006), o avanco da estratégia
de avanc¢o do governo federal sobre a receita tributaria. Assim, inaugurada desde o p6s
constituinte, esta estratégia aprofundou-se a partir da montagem do Plano Real, sendo
voltada em especial para ampliar as receitas de contribuicdo social e de impostos nédo
compartilhados. Assim, notabiliza-se como iniciativa inovadora, com impactos
significativos, a aprovacgdo de um mecanismo de desvinculagdo de receitas previsto em

lei, 0 Fundo Social de Emergéncia, em 1994.

Tal como também destacam Giambiagi e Além (2011), o governo federal instituiu
mecanismos incumbidos de desvincular parte das receitas constitucionalmente
vinculadas, justamente em resposta a reducdo de sua receita e ao aumento da rigidez de

seu orcamento, 0 que restringiu consideravelmente a sua capacidade de controle de

Measured in the new money, the nominal and real deficits coincide. If the latter is close
to zero, the former will come close to zero. The false problem of the roll-over nominal
public debt would also disappear.

39 Ver BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Programa de Estabilizagdo / exposi¢do
de motivos n. 395, de 07 de dezembro de 1993, do Senhor Ministro de Estado da
Fazenda, Senador Fernando Henrique Cardoso, ao Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica. Brasilia: Ministério da Fazenda, 1993.
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alocacdo de recursos,. Na ja referida Exposicdo de Motivos, do Ministro da Fazenda
Fernando Henrique Cardoso, o tema do engessamento orcamentario é abordado de

maneira ampla:

A crise fiscal da Unido decorre também do aumento da rigidez das
contas publicas. Este engessamento € o resultado da expansdo gradual
das transferéncias obrigatorias e vinculagdes constitucionais da despesa
a receita, as quais nao podem ser alteradas nos Or¢amentos anuais. [...]
As transferéncias a Estados e Municipios, de 11,87 por cento das
receitas da Unido em 1983, passam a ocupar 18,8 por cento em 1992,
Mais impressionante, no entanto, é o crescimento das outras
vinculagdes, como, por exemplo, das despesas predeterminadas da
Seguridade Social, que passam de 34,8% por cento em 1988 para 48,1
por cento quatro anos depois. [...] Deste modo, o escopo da politica
fiscal da Unido, correspondente as suas receitas ‘livres’, viu-se
dramaticamente reduzido. [...] Do total da receita arrecadada, o
Executivo s6 decide hoje a destinagdo de uma quinta parte. [...] O
Fundo Social de Emergéncia [...] tem como principal objetivo
equacionar o financiamento dos principais programas sociais que na
proposta or¢camentéria original, mesmo apos os cortes feitos, teriam de
ser financiados por fontes inflacionarias. Também sera utilizado, de
forma complementar, no pagamento de despesas relacionadas com
outros programas especiais de relevante interesse econdémico e social
(BRASIL, 1993).

Portanto, como medida principalmente de estabilizacdo econémica, foi
implementado o mal-denominado*® Fundo Social de Emergéncia (FSE), primeiro
mecanismo desvinculador de receitas p6s CF/88. Aprovado para vigorar entre 0s anos de
1994 e 1995, o FSE foi renovado como Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), perdurando
até os anos de 1998 e 1999, e, posteriormente, transformando-se na Desvinculacao de
Receitas da Unido (DRU), promulgada pela Emenda Constitucional n® 27, em 21 de
marc¢o de 2000.

A principal diferenca entre o FEF e a DRU, conforme Mello (2012), é o fato de
que esta Gltima ndo interfere no valor das transferéncias constitucionais por reparticao de
receitas a Estados e Municipios, como também nédo tem natureza de Fundo. Destaca-se
também que a DRU originalmente tinha prazo de vigéncia por somente outros trés anos,
ou seja, até 2003. Apesar de seu carater temporario, foi prorrogada por outras trés vezes,
sendo a Ultima instituida pela Emenda Constitucional n® 93, de 9 de setembro de 2016, a

40 Mal denominado porque, nas palavras de Souza (2008), o Fundo ndo tinha carater
emergencial e nem tinha destinagéo social.
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qual sera melhor explicada na revisao do atual regime-federativo, em parte futura deste
trabalho.

Retomando a execucdo do Plano Real, vale ressaltar que existem dissonancias
quanto ao inicio da segunda fase. Cerqueira (2003) situa o inicio desta ja com a referida
publicacdo da Exposicdo de Motivos n° 395, em 7 de dezembro de 1993, pelo Ministro
Fernando Henrique Cardoso, e a consequente defini¢cdo das linhas mestres do Programa
enunciadas no documento. Em dissonancia, Bresser-Pereira (1994), Souza (2008) e
Castro (2011) apontam que a segunda fase do Plano Real somente se iniciou com a efetiva

introducdo da Unidade Referencial de Valor (URV), em marco de 1994,

Considerando o inicio com o lancamento da URV, conforme Castro (2011), a
segunda fase do Plano buscava eliminar o componente inercial da inflacdo. Em vez da
utilizacdo do congelamento de precos, tal qual nos planos de estabilizacdo anteriores, aqui
partiu-se da premissa de que a desindexacéo seria feita de forma voluntaria, através de
moeda virtual, a qual reduziria o tempo e as complicacBes de um reajustes de precos. De
fato, para Bresser-Pereira (1994), o Plano Real representou o mais bem sucedido e bem
desenhado dentre os planos de estabilizacdo concebidos desde o inicio da década de 1980,
porque, além de resolver adequadamente as duas principais causas da inflacdo brasileira,
tidas pelo autor como a crise fiscal e a inércia inflacionéaria, se destaca por adotar uma
solucdo de fato inovadora: a coordenacao prévia dos precos relativos por meio da URV.
Assim, Cerqueira (2003) também destaca que, uma vez neutralizada a principal causa da
inflac&o, a criacdo da URV proporcionou aos agentes econdémicos uma fase de transicéo

para a estabilidade de precos.

Por fim, a terceira fase, também por consenso de Bresser-Pereira (1994),
Cerqueira (2003), Souza (2008) e Castro (2011), se iniciou com a reforma monetéria que
colocou em circulacdo o Real, em 1° de julho de 1994. Assim, os efeitos sobre as taxas
inflacionarias, tais como demonstrados pela variagio mensal do indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI) e indice Nacional de Pregos ao Consumidor — Amplo
(IPCA), se deram quase de imediato (ver Gréafico 2). Em sintese, o Plano Real foi
responsavel por finalmente controlar as altas taxas inflacionarias que advinham desde

antes do periodo de redemocratizacdo do Pais, encerrando, portanto, uma etapa
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conturbada do cenario econdmico brasileiro, prejudicada significativamente pela

instabilidade de precos.

Grafico 2 — Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) e Indice
Nacional de Precos ao Consumidor — Amplo (IPCA) — Var. % Mensal — 1975/2000
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Fonte: Dados extraidos de Sistema Gerenciador de Séries Temporais, v2.1, Banco Central do Brasil, 2017.

Entretanto, apesar do evidente sucesso no combate a inflagéo, ao se sustentar nos
alicerces do cdmbio semifixo, das elevadas taxas de juros e da rapida abertura comercial,
tal como abordado por Oliveira (2007), o Plano Real acabou por se mostrar critico para o
aumento do endividamento e da vulnerabilidade da economia brasileira as crises externas.
Além disso, no plano das relagdes federativas, Abrucio (2005) descreve que 0 Sucesso
inicial do Plano Real teve significante impacto sobre a descentralizagéo, representando
uma grande mudancga na posi¢do relativa dos atores politicos e sociais em relacdo aos
instrumentos de poder e as preferéncias. Assim, diante da dréastica reducdo da inflacéo,
tornam-se mais estaveis as transferéncias intergovernamentais, favorecendo a conducao
do processo descentralizador pela Uni&o, enquanto, concomitantemente ao fortalecimento

do governo federal, os estados adentraram uma séria crise financeira:

O estopim disso, sem duvida alguma, foi o Plano Real. Em primeiro
lugar, porque, com o fim da inflacdo, os governos estaduais deixaram
de ganhar a receita provinda do floating, que permitia o adiamento dos
pagamentos e o investimento do dinheiro arrecadado no mercado
financeiro, possibilitando assim uma elevacdo artificial dos recursos e
uma diminuigdo igualmente artificial de boa parte das despesas dos
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governadores. O Plano Real produziu outro grande impacto nas
financas estaduais com a elevacdo das taxas de juros, atingindo em
cheio as dividas estaduais, sobretudo no que se refere aos titulos e
dividas dos bancos estaduais. Depois de terem sido o grande
instrumento financeiro dos governadores, especialmente na fase aurea
do federalismo estadualista, os bancos estaduais entraram em
verdadeira bancarrota (ABRUCIO, 2005, p. 50-51).

Conforme Oliveira e Gontijo (2012), apds o lancamento do Plano Real, os
governos estaduais acabaram por se defrontar com fortes desequilibrios fiscais €, no caso
dos maiores devedores dos titulos da divida mobiliaria de sua propria emissdo — Séo
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, principalmente —, também
vinham enfrentando dificuldades na rolagem desta. Dessa forma, Mora e Giambiagi
(2007) explicitam que a situagéo fiscal e financeira dos estados, impulsionada em parte
pelos reajustes salariais concedidos pelos governadores recém-empossados, pelos
contratos com empreiteiros e dos desagios pagos pelos estados para rolarem sua divida,

foi se tornando impraticavel.

Para Prado (2007), os governos estaduais ja tinham entrado nos anos noventa com
uma situacdo financeira crescentemente agravada e, a partir de certo momento, em virtude
das politicas conservadoras de juros altos implementadas, a divida passou a crescer
autonomamente. Apesar disso, entende-se que 0s governos pouco ou nada fizeram no
sentido de um efetivo ajuste fiscal, por diversos motivos, tais como a pratica de sucessivos
auxilios financeiros pela Unido, criando efetivamente a conviccdo de que mais cedo ou
mais tarde esta viria em socorro dos estados, além do fato de que o longo periodo
inflacionério permitiu aos governos conviver proveitosamente com a inflagdo Assim,
também destaca que a estabilizacdo bem sucedida retirou a flexibilidade na gestdo da
despesa em geral, e rapidamente o déficit primario cresceu enquanto as despesas
financeiras também cresciam, tanto pela propria dimensao da divida como pela recusa do
mercado em rolar passivos de maior porte nos estados mais desenvolvidos. Por
conseguinte, esta situacdo se revelou fora de controle e tornou os governos estaduais

reféns de um governo federal politicamente fortalecido pela vitdria contra a inflag&o.

Todavia, de acordo com Abrucio (2005), ndo é valido atribuir as causas do
desequilibrio das contas publicas estaduais apenas as agdes e ao fortalecimento do
governo federal, dado que os efeitos e 0 esgotamento do modelo predatorio constituiram-
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se também em elementos decisivos para a crise financeira dos estados. Além disso, outro
grave problema que ajudou a deteriorar as contas publicas estaduais foi 0 excessivo gasto
com pessoal, oriundo majoritariamente do aumento dos gastos com previdéncia publica
— fenbmeno crescente em todos os niveis de governo, mas, conforme ressalta o autor,
mais preocupante no ambito estadual. Portanto, os juros, as medidas tributarias
centralizadoras, o fim da inflagcdo e a intervencdo nos bancos estaduais, de fato foram
fundamentais para a crise das financ¢as publicas estaduais, todavia, na concepg¢éo do autor,

sdo 0s proprios governos estaduais que tém a maior parcela de culpa.

De fato, conforme Vargas (2006), no periodo pds-Real, a explicitacdo do déficit
priméario e da divida subnacionais nos indicadores do setor publico consolidado
fundamentou a visdo de que o problema do endividamento estadual ndo era simples
questdo de rolagem de divida, passando a envolver a esfera fiscal. Assim, detalha que os
impactos visiveis no dmbito macroeconémico trouxeram preocupacdes ao governo
central, fundamentadas pelo receio de que comprometessem as expectativas do mercado

guanto a economia brasileira e ao regime de abertura e estabilizacdo instaurados.

3.2.3. Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados e a Lei de

Responsabilidade Fiscal

Apesar do processo federal de refinanciamento das dividas estaduais tanto
externas, por meio da Lei n° 7.976, de 27 de dezembro de 1989, quanto internas, por meio
da Lei n°8.727, de 5 de novembro de 1993, diversos Estados adentraram o periodo pos-
Real com grandes dificuldades para efetuar o pagamento dos servidores publicos como

também os compromissos com a divida flutuante.

Assim, o primeiro passo rumo ao ajuste fiscal dos governos estaduais se deu,
conforme Oliveira (2007), com o estabelecimento de limites legais para as despesas com
pessoal, tanto os ativos quanto os inativos, por meio da Lei Complementar n° 82, de 27
de margo de 1995, conhecida como Lei Rita Camata I, posteriormente aprimorada pela

Lei Complementar n® 96 (Lei Rita Camata Il), de 31 de marco de 1996, e incorporada ao
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texto da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).*

No entanto, 0 ponto que aqui merece destaque € a instituicdo do Programa de
Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal de Estados (PAF), em 20 de dezembro de 1995,
por meio do Voto do Conselho Monetario Nacional (CMN) n° 162.42 Com o objetivo de
equacionar a insuficiéncia conjuntural de caixa e de permitir a ado¢do de medidas com
vistas ao ajuste fiscal, o PAF representa 0 marco fundamental na mudanca das relacfes
entre Estados e Unido (VARGAS, 2006), iniciando uma nova fase do arranjo federativo
fiscal e financeiro (OLIVEIRA, 2007).

Por mais que o programa ndo tenha conseguido gerar, no seu inicio, 0s
frutos esperados, como se pode confirmar pela continuidade da geragao
de déficits primarios por esses governos até 1998, o fato importante foi
gue com ele se introduziram nogdes de responsabilidade fiscal para os
entes subnacionais, maior compromisso com a sustentabilidade da
divida e geracdo regular e sistematica de informagdes sobre as suas
contas, até entdo indisponiveis, para 0 acompanhamento de sua situacao
e desempenho, condic¢Bes necessarias para garantir novos avangos nessa
questdo e para o governo ampliar o controle sobre suas financas,
modificando o modelo federativo vigente no Pais (OLIVEIRA, 2007,
p. 54).

Conforme Vargas (2006), o PAF inaugura uma nova logica fundamentada no
ajuste fiscal estrutural, abrindo espacos para a cobertura de encargos financeiros com
recursos fiscais, a partir da exigéncia da geracdo de um superavit primario minimo e do
controle de certos gastos fiscais chave. Assim, instituiu a restricdo fiscal pela via do
controle burocratico das contas estaduais, conferindo, para tanto, um papel essencial a
Secretaria do Tesouro Nacional. Nesse sentido, definiu que a principal trajetéria para
resolucéo da crise estadual se daria por meio da renegociacao de divida, condicionada a
imposicdo de um ajuste fiscal aos Estados e a reforma patrimonial. Além disso, também
introduziu em lei a possibilidade da privatizacdo de bancos e empresas estatais estaduais,
bem como constituiu uma base informacional padronizada e completa sobre esta esfera,
de tal maneira que foi possivel o avanco do controle federal por meio de uma ampla

renegociacdo da divida estadual.

1 A Lei de Responsabilidade Fiscal e os conceitos de Receita Corrente Liquida serdo
retomados mais detalhadamente ao fim desta secéo.
42 Alterado posteriormente pelos Votos CMN n° 175/95, 122/96 e sucedaneos.
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Mora e Giambiagi (2007) explicitam que este Programa buscou induzir as
unidades da federacdo a implementarem uma reforma abrangente do Estado, nos moldes
dados pela esfera federal, e, em contrapartida, 0os governos estaduais obteriam o
refinanciamento das suas dividas. Assim, foi essencialmente fundamentado em trés eixos,
0 ajuste fiscal, a venda de ativos estaduais e a privatizacdo/liquidacdo dos bancos
estaduais. De fato, tal como afirma Prado (2007), esse processo se deu possivel gragas a
situacdo de empoderamento do governo central, fortalecido pelo éxito no combate a alta
inflacdo, de tal maneira que, desta vez, conseguiu impor uma renegociagédo que incluia os

requisitos necessarios para um efetivo ajuste fiscal.

Outro ponto fundamental no ajuste fiscal e financeiro dos governos estaduais é
que, no periodo breve apés o Real, tanto os bancos estaduais (Banespa, Banerj, Bemge,
etc.) quanto os bancos privados (Nacional, Econdmico, Bamerindus, etc.), se mostraram
em situacdo de insolvéncia financeira, gracas, principalmente, ao fim daquelas receitas
oriundas dos rendimentos inflacionérios, o floating (VARGAS, 2006). Nesse sentido,
diante do perigo de uma crise sistémica financeira nacional, foi necessaria intervencao do
Governo Federal, por meio do Banco Central, a qual se deu no Programa de Estimulo a
Reestruturacéo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER), instituido
pela Medida Provisoria n® 1.182, de 17 de novembro de 1995.

O PROER tinha como ponto focal assegurar a normalidade da atividade
econ0mica e os interesses dos credores, evitando uma crise sistémica provocada pela
faléncia geral dos bancos. Para isso, buscou promover o saneamento dessas instituicoes
com recursos publicos, definindo medidas quanto a desapropriacdo, alienacdo e
indisponibilidade dos bens, em um regime de intervencdo e liquidacdo extrajudicial
(BRASIL, 1995).

Como desdobramento do PROER, tendo em vista as dificuldades financeiras
enfrentadas também pelos bancos estaduais, instituiu-se o Programa de Incentivo a
Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Financeira Bancaria (PROES), por meio
da Medida Provisoria n° 1.514, de 7 de agosto de 1996. O objetivo central do programa
era incentivar a reducgdo da presenca do setor publico estadual na atividade financeira

bancaria, preferencialmente mediante a privatizagdo, extingdo, ou transformacdo em
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instituicdo néo financeira ou agéncia de fomento, de institui¢cdes financeiras sob controle
acionério de Unidade da Federacdo (BRASIL, 1996).

Conforme Abrucio (2005), o governo federal se aproveitou da crise dos governos
estaduais e da legitimidade advinda com o fim da estabilizacéo para reestruturar o sistema
bancario estadual. Para isso, definiu o fim das formas de repasse de custos ao Banco
Central, por meio da extingdo, privatizagéo e federalizagéo da grande maioria dos bancos
estaduais. Indicadores expostos em Vargas (2006) apontam que, no ambito do PROES,
foram privatizados 11 bancos, extintos 8, transformados em agéncia de fomento 4 (caso
de bancos de desenvolvimento) e saneados 4. Em sintese, 0 PROES buscou reduzir o
risco estrutural de um ressurgimento daquela dindmica de desequilibrio fiscal vigente até

entdo.

Neste mesmo ano de 1996, além do saneamento dos bancos estaduais, destaca-se
a utilizacdo do ICMS como instrumento de politica econémica nacional, tal qual
destacado por Riani e Albuquerque (2008). Os autores expde que, sob a égide de
incentivar as exportacdes e aumentar a producdo nacional, a Unido aproveitou a
necessidade de regulamentacdo da cobranca do ICMS determinada pela Carta
Constitucional de 1988 e, por meio da aprovacdo da denominada Lei Kandir (Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996) utilizou-se o tributo como alternativa
para manter a politica cambial de paridade do real com o doélar americano, sob a defesa
de que assim poderiam minimizar os saldos negativos apresentados pela balanca
comercial do Pais.

A Lei Kandir dispe sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre
operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, e da outras providéncias
(BRASIL, 1996). Nesse sentido, em seu Artigo 3°, inciso I, eliminou a tributacdo das
exportacdes de servigos, produtos primérios e industrializados semielaborados e, apesar
de instituir um regime de compensacdo para as perdas tributarias estaduais, acabou por
afetar direta e negativamente as finangas publicas estaduais dos Estados exportadores,
especialmente, conforme sera abordado com maior nivel de detalhamento em parte

ulterior deste trabalho, o Estado de Minas Gerais.

98



Assim, uma das principais frentes de conflito tributario no inicio da década de
2000, conforme Lopreato (2000; 2002), se deu justamente na discussdo do valor de
ressarcimento das perdas de receita estadual geradas pela Lei Kandir e pela aprovagdo do
ja mencionado FSE/FEF. Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 42, de 19 de
dezembro de 2003, incumbiu a lei complementar a regulamentacao dos critérios, prazos
e condicBes nas quais se dara a compensagdo aos Estados e ao Distrito Federal pela
isencdo de ICMS sobre as exportagdes de produtos priméarios e semielaborados.

Apesar disso, Vargas (2006) discorre que 0s recursos de compensacao aos estados
e municipios exportadores foram decrescentes ao longo do tempo e inferiores aos valores
de ICMS desonerado — inicialmente somente 50% das perdas, reduzindo-se este valor
para algo em torno a 25-30% no inicio da década de 2000 (COTEPE — SUBGT, 2006,
apud PRADO, 2007) —, de tal maneira que isto implicou um 6nus adicional para 0s
estados e municipios. Atualmente, retoma-se a questdo dos prejuizos decorrentes da
desoneracdo do ICMS em pauta, exemplificada pela Acéo Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdo (ADQO) n° 25/2013, impetrada pelo Estado do Para conjuntamente com

outros Estados.*®

No ano seguinte ao PROES, a renegociac¢do da divida, prevista no amago do PAF,
foi parametrizada pela Lei 9.496, de 11 de setembro de 1997, a qual estabeleceu os
critérios para a consolidacdo, a assuncdo e o refinanciamento, pela Unido, da divida
publica mobiliaria e outras que especifica, de responsabilidade dos Estados e do Distrito
Federal (BRASIL, 1996).

Conforme Lopreato (2000), a legitimidade do governo federal permitiu que este
definisse as regras de renegociagdo da divida publica, impondo um programa de reforma
patrimonial e de restricdo ao endividamento, cujo objetivo essencial era expandir o
controle sobre as financas estaduais e evitar a pratica usual de alavancagem dos gastos

via articulagcdo do tesouro, empresas e bancos estaduais. Todavia, a negociacdo dos

43 A ADO n.° 25/2013, ajuizada pelo Estado do Pard conjuntamente com outros quinze
Estados, afirma ter ocorrido omisséo inconstitucional quanto a regulacéo do sistema de
compensacOes financeiras relativos a desoneracdo das exportagdes. Apesar disto,
transcorridos mais de treze anos desde a promulgacéo da referida Emenda Constitucional,
ndo houve iniciativa do Congresso Nacional no sentido de efetivar tal regulamentagéo.
Retoma-se esta discussd@o em pontos posteriores deste trabalho.
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termos do acordos, principalmente no que concerne as condigdes do programa de
privatizacdo e do montante de comprometimento da receita estadual com os encargos

financeiros criou tenséo nas relacao federativas.

Tal como exposto por Mora e Giambiagi (2007) e por Oliveira e Gontijo (2012),
o refinanciamento previa o pagamento de até 20% a vista, com taxas de juros de 6% a 9%
ao ano, calculo das prestacdes baseado na Tabela Price, e comprometimento de 11,5% a
15% da Receita Liquida Real (RLR) (ver Tabela 7). A conceituacdo da RLR foi dada pela
Lei n° 9.496/97 em seu Artigo 2°, Paragrafo Unico, entendida como a receita realizada
nos doze meses anteriores a0 més imediatamente anterior aquele em que se estiver
apurando, excluidas as receitas provenientes de operagdes de crédito, de alienacdo de
bens, de transferéncias voluntarias ou de doacdes recebidas com o fim especifico de
atender despesas de capital e, no caso dos estados, as transferéncias aos municipios por

participacgdes constitucionais e legais (BRASIL, 1996).

Tabela 7 — Lei n°®9.496 de 1997 — Condicdes de Prazo, Limite de Pagamento,
Correcao e Taxas de Juros Reais

Estado Prazo (anos) Limite de Pagamento Encargos
(% da RLR) Corre¢do  Juros Reais (a.a.)

AC 30 11,5 IGP-DI 6,0
AL 30 15,0 IGP-DI 7,5
AM 30 11,5 IGP-DI 6,0
BA 30 11,5a13,0 IGP-DI 7,5
CE 15 11,5 IGP-DI 6,0
DF 30 13,0 IGP-DI 6,0
ES 30 13,0 IGP-DI 6,0
GO 30 13,0a15,0 IGP-DI 6,0
MA 30 13,0 IGP-DI 6,0
MG 30 6,76 a 13,0 IGP-DI 75
MS 30 14,0 a 15,0 IGP-DI 6,0
MT 30 15,0 IGP-DI 6,0
PA 30 15,0 IGP-DI 7,5
PB 30 11,0a13,0 IGP-DI 6,0
PE 30 11,5 IGP-DI 6,0
Pl 15 13,0 IGP-DI 6,0
PR 30 12,0a13,0 IGP-DI 6,0
RJ 30 12,0a13,0 IGP-DI 6,0
RN 15 11,5a13,0 IGP-DI 6,0
RO 30 15,0 IGP-DI 6,0
RR 30 11,5 IGP-DI 6,0
RS 30 12,0a13,0 IGP-DI 6,0
SC 30 12,0a13,0 IGP-DI 6,0
SE 30 11,5a13,0 IGP-DI 6,0

SP 30 8,86 a 130 IGP-DI 6,0
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Fonte: Oliveira e Gontijo (2012).

Assim, como é possivel contemplar pela tabela acima, somente os estados de
Minas Gerais, Alagoas e Para foram penalizados com taxas de juros de 7,5% a.a., em
virtude do menor desembolso a vista, enquanto todos as demais unidades da federacao,
(com excecdo dos estados de Amapa e de Tocantins, que nao refinanciaram sua divida

neste momento), tiveram sua divida renegociada pela Lei 9.496/97 com juros de 6% a.a.

De acordo com Pellegrini (2012), os contratos firmados com base na Lei n°
9.496/97 foram estruturados para que as 360 prestacdes fossem pagas, nelas embutidos
0s juros e a amortizacdo, e, ao término do prazo, o passivo estivesse quitado. Supunha-se
também um cendrio macroeconémico favorével, no qual, mediante crescimento
econémico adequado, as receitas estaduais aumentariam em ritmo suficiente para que,

dado o limite para os desembolsos, 0s pagamentos pudessem cobrir juros e amortizacdes.

No campo fiscal, conforme Oliveira (2007), objetivando assegurar o atingimento
das metas projetadas para a relagdo divida/RLR, foram estabelecidos compromissos com
a geracdo de superavits primarios, reducdo das despesas com o funcionalismo publico,
desempenho da receita propria, gastos com investimentos, programas de privatizacao,
dentre outras provisdes. Além disso, a Unido ficava autorizada a bloguear receitas da
unidade federada, tanto de transferéncia federais como de arrecadacdo propria, para

garantir a amortizacdo da divida renegociada.

Finalmente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada curto periodo
apos as renegociacdes da divida, tal como destacam os trabalhos de Vargas (2006), Prado
(2007), Oliveira (2007) e Ter-Minassian (2012), representou um significativo avango na
consolidacdo do ajuste e do rigor fiscal até entdo implementados. Assim, instituida pela
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a LRF buscou estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no
Capitulo Il do Titulo VI da Constituicéo.

8 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupfe a acdo planejada e
transparente, em que Se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
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metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicdes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000)

Como e possivel contemplar pelo Art. 1°, § 1° da LRF, preza-se fundamentalmente
pelo planejamento e transparéncia do Orcamento, bem como pelo equilibrio fiscal,
buscando adequar as receitas e despesas a realidade orcamentaria. Além disso, introduziu
em pauta a questdo da limitacdo de concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita, instrumento utilizado amplamente

pelos governos estaduais no sentido de atrair investimentos privados, a “guerra fiscal”.

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em gue deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender
ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das
seguintes condicdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que
ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da
lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou
criagdo de tributo ou contribuicéo.

§ 1o A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteragcdo de
aliqguota ou modificacdo de base de calculo que implique reducédo
discriminada de tributos ou contribuices, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado. (BRASIL, 2000).

Varsano (1997) define que, conceitualmente, a tributagéo justifica-se ao ponto em
que o beneficio gerado pelo uso publico de recursos da sociedade, facultado pela
arrecadacdo tributaria, seja maior que seu custo de oportunidade, mensurado pelo
beneficio social do melhor uso privado dos recursos, acrescido do custo criado pela
tributacdo. Portanto, estaticamente, a rendncia fiscal € sempre injustificada, visto que se
h& mérito na tributagdo, o uso privado dos recursos é sempre uma alternativa inferior; e,

se ndo ha, ndo cabe a rentincia, mas, sim, a extingdo do tributo.**

4 Para uma visdo critica dos aspectos conjunturais da concessdo de beneficios
financeiros-fiscais e da dinamica da guerra fiscal, ver Varsano (1997).
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Para Mora e Giambiagi (2007), esta pode ser considerada como um
desdobramento do PAF, e, por mais que estes mecanismos tenham sido sobrepostos,
ambos sdo, essencialmente, complementares. Dessa forma, a LRF se deu fundamentada
nas orientacOes explicitadas no Manual de Boas Praticas, publicado pelo FMI no periodo,
e nas experiéncias internacionais bem sucedidas, como a da Nova Zelandia,
representando “uma tentativa de robustecer os principios de austeridade fiscal implicitos
no Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira dos Estados” (MORA; GIAMBIAGI,
2007, p. 473-474).

De fato, conforme Ter-Minassian (2010; 2012), em uma perspectiva
internacional, entende-se que o principal proposito das Leis de Responsabilidade Fiscal
instituidas em uma vasta gama de paises tém sido justamente o de assegurar a consisténcia
intertemporal da politica orcamentaria, garantindo a sustentabilidade das financas
publicas. Portanto, significa que, na prética, estas limitam a discricionariedade dos
governos na formulacéo dos orcamentos anuais, asseguram a estabilidade e transparéncia
dos processos orcamentarios, além de também estabelecerem controles adequados e
responsabilidades para a execu¢do do orcamento e a prestacdo de contas publicas,

aumentando, por fim, a credibilidade da politica fiscal nos mercados e na sociedade.

A comparacdo do desenho da LRF brasileira com as outras é bastante
favoravel ao Brasil. Primeiro, no que concerne a sua aceitagdo pela
sociedade, fruto do cuidadoso trabalho de comunicagdo publica e
construcdo de um consenso politico. E também gracas a introducdo de
melhoras no processo orgamentario com vistas a promover
transparéncia e disciplina. A LRF brasileira inclui limites quantitativos
para importantes varidveis fiscais, como a divida publica e as despesas
com pessoal; abrange todo o setor publico ndo financeiro; e prevé a
criagdo de um organismo de cooperacdo nos diferentes niveis de
governo, o Conselho de Gestéo Fiscal. Ela também inclui significativos
elementos de flexibilidade: o fato de que o resultado primario tem que
ser revisto e especificado em bases mdveis na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e clausulas de escape bem especificadas. Inclui
também sangdes institucionais e pessoais em caso de descumprimento
(TER-MINASSIAN, 2010, p. 65).

Além disso, outro ponto importante instituido pela LRF, tal como destacado por
Arvate, Biderman e Mendes (2008), foi a substituicdo do Bacen pela STN na fungéo de
Orgdo assessor do Senado. Isto foi importante por dois motivos principais. Primeiro,
porgque o Banco Central (Bacen), ao ser incluido entre os érgédos publicos responsaveis

pelo controle da divida dos Estados, era muitas vezes intimado a emitir titulos ou moeda
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para realizar operacGes de resgate. Em segundo lugar, destaca-se que a STN também era
responsavel pela administracdo dos contratos de refinanciamento da divida dos Estados,
portanto concentrar em uma sO instituicdo todas as informagfes pertinentes sobre as
financas estaduais e prover a ela autoridade legal para impor restricdes ao endividamento

estadual, aumentou a eficacia do 6rgédo de assessoria.

Em suma, a LRF buscou estruturar um aparato institucional compativel com o
equilibrio fiscal, por meio, principalmente, da insercdo de novos parametros tanto para as
financas publicas subnacionais quanto para as proprias relacGes federativas. Tais regras
definidoras de condutas fiscais, tal como exposto por Silva (2005), representam de fato
esforcos de normatizacao de procedimentos das unidades federativas, buscando otimizar
as acOes de politica econémica direcionadas a estabilizacdo, todavia, tendo em vista
justamente estes limites impostos a conducéo fiscal dos entes subnacionais, implicam em

custos decorrentes da reducdo de autonomia das unidades federativas.

A implementacdo da lei tem sido em geral adequada, mas com
deficiéncias especificas. Até agora, por exemplo, a LRF ndo foi
acompanhada por mudangas necessarias na legislacdo ordinaria que
regula os processos de planejamento e de orgamento. O Senado Federal
também ainda ndo aprovou as propostas para fixar o teto da divida da
Unido. E a definigdo do resultado primario sofreu algumas alteragdes
ao longo do tempo que potencialmente enfraquecem a disciplina
orcamentéria. As definicbes de despesas correntes liquidas e com
pessoal ndo tém sido interpretadas de maneira uniforme por todos os
entes da Federacéo, e 0 Conselho de Gestéo Fiscal ainda néo foi criado.
E restam algumas unidades da federagdo que ndo cumprem com 0s
requisitos de transparéncia contidos na LRF (TER-MINASSIAN, 2010,
p. 65).

De fato, Leite e Fonseca (2011) também ressaltam que, mesmo com a reducéo dos
espacos de autonomia financeira e fiscal dos entes federativos, a lei ndo foi requlamentada
para evitar a inclusdo da Unido nos rigores legais. Por conseguinte, existem regras de
administracdo das finangas publicas muito mais rigidas para os estados e 0s municipios
do que para a Unido. Além disso, conforme destacado por Ter-Minassian (2010), também
existem divergéncias quanto a interpretacdo dos rigores legais estabelecidos pela
legislacdo. Nesse sentido, por estes e por outros motivos, apesar do reconhecido avango
institucional promovido pelas medidas de ajuste e responsabilidade fiscal no ambito do
PAF e da LRF, entende-se que ndo foram suficiente para reverter as trajetorias de

desequilibrios orcamentarios no ambito dos governos estaduais. Tal como sera
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demonstrado na proxima secéo, a presente situacdo das financas publicas destes entes se
encontram em crescente processo de deterioracdo, exigindo um novo arcabouco legal e

institucional para tentar sanar os problemas.



3.3. ‘Revisdo do Regime Fiscal-Federativo: Panorama Atual

Na qualificacdo do atual regime fiscal-federativo brasileiro é de suma importancia
que sejam expostas, mesmo que de maneira sucinta, as principais distor¢des que
dificultam o funcionamento coeso e eficiente do sistema. Portanto, entre os pontos que
representam o amago do debate sobre o atual panorama fiscal-federativo no Brasil est&o,
marcadamente, os conflitos entre a autonomia regional e os interesses de cunho nacional;
a competicdo dos governos subnacionais e central por recursos limitados, exemplificada
pelo processo de recentralizacdo tributéaria ocorrida sob a égide do Plano Real; e, por fim,
a coordenacdo da acdo executiva entre os entes federativos de varios niveis, processo este

marcado por fortes desequilibrios de poder na historiografia do Pais.

Por meio da analise mais recente quanto a distribuicdo federativa das receitas,
percebe-se uma fragilizacdo dos governos estaduais frente aos demais entes da Federacdo,
com uma crescente reducdo tanto na arrecadacgdo direta quanto na receita disponivel. Em
sentido contrario, percebe-se também um crescente aumento tanto na arrecadacéao direta
quanto na receita disponivel para os Municipios. Além disso, contempla-se que a Unido
permanece no papel de arrecadadora substituta, concentrando a maior parte das receitas
diretas.

Tabela 8 — Carga Tributaria Bruta (% do PIB) e Distribuicdo Federativa
da Receita Arrecadada (Arrecadacao Direta) e da Receita
Disponivel — Brasil — 2010-2016

Distribuicdo Federativa das Receitas (em %)

Carga Tributéria Bruta

Ano (% do PIB) Arrecadacao Direta Receita Disponivel
Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios

2010 3245 67,35 26,67 5,97 56,33 26,17 17,50
2011 33,36 68,34 25,66 6,00 56,34 25,81 17,86
2012 32,46 67,19 26,46 6,35 56,56 25,25 18,19
2013 32,59 67,00 26,65 6,35 55,86 26,23 17,91
2014 31,86 66,31 26,98 6,71 54,33 26,73 18,94
2015 32,03 66,19 26,90 6,91 55,67 25,79 18,54
2016 31,70 65,83 27,00 7,17 54,99 2554 19,46

Fonte: Estatisticas de Financas Publicas — Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 2017.

Nesse sentido, vale lembrar que as préprias caracteristicas estruturais das

federacOes, em linhas gerais, contribuem para uma assimetria entre descentralizagéo de
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encargos e centralizacdo de receitas, parcialmente em virtude das atribuicdes do governo
central de reduzir as disparidades horizontais, de realizar projetos e objetivos de interesse
nacional, bem como de conduzir ajustes macroecondémicos. Assim sendo, a presenga de
um amplo sistema de transferéncias intergovernamentais, a exemplo do FPE e do FPM,

advém justamente para corrigir estes desequilibrios verticais.

No FPE, os coeficientes individuais de partilha s&o obtidos com base na
combinacéo de fatores representativos da populacao e do inverso da renda domiciliar per
capita da UF (art. 2°, inciso 11, da Lei Complementar n® 143, de 17 de julho de 2013),
calculados anualmente pelo TCU (CTN, art. 92, alinea 1). Percebe-se, com isso,
claramente uma tendéncia a redistribuicdo de receitas para os Estados mais pobres e
menos populosos, em detrimento dos Estados mais desenvolvidos. Esse fendmeno se da
em consonancia com 0s principios entoados pela vertente neoinstitucionalista do
federalismo fiscal cooperativo, onde as transferéncias surgem como necessarias também

para alcancar o equilibrio horizontal.

Gréfico 3 — Coeficiente de Participacdo Individual das Unidades Federativas no
Fundo de Participa¢do dos Estados (FPE) — Média Historica (1995-2017)
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Fonte: LiberagBes Mensais por Tipo de Transferéncia — Série Historica, STN, 2017.

De fato, tal como exposto durante este trabalho, os mecanismos de transferéncias
verticais na Federacdo brasileira representam, em linhas gerais, ponto focal da dindmica
federativa deste Pais, principalmente no contexto pés CF/88. Tal importancia é mais bem
entendida quando se imbricam as nuances do equilibrio vertical para com aquelas do

equilibrio horizontal. Este equilibrio entre os entes de um mesmo nivel de governo, diante
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das intensas desigualdades intra e interregionais, notoriamente marcantes no territorio
brasileiro, acaba por se traduzir em uma vasta gama de diferentes capacidades fiscais e
de diferentes perfis de demanda por bens publicos.

Além disso, a queda recorrente da participacdo dos estados na carga tributaria
disponivel tem dificultado cada vez mais o financiamento autbnomo de seus encargos e,
diante da relativa rigidez das transferéncias federais. No aspecto da divida, percebe-se
que, apesar das medidas de ajuste fiscal e renegociacéo da divida dos governos estaduais,
constata-se, na pratica, que ainda existem crescentes dificuldades quanto ao quitamento
do passivo destes entes (OLIVEIRA; GONTIJO, 21012). Dentre os recentes avangos
legais e institucionais na direcdo de corrigir estas ineficiéncias, destaca-se, em um
primeiro momento, sob justamente o reconhecimento de que haveriam problemas quanto
as condicbes de pagamento da divida dos Estados, a Lei Complementar n® 148,
promulgada em 25 de novembro de 2014. Esta buscou alterar os critérios de indexacéo
dos contratos de refinanciamento da divida celebrados entre a Unido, Estados, o Distrito

Federal e Municipios.

Art. 20 A Unido adotara, nos contratos de refinanciamento de dividas
celebradas entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios, com base, respectivamente, na Lei no 9.496, de 11 de
setembro de 1997, e na Medida Provisoria no 2.185-35, de 24 de agosto
de 2001, e nos contratos de empréstimos firmados com os Estados e o
Distrito Federal ao amparo da Medida Proviséria no 2.192-70, de 24 de
agosto de 2001, as seguintes condicOes, aplicadas a partir de 1° de
janeiro de 2013:

| - juros calculados e debitados mensalmente, a taxa nominal de 4% a.a.
(quatro por cento ao ano) sobre o saldo devedor previamente atualizado;
e

Il - atualizagdo monetéria calculada mensalmente com base na variagéo
do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), apurado
pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
ou outro indice que venha a substitui-lo.

§ 10 Os encargos de que trata o caput ficardo limitados a taxa referencial
do Sistema Especial de Liquidacéo e de Custodia (Selic) para os titulos
federais.

§ 20 Para fins de aplicacdo da limitagcdo referida no § 1o, sera
comparada mensalmente a variacdo acumulada do IPCA + 4% a.a.
(quatro por cento ao ano) com a variacdo acumulada da taxa Selic
(BRASIL, 2014).

Todavia, apesar das mudancas nos indexadores, com a persistente crise financeira
dos Estados, ja foram, até agora, trés os estados a decretarem calamidade financeira: Rio

Grande do Sul, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Em razdo desta situacdo generalizada, a
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Lei Complementar n® 156, promulgada em 28 de dezembro de 2016, alterada
posteriormente pela Lei Complementar n°® 159, promulgada em 19 de maio de 2017,
estabeleceu um novo Regime de Recuperacgdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal.
conjuntamente com medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal e o alongamento das

dividas estaduais.

A LC n° 159/17 inova no sentido em que estabelece como medida para o ajuste
fiscal a reducdo dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais decorram
renincias de receitas instituidos. Tal como visto durante a revisdo historica, este
instrumento acabou acarretando, por meio da “guerra fiscal” entre as Unidades da

Federacéo, em uma perda de eficiéncia na arrecadacgéo de tributos.

No objetivo de equilibrar as contas publicas, destaca-se também a Emenda
Constitucional n® 95, promulgada em 15 de dezembro de 2016, denominada “Emenda do
Teto dos Gastos”. Nessa direcao, estabelece medidas de limite quanto ao crescimento do
gasto publico por vinte exercicios financeiros, por meio da definicdo do aumento das
despesas primarias com base na inflacdo registrada no periodo. Assim, busca evitar
comportamentos de irresponsabilidade e desequilibrio fiscal, nos moldes do ajuste fiscal
ocorrido décadas antes pelo PAF.

Dentre os principais indicadores utilizados para caracterizar a crise das financas
publicas, conforme definidos na legislacdo pertinente, destacam-se a divida consolidada
e a despesa com pessoal. Estabelece-se a Receita Corrente Liquida como parametro para
0 montante da reserva de contingéncia e para os limites da despesa total com pessoal, da
divida consolidada liquida, das operacGes de crédito, do servico da divida, das operacdes
de crédito por antecipacgdo de receita orcamentéaria e das garantias do ente da Federacéo.
Tal como definido pela LRF, utiliza-se a participacdo destes indicadores em relagdo a
Receita Corrente Liquida (RCL), para efeitos de apuracdo de limites e cumprimento de

metas.

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de
contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuérias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacdo constitucional ou legal, e as contribui¢cbes mencionadas
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na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da
Constituicdo;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional;

c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia
social e as receitas provenientes da compensacéo financeira citada no §
9° do art. 201 da Constituicdo (BRASIL, 2000)

Por sua vez, a Divida Consolidada ou Fundada, para fins fiscais, corresponde ao
montante total das obrigacdes financeiras, apurado sem duplicidade (excluidas obrigacoes
entre 6rgdos da administracdo direta e entre estes e as entidades da administracdo
indireta), assumidas: pela emissao de titulos publicos, para amortizacdo em prazo superior
a 12 (doze) meses (divida mobiliaria); em virtude de leis, contratos (divida contratual),
convénios ou tratados e da realizacéo de operacdes de crédito, para amortizacdo em prazo
superior a 12 (doze) meses; pela realizacdo de operacGes de crédito que, embora de prazo
inferior a 12 (doze) meses, tenham constado como receitas no orgamento; com 0S
precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos durante a
execucdo do or¢camento em que houverem sido incluidos; pela realizacdo de operacdes
equiparadas a operacgdes de crédito pela LRF, para amortizagcdo em prazo superior a 12
(doze) meses (BRASIL, STN, 2016).

A LRF estabeleceu que as propostas dos limites globais fossem submetidas pelo
Presidente da Republica ao Senado Federal (divida consolidada da Unido, dos estados e
dos municipios) e ao Congresso Nacional (divida mobiliaria federal), em termos de divida
liquida e em percentual da RCL Assim, a Divida Consolidada Liquida (DCL), tal qual
definida pelo Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da STN, representa 0 montante
da Divida Consolidada (DC) deduzido o saldo relativo aos haveres financeiros
(disponibilidade de caixa e demais haveres financeiros). O detalhamento, a forma e a
metodologia de apuracdo da DCL, conforme o MDF, visam assegurar a transparéncia das
obrigac@es contraidas pelos entes da Federacdo e verificar os limites de endividamento
de que trata a legislacdo e outras informacbes relevantes. Neste viés, a legislacdo
estabeleceu que esses limites globais para o0 montante da DCL dos Estados e do Distrito
Federal ndo poderdo exceder a 2 vezes a RCL.
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Gréfico 4 — Proporcéo da Divida Consolidada Liquida sobre a
Receita Corrente Liquida — Unidades da Federacéo — 2016
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Fonte: Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro. v.1.1, 2017.

Entretanto, tal como é possivel contemplar no Gréfico 3, no exercicio de 2016,
trés estados, justamente aqueles que decretaram situacdo de calamidade financeira,
encontram-se com o percentual DCL/RCL acima dos limites legais, sendo o Rio de

Janeiro aquele com maior extrapolacao da regra: 234%.

Além dos fatores relacionados a divida, o indicador mais utilizado para explicitar
a crise fiscal estadual e o ja citado fenbmeno do engessamento orcamentario, € o nivel
das despesas com pessoal em relacdo a RCL. Os critérios para apuracao da Despesa com

Pessoal, bem como seus limites globais, também foram definidos pela LRF:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federacéo
com 0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos
eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos
e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 10 Os valores dos contratos de terceirizagdo de méao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

8§ 20 A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada
no més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores,
adotando-se o regime de competéncia.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituigdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracéo e em cada ente
da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);
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Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
111 - Municipios: 60% (sessenta por cento) (BRASIL, 2000).

Assim, conforme contempla-se no Gréafico 5, aléem do Rio de Janeiro, que
ultrapassa o limite legal em quase 10%, destacam-se os Estados do Rio Grande do Norte
e da Paraiba, também acima do limite do legal. Minas Gerais, por sua vez, apesar de ndo
figurar acima dos limites maximos, encontra-se em situacéo de limite de alerta (95% do
Limite Ma&ximo). Considerando que a inviabilidade de adotar profundos cortes de gastos
foi uma das motivacdes responsaveis por situar os Estados diante de uma grave crise
fiscal, entende-se que a expansédo do processo de desvinculacao de receitas para os entes
subnacionais pode mostrar-se como um mecanismo positivo de flexibilizagdo
orcamentaria. Entende-se, também, que em ambito estadual, 0s instrumentos capazes de
reduzir a rigidez orcamentaria e aumentar a discricionariedade de alocacdo de recursos
publicos afetam diretamente o planejamento estratégico estadual, motivo pelo qual se

reforca a significancia desta legislagdo para o contexto atual.

Gréfico 5 — Proporgdo da Despesa com Pessoal sobre a Receita
Corrente Liguida — Unidades da Federagéo — 2016
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Fonte: Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro. v.1.1, 2017.

Além disso, no sentido de flexibilizar a gestdo, tal como explicitado de maneira
breve anteriormente, aqui surgem os mecanismos de desvinculagao de receitas, desta vez
em nivel subnacional, como um instrumento importante neste sentido. Assim, a Emenda
Constitucional n°® 93/16 altera o ADCT para, além de prorrogar a desvinculacdo de
receitas da Unido até 2023, expandir 0 mecanismo tanto para os Estados quanto para 0s

Municipios.
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Inova-se no sentido em que, diferentemente de suas predecessoras, a nova Emenda
Constitucional afeta diretamente o processo or¢amentério dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, ao desvincular 30% (trinta por cento) das receitas destes entes,
relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes (BRASIL, 2016).
Em funcéo de sua recente promulgacéo, a EC n° 93/2016 somente surtira efeitos sobre o
processo orgamentario dos entes subnacionais nos préximos anos. Considerando isso, ndo
existe, ainda, uma base bibliografica consistente sobre a dindmica e os impactos deste
mecanismo, de tal forma que, por razdes metodoldgicas e tendo em vista a melhor

compreensdo do tema, este sera retomado mais detalhadamente em breve.

Nesse mesmo sentido de reducdo dos gastos obrigatorias, destaca-se também a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 287/2016. Por meio deste instrumento,
objetiva alterar a Constituicdo para dispor sobre os Regimes Préprios de Previdéncia e
Seguridade Social, estabelecendo regras de transicdo e da outras providéncias. De fato, a
Reforma da Previdéncia é tida como uma das principais reformas institucionais
necessarias a manutencao do equilibrio fiscal federativo, visto que, nos moldes em que se
encontra hoje, dado a grande vinculacdo de recursos a cobertura do Orgamento da
Seguridade Social, representa atualmente grande impedimento a gestdo publica estadual

e federal.

Com base na analise tedrica-argumentativa exposta até agora, busca-se, na
préxima se¢do, expandir 0s conceitos relativos a crise das financas publicas estaduais, por
meio do estudo de caso do Estado de Minas Gerais. Nesse sentido, objetiva subsidiar e

exemplificar as problematicas elucidadas por este trabalho académico.
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4. O CASO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

O Estado de Minas Gerais € uma das 27 Unidades Federativas da Republica do
Brasil, sendo a quarta maior em termos de area territorial (586.521 km2), bem como
segundo maior em quantidade de habitantes (20.997.560). Faz parte da Regido Sudeste,
notadamente a mais desenvolvida do Pais, conjuntamente com os Estados de S&o Paulo,
Rio de Janeiro e Espirito Santo. Além disso, também detém a maior quantidade de
municipios dentre as unidades da Federacdo, uma quantia total de 853 municipios, dentre
0s quais mais da metade possui menos de 10.000 habitantes.

No dia 5 de dezembro de 2016, o Governador do Estado de Minas Gerais,
Fernando Pimentel, por meio do Decreto n°® 47.101, decretou situacdo de calamidade
publica no &mbito financeiro do Estado. Calamidade publica, na definicéo legal dada pelo
Decreto Federal n°® 7.257/2010, representa uma situacdo anormal, provocada por
desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o comprometimento substancial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido. Aplicando-se o conceito ao
ambito das financas publicas, se faz possivel entender em qual contexto se encontra a

presente situacdo financeira do Estado.

Art. 1° — Fica decretada a SITUAQAO DE CALAMIDADE
FINANCEIRA no ambito do Estado em razdo do crescente déficit
financeiro decorrente do historico crescimento de despesas para as
quais as receitas originarias, derivadas e transferidas tém sido
insuficientes dado o severo momento econémico mundial e nacional
gue compromete a capacidade de investimento e o custeio para a
manutencao dos servigos publicos (MINAS GERAIS, 2016).

Dentre os motivos expostos pelo referido Decreto como condicionantes deste
cenario financeiro negativo, encontram-se aqueles mesmos pontos chaves discutidos no
decorrer deste trabalho, a saber: expansdo das competéncias estaduais; desequilibrios
contratuais gerados pela divida do Estado para com a Unido; crescimento das despesas
com pessoal. Nesta parte do trabalho, portanto, almeja-se explorar, em certo nivel de
detalhe, tanto estes motivos citados pelo Governador Fernando Pimentel, quanto outras
circunstancias consideradas fundamentais para explicar a atual conjuntura econdmica do

Estado de Minas Gerais.
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Para isso, entende-se como necessario, primeiramente, realizar uma sintese da
situacdo das financas publicas estaduais com énfase no Estado de Minas, objetivando
explorar as caracteristicas e a evolucdo das financas publicas deste, e, por conseguinte,
de sua propria estrutura econdmica. Nesta direcdo, explicitam-se indicadores fiscais e
financeiros capazes de demonstrar a atual situacdo do Estado de Minas Gerais, bem como
sua recente evolugdo. Em um segundo momento, objetiva-se, entdo, partindo dos
pressupostos analisados, contemplar possivel trajetorias rumo ao reequilibrio fiscal do
Estado.
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4.1. Crise das Finangas Publicas no &mbito do Estado de Minas Gerais

Tal como explorado ao longo desta pesquisa académica, a partir dos anos oitenta,
em linhas gerais, combina-se um amplo periodo de forte indisciplina fiscal e
orcamentaria, o que direcionou 0s estados a uma situacdo conjuntural de extrema
fragilidade ja& no inicio dos anos noventa (PRADO, 2007). A partir de certo momento,
diante das politicas de juros altos implementadas no periodo, a divida estadual passou a
crescer autonomamente de tal maneira que, apos o lancamento do Plano Real, os governos
estaduais acabaram por se defrontar com fortes desequilibrios fiscais, enquanto os
maiores devedores da divida mobiliaria, destacadamente S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul, também vinham enfrentando extremas dificuldades
na rolagem desta (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

Além disso, os efeitos e o esgotamento do modelo predatério, bem como o
excessivo gasto com pessoal, constituiram-se também em elementos decisivos para a crise
financeira dos estados (ABRUCIO, 2005). Em virtude dessa congruéncia de fatores, a
situacdo fiscal e financeira dos estados foi se tornando insustentavel, ameacando inclusive
a estabilizacdo econémica do Pais, de tal forma que foi necessaria uma intervencao
federal, a qual se deu por meio do PAF (MORA; GIAMBIAGI, 2007).

O PAF, vale lembrar, inaugura uma nova légica fundamentada no ajuste fiscal
estrutural, definindo como principal trajetoria para resolucdo da crise estadual a
renegociacdo de divida, condicionada a imposicdo de um ajuste fiscal aos Estados e a
reforma patrimonial (VARGAS, 2006). Assim, este buscou induzir as unidades da
federacdo a implementarem uma reforma abrangente do Estado, nos moldes dados pela
esfera federal, e, em contrapartida, os governos estaduais obteriam o refinanciamento das
suas dividas (MORA; GIAMBIAGI, 2007). O descontrole da situacdo financeira estadual
e 0 empoderamento do governo frente a reducdo das altas taxas inflacionarias no periodo,
tornou os governos estaduais reféns de um governo federal politicamente fortalecido
(PRADO, 2007).

Concomitantemente ao Plano Real e ao PAF, ocorre outro marco fundamental
para se compreender a atual crise das financas publicas estaduais, a utilizago do principal

imposto estadual, o ICMS, como instrumento de politica econémica nacional (RIANI;
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ALBUQUERQUE, 2008). Assim, ao eliminar a tributacdo das exportacdes de servicos,
produtos primérios e industrializados semielaborados e, apesar de instituir um regime de
compensacao para as perdas tributérias estaduais, a Lei Kandir acabou por afetar direta e
negativamente as financas publicas dos estados exportadores, especialmente a mineira,
dado o carater majoritariamente exportador de commodities agricolas e metalicas deste
Estado.

Gréfico 6 — Exportacdes por Participacdo no Mercado —
Minas Gerais — 2000-2016
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Fonte: DATAVIVA (2017).

Os recursos de compensacdo aos estados e municipios exportadores foram
decrescentes ao longo do tempo e inferiores aos valores de ICMS desonerado — cobriam
inicialmente somente 50% das perdas, reduzindo-se este valor para algo em torno a 25-
30% no inicio da década de 2000 (COTEPE — SUBGT, 2006, apud PRADO, 2007) —, de
tal maneira que isto implicou um énus adicional para os estados e municipios (VARGAS,
2006).

Além disso, tal como citado pelo Governador do Estado de Minas Gerais, em
consonancia com a conjuntura econdmica internacional e nacional desfavoravel, a
economia mineira vem apresentando significativa contracdo na atividade econdmica
notadamente desde 2014, explicitada pelas taxas anuais de variacdo real (variagdo

percentual do indice de volume encadeado) negativas do PIB.



Graéfico 7 — Variag8o Percentual do Indice de Volume Encadeado Anual do
Produto Interno Bruto — Brasil e Minas Gerais — 2003-2016
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Fonte: (1) Brasil: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); (2) Minas Gerais: Centro de
Estatisticas e Informagdes, Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP).

De fato, o Boletim de Conjuntura Econémica (2016), elaborado pela Fundagéo
Jo&o Pinheiro, explicita que essa forte recesséo vivenciada pela economia brasileira nos
ultimos anos contribuiu de significativamente para o desequilibrio das contas publicas
dos estados brasileiros, em geral. Ressalta-se que nos estados mais industrializados, como
é 0 caso de Minas Gerais, a desaceleracdo na geracao de receitas tende a ser ainda mais
significativa que nos demais estados, dado que esses dependem intensamente da
arrecadacao de impostos sobre a produgéo.

Inicialmente, busca-se analisar a composicdo das receitas e despesas
orcamentarias, identificando as principais caracteristicas do atual modelo estadual.
Conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), publicado pela STN em 2016
para o exercicio de 2017, as receitas orcamentarias sao fontes de recursos utilizadas pelo
Estado em programas e a¢es cuja finalidade precipua é atender as necessidades publicas
e demandas da sociedade, de tal maneira que representa o instrumento por meio do qual
se viabiliza a execucdo das politicas publicas. As despesas orcamentarias, por sua vez,
representam o fluxo que deriva da utilizacdo de crédito consignado no orgcamento da

entidade, podendo ou ndo diminuir a situacdo liquida patrimonial.

Assim, no que concerne as receitas orcamentarias, dividem-se inicialmente por
categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital. As receitas correntes

representam a maior parte do agrupado da receita orcamentaria, e sdo formadas pelo
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conjunto das receitas tributarias, de contribuicdes, patrimonial, agropecuéria, industrial,
de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos monetarios recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis
em Despesas Correntes (BRASIL, 1964).

Grafico 8 — Evolucédo da Composicédo da Receita Corrente para
Minas Gerais — 2003-2016
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Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.

A Receita Tributaria, responsavel pela maior parte das receitas préprias do Estado
de Minas Gerais, é a receita derivada instituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo 0s impostos, as taxas e contribuigdes nos termos da constituicdo e das
leis vigentes em matéria financeira, destinado-se o seu produto ao custeio de atividades
gerais ou especificas exercidas por essas entidades (BRASIL, 1964). As Receitas de
ContribuicOes, apesar de ndo serem contabilizadas na Receitas Tributérias, representam
um tipo de arrecadacao estadual, visto que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
podem, conforme a CF/88, instituir contribuicdes cobradas de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia.



Tabela 9 — Evolugéo dos Impostos, Taxas e Contribuicdes —
Minas Gerais — 2003-2016

Impostos Taxas ContribuigGes Sociais
Ano RS milhdes RS milhdes
RS milhdes RS milhdes RS milhdes RS milhdes
de 2016 de 2016
Correntes  de 2016 (**)  Correntes (%) Correntes (%)
2003 12.306 27.778 456 1.030 1.570 3.544
2004 14.654 29.477 558 1.122 1.924 3.870
2005 17.091 33.809 748 1.479 2.086 4.126
2006 19.093 36.456 851 1.626 2.314 4.419
2007 19.296 34.558 934 1.674 2.588 4.635
2008 22.696 36.553 1.101 1.773 2.756 4.439
2009 22.012 36.088 1.241 2.034 1.452 2.381
2010 26.163 38.725 1.361 2.015 1.702 2.520
2011 28.829 40.417 1.526 2.140 1.740 2.439
2012 31.810 41.589 1.841 2.407 2.677 3.500
2013 35.451 43.933 2.235 2.770 2.311 2.864
2014 38.363 45.670 2.566 3.055 2.628 3.129
2015 39.370 42.372 2.499 2.690 2.869 3.087
2016 43.589 43.589 2.683 2.683 2.999 2.999

Fonte: Relatrios de Execu¢do Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016

Assim, contempla-se na tabela que os Impostos e as Taxas, 0s quais notadamente
representam a maior importancia relativa dos tributos arrecadados pelo Estado de Minas,
acabaram por ter uma variacdo real negativa tanto no periodo pés-crise econémica
nacional quanto no final da série historica, em consonéncia com a queda na atividade
econdmica mineira nos dois momentos. Além disso, percebe-se também que as
Contribuicbes Sociais também acabaram por ter uma reducdo no seu valor real apés a
crise econdmica nacional de 2008, ndo retomando até entdo aos patamares

excepcionalmente altos registrados no inicio da decada.

No que concerne as demais receitas proprias, tém-se as Receitas Patrimoniais,
Agropecudrias, Industriais, de Servicos e Outras Receitas Correntes. Conforme o MDF
(2015):

a) as Receitas Patrimoniais registram o valor da arrecadacdo da receita
patrimonial referente ao resultado financeiro da fruicdo do patriménio,
seja decorrente de bens imobiliarios ou mobiliarios, seja de participagdo

societaria;

120



b) as Receitas Agropecudrias registram o valor da arrecadacédo da receita de
producdo vegetal; producéo animal e derivados; e outras, decorrentes das
atividades ou exploragBes agropecuérias (Agricultura, Pecuaria e
Atividades de beneficiamento ou transformacdo de produtos
agropecuarios em instalagdes existentes nos proprios estabelecimentos;

c) as Receitas Industriais registram o valor da arrecadacdo da receita da
indUstria de extracdo mineral, de transformacdo, de construcéo e outras,
provenientes das atividades industriais definidas pelo IBGE;

d) as Receitas de Servicos registram o valor da arrecadacdo da receita
originaria da prestagdo de servicos (atividades comerciais, financeiras, de
transporte, de comunicacdo, de salde, de armazenagem; Servicos
cientificos e tecnologicos, de metrologia, de agropecuaria; etc.); e

e) as Outras Receitas Correntes, por sua vez, registram o valor da arrecadacao
de outras receitas correntes, tais como: multas, juros, restituicoes,

indenizac0es, receita da divida ativa, aplicagdes financeiras e outras.

As Transferéncias Correntes, por outro lado, representam os recursos recebidos
de outras pessoas de direito publico ou privado, independente de contraprestacdo direta
em bens ou servigos (BRASIL, 1964). Dentre as principais receitas de transferéncias
correntes da Unido para os Estados e o Distrito Federal, previstas na Constituicao,
destacam-se: o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); o Fundo
de Compensacdo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX); o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais

da Educacdo (FUNDEB); e as compensac@es financeiras previstas pela Lei Kandir.

As Receitas de Capital, por sua vez, englobam as Operacdes de Crédito, a
Alienacdo de Bens, a Amortizacdo de Empréstimos, as Transferéncias de Capital e as
Outras Receitas de Capital. Conforme o0 MDF (2016), as Operac6es de Crédito registram
o valor da receita decorrente da colocagdo de titulos pablicos ou de empréstimos, obtidos
junto a entidades estatais ou particulares internas ou externas; a Alienacdo de Bens
representa o valor da receita decorrente da alienacdo de bens moveis e imoveis; a
Amortizacdo de Empréstimos representa o valor da receita relativa a amortizacdo de
empréstimos concedidos; as Transferéncias de Capital registram o valor das

transferéncias de capital, que tém por finalidade concorrer para a formacgao de um bem de
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capital, estando vinculadas a constituicdo ou aquisicdo do mesmo; e as Outras Receitas
de Capital agrupam o valor arrecadado de outras receitas vinculadas ao acréscimo
patrimonial da unidade, tais como integralizacdo do capital social, Divida Ativa
Proveniente da Amortizacdo de Empréstimos e Financiamento, e receitas de capital

diversas.

Grafico 9 — Evolucdo da Composicédo das Receitas de Capital
para Minas Gerais — 2003-2016
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Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentéria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.

Diferentemente da composicdo consistente e quase estavel das Receitas Correntes,
as Receitas de Capital apresentam uma dindmica notadamente despadronizada. O que é
possivel perceber, de modo explicito, € o aumento da importancia das OperacGes de
Crédito desde o exercicio de 2004, representando, recentemente, proporcao de quase 80%
da totalidade das receitas de capital. Pretende-se abordar as nuances da contratacdo de
Operacdes de Crédito nas proximas paginas, visto que esta representa, essencialmente,

uma divida contratada pelo Estado, afetando diretamente o Resultado Orcamentario.

Ja no campo das despesas orgamentérias, estabelece-se também uma divisao por
categoria econdmica: Despesas Correntes e Despesas de Capital. Conforme MDF (2016),
as Despesas Correntes representam o total das despesas que ndo contribuem, diretamente,
para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital, enquanto as Despesas de Capital
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representam o total das despesas que contribuem, diretamente, para a formacdo ou

aquisicdo de um bem de capital.

Em maior nivel de detalhamento, as despesas correntes segregam-se nos
agrupamentos das despesas com Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida
e Outras Despesas Correntes. As despesas de capital, por sua vez, dividem-se em

Investimentos, Inversdes Financeiras e Amortizagdo da Divida.

Gréfico 10 — Evolugcao da Composicdo das Despesas Orcamentérias
para Minas Gerais — 2003-2016
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Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentéria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.

Tal como no caso das receitas, sdo as despesas correntes as responsaveis pelo
maior volume de gastos publicos, notadamente o grupo de Despesas com Pessoal e
Encargos Sociais, o qual, conforme o MDF (2016), representa as despesas de natureza
remuneratoria decorrentes de efetivo exercicio de cargo, emprego ou funcéo de confianca
no setor publico; pagamento dos proventos de aposentadorias, reformas e pensoes;
obrigacOes trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de
salarios; contribuicdo a entidades fechadas de previdéncia; soldo, gratificacGes,
adicionais e outros direitos remuneratorios, pertinentes a este grupo de despesa, previstos

na estrutura remuneratdria dos militares; despesas com o ressarcimento de pessoal
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requisitado; despesas com a contratacdo temporaria para atender a necessidade de
excepcional interesse publico; despesas com contratos de terceirizacdo de méao de obra
que se refiram a substituicdo de servidores e empregados publicos, em atendimento a
LRF; e beneficios classificaveis neste grupo de despesa que ndo foram descritos nos itens

anteriores.

Os Juros e Encargos da Divida, por sua vez, tal como o proprio nome sugere,
registram as despesas com 0 pagamento de juros, comissdes e outros encargos de
operacdes de crédito internas e externas contratadas, bem como da divida publica
mobiliaria. E as Outras Receitas Correntes registram as despesas com aquisicdo de
material de consumo, pagamento de diarias, contribuicdes, subvencdes, auxilio-
alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria econdmica

Despesas Correntes, ndo classificaveis nos demais. grupos de natureza de despesa.

Tabela 10 — Evolugdo da Composicédo das Despesas Correntes — Minas Gerais —

2003-2016
Pessoal e Encargos Juros e Encargos da Outras Despesas Despesa Corrente
Sociais (A) Divida (B) Correntes (C) (A+B+C)
Ano

R$ A R$ x R$ I R$ -

S R$ milhdes o R$ milhdes o R$ milhdes NS R$ milhdes

milhdes - milhdes - milhdes - milhdes -

Correntes de 2016 (*) Correntes de 2016 (*) Correntes de 2016 (*) Correntes de 2016 (*)
2003 9.300 20.994 1.193 2.693 7.095 16.016 17.674 39.896
2004 10.439 20.999 1.372 2.760 7.956 16.003 19.767 39.762
2005 11.336 22.425 1.644 3.251 9.166 18.132 22.146 43.808
2006 12.780 24.403 1.917 3.659 10.398 19.855 25.095 47.917
2007 14.268 25.554 2.136 3.826 11.923 21.353 28.327 50.734
2008 16.675 26.856 2.544 4.097 14.383 23.165 33.602 54.118
2009 16.059 26.328 2.197 3.602 14.556 23.864 32.812 53.794
2010 18.920 28.006 2.243 3.320 17.081 25.283 38.245 56.609
2011 21.875 30.667 2.568 3.601 18.804 26.362 43.247 60.630
2012 24.382 31.877 2.348 3.069 20.547 26.863 47.277 61.809
2013 27.190 33.696 2.642 3.274 22.797 28.252 52.629 65.222
2014 33.098 39.402 2.813 3.349 22.232 26.466 58.143 69.217
2015 39.278 42.273 3.281 3.532 23.976 25.804 66.536 71.609
2016  42.785 42.785 1.357 1.357 25.750 25.750 69.891 69.891

Fonte: Relatdrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Assim, demonstra-se, por meio da Tabela 10, que de fato sdo as Despesas de
Pessoal e Encargos Sociais responsaveis pela maior parte das Despesas Correntes no
periodo. Além disso, a evolugdo deste grupo de despesa se revela preocupante, dado que
em um periodo de 13 anos, 0s recursos destinados a esses encargos quase quintuplicaram

em termos nominais e mais dobraram em termos reais. De fato, conforme visto, um dos
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principais aspectos da crise das financas publicas é o crescente aumento de encargos com
pessoal, responsavel por parte da rigidez orgcamentéria verificada atualmente no contexto

fiscal orgamentario.

As Despesas de Capital, por sua vez, dividem-se em Investimentos, Inversdes
Financeiras e Amortizacdo da Divida. Assim, conforme MDF (2016), os Investimentos
representam as despesas com o planejamento e a execucdo de obras, inclusive com a
aquisicdo de imoveis considerados necessarios a realizacdo destas ultimas, e com a
aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente; as Inversdes Financeiras
representam as despesas com a aquisicao de imdveis ou bens de capital ja em utilizacéo,
bem como aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de
qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndao importe aumento do capital; e
com a constituicdo ou aumento do capital de empresas; e a Amortizacdo da Divida registra
as despesas com o pagamento do principal e da atualizacdo monetéria ou cambial da

divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria.

Tabela 11 — Evolugdo da Composicédo das Despesas de Capital —
Minas Gerais — 2003-2016

Investimentos (A) Inversdes Financeiras ~ Amortizacéo da Divida Despesa de Capital

®) (©) (A+B+C)
Ano R$ R$ R$ R$

R$ milhdes milhdes R$ milhdes milhdes R$ milhdes milhdes R$ milhdes milhdes de

Correntes de2016  Correntes de2016  Correntes de2016  Correntes 2016 (*

*) *) *) ®
2003 601 1.356 434 979 426 962 1.460 3.297
2004 1.110 2.232 418 840 432 870 1.960 3.942
2005 2.025 4.005 710 1.404 411 814 3.146 6.223
2006 2.713 5.180 712 1.359 499 953 3.923 7.491
2007 2.821 5.052 829 1.485 466 834 4.116 7.371
2008 3.726 6.001 1.443 2.323 530 853 5.698 9.177
2009 3.585 5.878 1.251 2.051 1.098 1.800 5.934 9.729
2010 3.994 5.911 846 1.252 1.237 1.831 6.077 8.994
2011 3.300 4.627 693 971 1.632 2.288 5.625 7.886
2012 3.176 4.153 413 540 4.007 5.238 7.596 9.931
2013 4.272 5.294 1.358 1.683 5.044 6.251 10.674 13.228
2014 4117 4.901 1.445 1.720 2.868 3.414 8.429 10.035
2015 3.187 3.430 411 442 3.477 3.742 7.074 7.614
2016 2.769 2.769 283 283 1.516 1.516 4.569 4.569

Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Tendo em vista a decomposicéo entdo feita das principais Receitas e Despesas
Orcamentérias Mineiras, um primeiro indicador que se faz valido para desnudar a atual

crise das financas mineiras € a imbricacdo das duas variaveis, o Resultado Orgamentario.
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O Resultado Orcamentario demonstra o valor atingido pela administracdo puablica na
gestdo orcamentaria dos recurso, obtido através da diferenca entre as Receitas
Orcamentérias deduzidas das Despesas Orgcamentérias. Se o resultado for positivo,
representa um superavit orcamentario, caso seja negativo, entdo se caracteriza o déficit

orcamentario.

Tabela 12 — Receitas, Despesas e Resultado Orcamentéario —
Minas Gerais — 2003-2016

Receita Despesa Resultado

Ano Orcamentaria (*) Orcamentaria Orcamentario

R$ milhdes R$ milhdesde R$ milhdes R$ milhdesde R$milhdes  R$ milhdes

Correntes 2016 (**) Correntes 2016 (**) Correntes de 2016 (**)
2003 19.032,53 42.962,54 19.134,54 43.192,82 - 102,01 - 230,27
2004 21.817,36 43.886,12 21.726,61 43.703,56 90,76 182,56
2005 25.513,72 50.469,83 25.292,07 50.031,36 221,65 438,46
2006 29.099,92 55.563,24 29.018,79 55.408,34 81,13 154,90
2007 32.633,25 58.445,51 32.443,15 58.105,04 190,10 340,47
2008 39.923,33 64.300,00 39.299,36 63.295,04 623,97 1.004,96
2009 40.562,70 66.501,52 40.263,46 66.010,93 299,24 490,59
2010 46.617,95 69.002,59 46.051,17 68.163,66 566,78 838,93
2011 54.844,45 76.888,45 54.693,57 76.676,92 150,89 211,53
2012 65.248,61 85.305,66 63.172,17 82.590,94 2.076,44 2.714,72
2013 70.958,45 87.937,36 71.906,53 89.112,30 - 948,08 -1.174,94
2014 73.347,44 87.317,53 75.512,92 89.895,47 - 2.165,49 -2.577,94
2015 76.154,85 81.961,50 85.119,04 91.609,19 - 8.964,18 - 9.647,68
2016 83.965,71 83.965,71 88.129,10 88.129,10 -4.163,39 -4.163,39

Fonte: Relatrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Incluidas Operacdes de Crédito;
(**) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Tal como contemplado na Tabela 12, a presenca de déficits orcamentarios nos
ultimos quatro anos, chegando a atingir a casa de R$ 8,9 bilhdes correntes em 2015,
diverge-se da trajetdria de superavits orcamentarios verificada entre 2004 e 2012, durante
a gestdo de Aécio Neves (2003-2010) e a primeira metade da gestdo Anastasia (2010-
2014). A melhora da situacdo orcamentaria no inicio da década de 2000 pode ser
atribuida, em grande parte, a também melhora da situacdo macroeconémica nacional
(verificada no Gréafico 7), bem como ao processo de ajuste fiscal instituido pelo PAF
(1995) e pela parametrizacdo da responsabilidade fiscal pela LRF (2000). Todavia, 0
comportamento recente negativo evidencia que tais medidas foram estruturalmente
ineficientes, de tal maneira que, conforme visto anteriormente, imprescindiram novas

medidas de ajuste fiscal e de renegociacdo da divida estadual.

126



Para melhor anéalise do Resultado Orcamentario, vale ressaltar que 0s superavits e
déficits registrados por esse indicador ndo representam fidedignamente o cenario fiscal e
financeiro do Estado, dado que constam no balanco as operacGes de crédito. As Operacoes
de Crédito, conforme o MDF (2016), representam o valor da receita estadual decorrente
da colocacéo de titulos publicos ou de empréstimos, obtidos junto a entidades estatais ou
particulares internas ou externas. Assim, as operagdes de crédito, apesar de constituirem
receitas que ingressam nos cofres publicos, representam uma divida contratada que tera
que ser eventualmente paga (OLIVEIRA; GONTIO, 2012).

Tabela 13 — Resultado Or¢camentario deduzidas as Operacdes de Crédito —
Minas Gerais — 2003-2016

Resultado Orgamentério
incluidas as Operagdes de

Resultado Or¢amentéario

Operagdes de Crédito excluidas as Operagoes de

Ano Crédito Crédito

R$ milhdes R$ milhdesde R$ milhdes R$ milhdes R$ milhdes R$ milhdes de

Correntes 2016 (*) Correntes  de 2016 (*) Correntes 2016 (*)
2003 -102,01 -230,27 18,32 41,36 -120,33 -271,63
2004 90,76 182,56 10,54 21,21 80,22 161,35
2005 221,65 438,46 63,66 125,92 157,99 312,54
2006 81,13 154,90 252,97 483,02 -171,84 -328,12
2007 190,10 340,47 196,30 351,57 -6,20 -11,10
2008 623,97 1.004,96 556,26 895,90 67,71 109,06
2009 299,24 490,59 1.305,74 2.140,73 -1.006,50 -1.650,14
2010 566,78 838,93 1.598,42 2.365,94 -1.031,64 -1.527,01
2011 150,89 211,53 304,49 426,88 -153,60 -215,35
2012 2.076,44 2.714,72 3.829,99 5.007,31 -1.753,55 -2.292,59
2013 -948,08 -1.174,94 5.875,70 7.281,63 -6.823,78 -8.456,57
2014 -2.165,49 -2.577,94 335,52 399,43 -2.501,01 -2.977,37
2015 -8.964,18 -9.647,68 27,41 29,50 -8.991,59 -9.677,18
2016 -4.163,39 -4.163,39 1.153,95 1.153,95 -5.317,34 -5.317,34

Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.

(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Dessa forma, percebe-se que o cenario orcamentario mineiro ndo é tao favoravel
quanto divulgam os Relatérios de Execucdo Orcamentéria, dado que o destaque das
Operac@es de Crédito evidencia os resultados de fato superavitarios somente em trés anos
da série historica: 2004, 2005 e 2008. No restante da série, caso ndo houvessem tais
receitas contratadas, constatariam-se os reais déficit orcamentarios, crescentes tanto em
termos nominais quanto reais; por exemplo, em 2013, onde se contempla um déficit

corrente de R$ 948 milhdes, interpretar-se-ia um déficit verdadeiro de quase R$ 7 bilhGes.

Essa tendéncia de contrair operagdes de crédito por parte do governo estadual

mineiro revela uma incapacidade de equilibrar receitas e despesas, presente em
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praticamente toda a gestdo do Estado neste século. Assim sendo, imprescinde a expansao
da anélise para outros indicadores, capazes de explicitar a conjuntura das financas
pablicas do Estado de Minas Gerais no periodo.

Nesse sentido, um ponto que inicialmente se revela interessante é a variagéo real
da RCL, ou seja, a variagdo nominal desconsiderada a inflacdo do periodo. A Tabela 14
demonstra que, apesar de ter crescido nominalmente nos Ultimos anos, este crescimento
se deu abaixo da inflacdo, em consonancia com a recessdo da atividade econdmica no

mesmo periodo.

Tabela 14 — Variacdo Nominal e Real da Receita Corrente Liquida —
Minas Gerais — 2003-2016

Receita Corrente Liguida (RCL)

Ano R$ Correntes Var. % Nominal R$ de 2016 (*) Var. % Real
2003 14.306,00 32.293,25
2004 16.696,00 16,71% 33.584,38 4,00%
2005 19.550,30 17,10% 38.673,31 15,15%
2006 22.083,40 12,96% 42.165,94 9,03%
2007 23.803,70 7,79% 42.631,96 1,11%
2008 29.242,50 22,85% 47.097,59 10,47%
2009 29.118,50 -0,42% 47.739,05 1,36%
2010 33.179,10 13,95% 49.110,77 2,87%
2011 37.284,18 12,37% 52.270,07 6,43%
2012 40.371,09 8,28% 52.780,94 0,98%
2013 43.141,30 6,86% 53.464,13 1,29%
2014 47.644,24 10,44% 56.718,78 6,09%
2015 51.643,24 8,39% 55.580,93 -2,01%
2016 53.731,47 4,04% 53.731,47 -3,33%

Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Assim, percebe-se que nos Ultimos dois anos ocorre uma perda do poder fiscal e
financeiro estadual, na ordem de um crescimento negativo de 2% e 3,33% da RCL em
2015 e 2016, respectivamente. Nesse sentido, contata-se no altimo ano da série um valor
real da RCL praticamente equivalente aquele registrado para o exercicio de 2013, o que,
dada a inflacdo, representa uma perda de poder fiscal e financeiro do governo estadual

mineiro.

Outro ponto que se destaca é que, apesar das constantes renegociacfes da divida
publica estadual, a exemplo das Leis n°® 7.976/89, n® 8.727/1993, n°® 9496/97, e das

mudangas recentes nas condi¢bes de indexacdo e prazo instituidas pelas Leis
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Complementares n° 148/14 e n°® 156/16, os indicadores demonstram que os valores da

divida continuam a se expandir.

Apesar de a LRF utilizar os indicadores em relacdo a Divida Consolidada Liquida
(DCL), nesta parte entende-se como pertinente analisar a evolucdo da Divida Fiscal
Liquida (DFL). Conforme visto em parte pretérita deste trabalho, a DCL, tal qual definida
pelo MDF (2016), representa o montante da divida consolidada deduzido o saldo relativo
aos haveres financeiros (disponibilidade de caixa e demais haveres financeiros). A DFL,
por sua vez, representa 0 montante da DCL somadas as receitas de privatizacao e demais
passivos reconhecidos. Assim, o saldo da DFL corresponde ao saldo da DCL
conjuntamente as receitas de privatizacdo, deduzidos o0s passivos reconhecidos,

decorrentes de déficits ocorridos em exercicios anteriores.

Tabela 15 — Variacdo Nominal e Real da Divida Fiscal Liquida —
Minas Gerais — 2003-2016

Divida Fiscal Liquida (DFL)

Ano Valores Correntes Var. % Nominal Pregos de 2016 (*)  Var. % Real

2002 30.570,37 75.846,09
2003 34.462,92 12,73% 77.793,90 2,57%
2004 37.460,97 8,70% 75.353,58 -3,14%
2005 39.017,15 4,15% 77.181,56 2,43%
2006 41.088,43 5,31% 78.454,06 1,65%
2007 44.029,57 7,16% 78.856,09 0,51%
2008 49.888,44 13,31% 80.349,68 1,89%
2009 50.865,83 1,96% 83.393,24 3,79%
2010 59.114,97 16,22% 87.500,33 4,92%
2011 65.336,27 10,52% 91.597,32 4,68%
2012 68.181,55 4,35% 89.140,17 -2,68%
2013 77.167,08 13,18% 95.631,58 7,28%
2014 83.313,63 7,97% 99.181,93 3,71%
2015 100.909,33 21,12% 108.603,46 9,50%
2016 107.548,95 6,58% 107.548,95 -0,97%

Fonte: Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016

Apesar de ligeiras variagdes reais negativas da DFL, especificamente em 2004,
2012 e 2016, percebe-se uma clara tendéncia do aumento do endividamento liquido,
sendo que, em 2015, contempla-se uma excepcional variagdo positiva real de 9,5% do
montante do endividamento liquido total estadual. Esse crescimento se da, em parte,
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diante do também aumento das contratacbes de operacdo de crédito no processo
orcamentario mineiro, bem como consoante a reducdo dos servigos da divida pagos

(Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida).

Tabela 16 — Composicéo dos Servicos da Divida — Minas Gerais — 2003-2016

Juros e Encargos da  Amortizagdo da Divida  Servicos da Divida
Divida (JD) (AD) (SD)

Ano R$ R$ R$ R$ R$ R$

milhdes milhGesde milhdes milhGesde milhGes milhdes de
Correntes 2016 (*) Correntes 2016 (*) Correntes 2016 (*)
2003  1.192,79 2.692,50 426,03 961,68 1.618,81 3.654,18 73,68
2004 1.371,95 2.759,71 432,39 869,76 1.804,34  3.629,47 76,04
2005 1.643,60 3.251,27 411,45 813,90 2.055,04  4.065,17 79,98
2006  1.916,51 3.659,37 498,96 952,72 241547  4.612,09 79,34
2007  2.136,27 3.826,02 465,84 834,30 2.602,11  4.660,32 82,10
2008 254402  4.097,36 529,54 852,88 3.07356  4.950,24 82,77
2009  2.197,02 3.601,95 1.098,02 1.800,18 3.295,04  5.402,13 66,68
2010  2.242,73 3.319,63 1.237,32 1.831,44  3.480,05  5.151,07 64,45
2011 2.568,30  3.600,59 1.632,04  2.288,02 4.200,34  5.888,61 61,15
2012  2.347,65 3.069,30  4.006,63 5.238,24  6.354,27 8.307,54 36,95
2013  2.642,09 3.274,29 5.044,34  6.251,34  7.686,43 9.525,64 34,37
2014  2.813,33 3.349,17 2.867,62 3.413,80 5.680,95 6.762,97 49,52
2015 3.281,44 353164  3.477,34  3.742,48 6.758,78  7.274,12 48,555
2016  1.356,73 1.356,73 1.516,03 1.516,03 2.872,76  2.872,76 47,23
Fonte: Relatrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016

JD/SD
(%0)

Considerando os servicos da divida, tanto correntes (Juros e Encargos) gquanto
capitais (Amortizacdo), tem-se que, no ultimo ano, em virtude da reducdo da atividade
econbmica e da consequente reducdo das receitas correntes, ocorre também uma reducéo
nos valores do servico da divida em geral. Nesse sentido, percebe-se também uma
retomada do aumento relativo dos juros sobre a totalidade dos servicos da divida pago,
em sentido contrario ao significativo aumento das amortizacbes em 2012 e 2013 —
todavia, ressalta-se que continua uma propor¢do juros/amortizacdo bem inferior aquela

registrada no inicio do primeiro decéndio.

Além disso, é possivel contemplar que, em 2016, os Servicos da Divida decairam
para um valor de R$ 2.872 milhdes, significativamente inferior aqueles registrados desde
2003. Para entender as variag6es do servico da divida pago, entende-se como interessante
estabelecer uma relacdo destes para com a DFL e a RCL, dado que, na auséncia de outros
fatores, é possivel extrapolar a proporcao da divida que vem sendo paga anualmente, bem

como qual o nivel de comprometimento da receita estabelecido pelo pagamento da divida.
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Tabela 17 — Servicos da Divida em termos da Divida Fiscal Liquida e da Receita
Corrente Liquida — Minas Gerais — 2003-2016

Ano Servicos da Divida / Divida Fiscal Servigos da Divida / Receita Corrente
Liquida (%) Liquida (%)

2003 4,70 11,32
2004 4,82 10,81
2005 5,27 10,51
2006 5,88 10,94
2007 5,91 10,93
2008 6,16 8,87
2009 6,48 11,32
2010 5,89 10,49
2011 6,43 11,27
2012 9,32 15,74
2013 9,96 17,82
2014 6,82 11,92
2015 6,70 13,09
2016 2,67 5,35

Fonte: Relatrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016

Assim, percebe-se que, apesar de a parcela paga da divida atingir quase 10% da
totalidade endividamento fiscal liquida, nos anos de 2012 e 2013, ocorre uma significativa
reducdo desta proporcdo, chegando a infimos 2.67% no ano de 2016, menor valor
registrado na série. Por meio da analise do segundo conjunto de indicadores da Tabela
17, é possivel identificar uma explicacdo para essa oscilacdo temporal, visto que, no
mesmo periodo onde se identificam as elevagdes relativas no pagamento da divida,
identifica-se, concomitantemente, um comprometendo significativo da RCL, na ordem
de 17,82%.

Considerando a vasta gama de competéncias estaduais no atual regime fiscal
federativo brasileiro, entende-se que um comprometendo de quase 20% da RCL do
Estado de Minas Gerais para com o0 pagamento da divida representa, sem duvida, um
prejuizo imenso as demais atribuicdes do governo estadual, muitas vezes essencialmente
mais importantes, tais como despesas com pessoal e investimentos publicos. Portanto,
constata-se que, em similaridade ao ano de 2008, no ano de 2016 busca-se reduzir o
percentual da receita efetivamente comprometida, destinando recursos para areas de

maior interesse em momento de reducao da atividade econdmica.



Além dos servicos da divida pagos, imprescinde analisar outros indicadores
capazes de auferir com melhor precisdo as mudancas no endividamento liquido estadual.
Nesse sentido, conforme o MDF (2017), o Resultado Nominal, também denominado
como Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP), representa a variacdo da
DFL num determinado periodo, de tal maneira que, pelo critério conhecido como “abaixo
da linha”, apura-se o resultado justamente pela variacdo do endividamento liquido neste

periodo.

Assim, a variacdo nominal da DFL, excluidos os ajustes patrimoniais, de
privatizacdo e metodoldgico, corresponde ao Resultado Nominal do periodo. Em outros
termos, de acordo com Oliveira e Gontijo (2012), o Resultado Nominal corresponde, na

auséncia de outros fatores, ao servico da divida fiscal ndo paga.

Tabela 18 — Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) —
Minas Gerais — 2003-2016

Resultado Nominal Receita Corrente

ARo (RN) (*) Liquida (RCL) RN/RCL

R$ milhdes R$ milhoes R$ milhdes (%)

Correntes de 2016 (**) de 2016 (**)
2003 3.892,50 8.786,63 32.100,64 27,37
2004 2.988,00 6.010,43 33.410,65 17,99
2005 1.556,20 3.078,39 38.646,26 7,97
2006 2.060,10 3.933,55 42.056,59 9,35
2007 2.941,10 5.267,45 42.014,35 12,54
2008 6.122,80 9.861,30 47.305,74 20,85
2009 977,40 1.602,42 47.791,62 3,35
2010 8.365,30 12.382,08 48.924,86 25,31
2011 6.221,30 8.721,86 52.353,83 16,66
2012 2.832,93 3.703,75 52.434,87 7,06
2013 8.985,53 11.135,59 53.097,76 20,97
2014 6.143,87 7.314,06 56.504,06 12,94
2015 17.692,86 19.041,91 55.337,44 34,41
2016 6.639,61 6.639,61 53.731,47 12,36

Fonte: Relatdrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Déficit (+) / Superavit (-)
(**) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Nesta direcdo, é possivel perceber a expressividade que o déficit nominal do
governo assume nas financas publicas mineiras, de modo a perpetuar a expansao da divida
fiscal. Em proporcéo da receita, representou, em 2015, o maior valor dentre a serie
historica, onde os servicos da divida ndo pagos representaram 34,41% da receita corrente

liquida, refletindo um aumento significativo no passivo mineiro.
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Outro indicador, talvez até mais representativo da atual situacéo, é o Resultado
Primério. O Resultado Primério representa, em termos praticos, o Resultado Nominal
desagregados os Juros Nominais, conforme definicdo do MDF (2017), sendo auferido
também como resultado da subtracdo das despesas primarias do total de receitas
primarias. As receitas primarias, ou ndo financeiras, representam o montante das receitas
orcamentarias, excluidos os valores correspondentes as receitas financeiras, operacgdes de
crédito e alienacdo de ativos. As despesas primarias, por sua vez, demonstram o montante
das despesas orcamentarias empenhadas, excluidas as despesas com transferéncias
constitucionais e legais, encargos e amortizacao de dividas, aquisicao de titulos de crédito,
capitalizacdo de fundos previdenciarios e despesas para financiar o saneamento de bancos

estaduais.
Tabela 19 — Resultado Primario/Receita Corrente Liquida —
Minas Gerais — 2003-2016
Resultado Primario Receita Corrente Liquida
(RP) (RCL)
Ano RS milhdes RS milhdes RS milhdes RP/RCL (%)
Correntes de 2016 (*) de 2016 (*)
2003 1.057,10 2.386,22 32.100,64 7,43
2004 1.523,10 3.063,75 33.410,65 9,17
2005 1.928,30 3.814,46 38.646,26 9,87
2006 1.937,10 3.698,69 42.056,59 8,79
2007 2.308,80 4.135,02 42.014,35 9,84
2008 2.971,30 4.785,54 47.305,74 10,12
2009 1.732,70 2.840,72 47.791,62 5,94
2010 1.851,10 2.739,95 48.924,86 5,60
2011 2.756,66 3.864,66 52.353,83 7,38
2012 3.068,53 4.011,78 52.434,87 7,65
2013 - 86,16 - 106,78 53.097,76 -0,20
2014 1.030,99 1.227,36 56.504,06 2,17
2015 - 3.243,58 - 3.490,89 55.337,44 -6,31
2016 -3.249,13 -3.249,13 53.731,47 - 6,05

Fonte: Relatdrios de Execugdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais — Varios anos.
(*) Atualizados pelo IGP-DI de Dez/2016.

Portanto, o Resultado Primario reflete o resultado das operacgdes basicas do Setor
Publico e corresponde ao resultado nominal (NFSP) menos 0s juros nominais,
apropriados por competéncia, incidentes sobre a divida pablica. Assim, uma vez que ndo
considera a apropriacdo de juros sobre a divida existente, expressa também o esfor¢o
fiscal do setor publico. De fato, conforme Oliveira e Gontijo (2012), um indicador que
revela melhor o desempenho das finangas publicas e a forca e consisténcia do ajuste

realizado é aquele que espelha a capacidade governamental de economizar recursos para
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efetuar o pagamento dos encargos de sua divida, de forma a evitar que o crescimento

desta se configure como motivo de preocupacao para seus credores.

Assim sendo, conforme pode ser contemplado pelos dados expostos, este
indicador, no a@mbito do Estado de Minas Gerais, acaba por espelhar a conjuntura
econdmica de cada periodo. Estabelecendo um paralelo com os marcos historicos de
ajuste fiscal, ttm-se que, curto periodo apds a renegociagdo da divida pela Lei n® 9496/97
e das imposicdes a responsabilidade fiscal da LRF, os indicadores do Resultado Primario
sobre a Receita Corrente Liquida tenderam a representar, entre 2003 e 2008, cerca de 10%
do total desta. Apesar disso, notadamente a partir de 2009, com os reflexos da crise
econdmica mundial, percebe-se um declinio desta proporcéo, atingindo situacao de déficit

priméario no ano de 2013 e, posteriormente, em 2015 e 2016.
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4.2. Possiveis trajetorias de melhora do cenério mineiro

Assim como exaustivamente discorrido durante este trabalho, as financas publicas
estaduais atualmente se encontram em crescente processo de deterioracdo. As motivagdes
para tal decadéncia fiscal e financeira se encontram enraizadas nos varios condicionantes
historicos e estruturais, bem como nos efeitos tardios da crise econdmica internacional.
Nesta secdo, a guisa de conclusdo, busca-se elucidar as possiveis trajetdrias rumo a

recuperacdo fiscal e financeira do Estado de Minas Gerais.

Apesar do historico de superavits primarios e orcamentarios, percebe-se que nos
ultimos anos ocorre uma inversao desta trajetéria, acompanhada por déficits primarios e

nominais, bem como por uma reducéo real na RCL.

Entende-se que uma das principais motivacdes para o colapso das financas
estaduais reside na falta de flexibilidade orcamentéaria, em virtude das receitas ja
originalmente comprometidas com certas rubricas de gasto. Também denominada por
rigidez orcamentaria, compde fator restritivo a liberdade de acdo alocativa de um
governante, restringindo as suas possibilidades de escolha politica e gerencial de
caminhos alternativos para o alcance dos objetivos econdmicos e sociais esperados pela
sociedade (SOARES, 2008, apud MELLO, 2012).

Assim, considerando que a inviabilidade de adotar profundos cortes de gastos
colocou os Estados diante de uma crise fiscal, entende-se que a expansao do processo de
desvinculacdo de receitas para 0s entes subnacionais, promulgada pela EC n° 93/2016,
pode mostrar-se como um mecanismo positivo de flexibilizacdo or¢camentaria. Além
disso, em ambito estadual, mecanismos capazes de reduzir a rigidez orcamentaria e
aumentar a discricionariedade de alocacdo de recursos publicos afetam diretamente o
planejamento estratégico estadual, motivo pelo qual se reforca a significancia da

discussdo sobre o assunto.

Além disso, especificamente para os casos do Estado de Minas Gerais e dos
demais Estados exportadores, a decisdo do Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n.° 25/PA pode

representar uma conjuntura critica no cenario financeiro destes entes.
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A ADO n.° 25/2013, ajuizada pelo Estado do Para conjuntamente com outros
quinze Estados, inclusive Minas Gerais, afirma ter ocorrido omissdo inconstitucional
quanto a regulacao do sistema de compensacdes financeiras relativos a desoneracao das
exportacOes. Este sistema foi previsto pela EC n.° 42/2003, cuja regulamentacdo dos
critérios, prazos e condi¢Bes nas quais se dard a compensacdo aos Estados e ao Distrito
Federal pela isencdo de ICMS sobre as exportacbes de produtos primarios e
semielaborados incumbiu a lei complementar. Apesar disto, transcorridos mais de treze
anos desde a promulgacéo da referida Emenda Constitucional, ndo houve iniciativa do

Congresso Nacional no sentido de efetivar tal regulamentagéo.

De acordo com o requerente, a conduta omissiva do legislador nacional
inviabiliza o federalismo de cooperacéo brasileiro, ao fazer recair sobre
0s ombros dos Estados exportadores todo o peso da desoneracdo das
exportacOes, e tende a abolir um dos objetivos fundamentais da
Republica, o de reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 30, IlI,
da CR). Informa haver projetos de lei no Congresso Nacional com o fim
de regulamentar a matéria, mas sem deliberagdo conclusiva (BRASIL,
2014, p. 3).

Assim sendo, alega-se que a manutencdo provisoria do sistema de compensagédo
previsto na Lei Kandir, com redacdo da Lei Complementar n.° 115, de dezembro de 2002,
tem acarretado em crescentes e significativos prejuizos ao conjunto dos Estados
exportadores. De fato, conforme visto, o ICMS representa o principal imposto de
competéncia estadual, compondo em torno de 80% da receita tributaria nos casos
analisados, de tal maneira que quaisquer repercussdes negativas sobre tal tributo acabam

por afetar de maneira profundo o corpo das receitas préprias dos Estados.

Finalmente, no més de novembro de 2016, o Plenario do STF julgou procedente
a ADO n.° 25/2013, fixando prazo de um ano (12 meses) para que o Congresso Nacional
edite lei complementar regulamentando os repasses de recursos da Unié&o para os Estados
e o Distrito Federal em decorréncia da desoneracdo das exportacfes do ICMS. Além
disso, estabeleceu também que, caso ndo haja lei complementar quando esgotado o prazo,
cabera ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) fixar as regras de repasse, bem como

calcular as cotas de cada um dos interessados.
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Nesse sentido, para se entender a potencial magnitude de resolugédo dos problemas
financeiros estaduais, o atual Governador Fernando Pimentel, em reportagem concedida
ao Valor Econdmico no inicio deste ano, declarou que diante da decisdo do STF, o Estado
de Minas Gerais passaria a ser, portanto, credor da Unido: “Minas passou 20 anos sem
cobrar ICMS. Fizemos o célculo e o Estado perdeu cerca de R$ 92 bilhGes. Se a divida
com a Unido é de cerca de R$ 65 bilhdes e nosso crédito € de R$ 92 bilhdes nos temos
divida zerada com a Unido” (VALOR, 2017).

De fato, com a reducéo dos Juros, Encargos e da Amortizacéo da divida estadual
para com a Unido, entende-se que faculta um cenario econdmico significativamente mais
favoravel, tanto pela disponibilidade de recursos que seriam destinados ao pagamento,
qguanto pela maior autonomia estadual frente a Unido. Todavia, mesmo diante dessa
conjuntura positiva, levanta-se, aqui, 0 questionamento da necessidade de mudancas de
cunho estrutural, capazes de resolver de fato o problema das finangas publicas dos
Estados, em vez de continuar protelando, sucessivamente, as reformas necessarias ao
estabelecimento de um efetivo equilibrio fiscal, seja por motivacdes de ordem politica,
como falta de capital politico, seja por aquelas de ordem econdmica, como 0 cenario

macroeconomico desfavoravel.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central deste trabalho académico consistiu na identificacéo e na analise
dos condicionante historicos e estruturais que levaram a atual crise fiscal e financeira
estadual. Assim, tendo em vista 0s aspectos abordados durante este trabalho académico,

se faz possivel inferir algumas consideracdes quanto a esta questdo norteadora.

Assim, entende-se que as motivagOes para essa verdadeira bancarrota estadual
encontram-se arraigadas no processo de formacdo do Estado Nacional Brasileiro,
especialmente a partir do periodo do Governo Militar (1964-1985). Neste momento da
historiografia brasileira, limitou-se o poder fiscal dos governos estaduais, tanto por meio
do controle da arrecadacdo propria, condicionando o principal imposto estadual (ICM) a
fiscalizacdo do Senado federal, quanto por meio do enrijecimento das transferéncias
intergovernamentais, estabelecendo vinculagbes a gastos estipulados pelo governo

central.

Por conseguinte, 0s governos estaduais passaram a depender de outras fontes de
financiamento, principalmente da contratacdo do endividamento externo e interno, bem
como dos fluxos financeiros oriundos dos bancos estaduais. Assim, o regime fiscal e
financeiro do periodo se caracteriza por um condicionamento da capacidade de alavancar
recursos dos governos estaduais as préprias relagdes destes entes para com a Unido. Com
0 Primeiro e o Segundo Choque do Petréleo, em 1973 e 1979, respectivamente, € 0
consequente processo de elevacdo das taxas de juros internacionais, em 1982, inicia-se a
crise da divida externa brasileira. Neste momento, desnudaram-se as falhas no processo
de financiamento subnacional criado durante o Governo Militar, com a expansdo da

divida externa e dos déficits publicos.

No periodo que se segue, apesar do ajustamento recessivo promovido ao fim do
periodo autoritario, ocorre um prejuizo ainda maior as contas publicas nacionais., em
virtude da reducéo das fontes de receitas. Assim, imbrica-se entdo um amplo periodo de
forte indisciplina fiscal e orcamentaria, induzindo os estados a uma conjuntura financeira

de extrema fragilidade ainda no fim da década de 1980.
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Com o fim do Regime Militar e a promulgacéo da Constituicdo de 1988, ratificam-
se 0s impetos descentralizantes presentes na Assembleia Constituinte Nacional, provendo
entdo forte autonomia aos entes subnacionais. Dentre 0s principais pontos que se
destacam com a nova Carta Constitucional, além do fortalecimento do municipalismo
autarquico, com a promocao do Municipio ao status de entes constitucional, encontram-
se as dificuldades na conciliacdo da descentralizacdo de receitas com uma concomitante

descentralizacdo das responsabilidades publicas.

Além disso, o éxito na estabilizacdo macroecondmica, proporcionado pelo Plano
Real em 1994, acabou por representar uma conjuntura critica as economias estaduais.
Com o fim das receitas inflacionérias, diminuem-se as receitas obtidas pelos governos
estaduais e, em razdo, principalmente, das elevadas taxas de juros e da politica cambial
semifixa, acarreta-se em um aumento dos niveis de endividamento estadual, mesmo com
as renegociacdes da divida externas, por meio da Lei n°® 7.976/89, e internas, por meio da
Lei n®8.727/93.

Tendo em vista a situacdo de colapso das financgas publicas estaduais e objetivando
assegurar a estabilidade econdmica e a credibilidade do mercado brasileiro, ainda em
1995, inaugura-se uma nova etapa das relaces federativas, pautada no ajuste fiscal
estrutural, atraves do estabelecimento de limites para o funcionalismo publico, por meio
da LC n°82/95 (Lei Rita Camata I), mas principalmente pela instituicdo do Programa de
Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados (PAF). Conforme visto, este
Programa pautou como resolucdo da crise estadual a renegociacdo da divida,
condicionada por um ajuste fiscal forte, pela reforma patrimonial e pela privatizacdo dos

bancos estaduais.

Diante do fim das formas de repasse de custos ao Banco Central, por meio da
extincao, privatizacdo e federalizacdo da grande maioria dos bancos estaduais instituida
pelo PROES, e da efetiva renegociacdo da divida estadual, dada pela Lei 9496/97,
parametrizam-se as condicdes do ajuste fiscal estrutural previstas pelo PAF. Outro grande
exemplo de interferéncia federal nas esferas estaduais registrado no periodo € a utilizagédo
do principal imposto estadual, o ICMS, como instrumento de politica econdmica cambial.
Assim, por meio da desoneracgéo das exportacdes da Lei Kandir, acabou por afetar direta

e negativamente as financas publicas dos estados exportadores, especialmente a mineira,

139



dado o carater majoritariamente exportador de commodities agricolas e metalicas deste
Estado. Apesar do sistema de compensagdes ter sido previsto pela EC n° 42/03, a ADO
n.> 25/2013 demonstra claramente que houve omissdo inconstitucional por parte do
Governo Federal em instituir a referida Lei Complementar, desfavorecendo diretamente

0S governos estaduais.

Finalmente, a LRF, promulgada em 2000, periodo relativamente curto apos as
renegociacdes da divida, representou um enorme avanco na consolidacéo do ajuste e do
rigor fiscal até entdo implementados. Vale lembrar que a LRF buscou estruturar um
aparato institucional compativel com o equilibrio fiscal, por meio da inser¢éo de novos
parametros para as finangas publicas subnacionais e para as proprias relacdes federativas.
Entretanto, apesar de buscar otimizar as a¢Ges de politica econdmica direcionadas a
estabilizacdo, implicou em custos decorrentes da reducdo de autonomia das unidades
federativas, tendo em vista justamente os limites impostos a conducéo fiscal dos entes

subnacionais.

Todavia, apesar das medidas de ajuste fiscal e de renegociacdo da divida dos
governos estaduais, constata-se que, na pratica, ainda existem crescentes dificuldades
quanto ao quitamento do passivo destes entes. Além disso, no cenario atual, a queda
recorrente da participacdo dos estados na carga tributéria disponivel tem dificultado cada
vez mais o financiamento autdbnomo de seus encargos, implicando prejuizos as despesas

de investimento.

Neste sentido, dentre os recentes avancos legais e institucionais na direcdo de
corrigir estas ineficiéncias, destaca-se a recente reformulacdo das condi¢des de prazo e
indexacgdo da divida, por meio da LC n° 148/14 e da LC n° 159/16, bem como a reforma
mais abrangente do PAF por meio da LC n° 159/17 e do Novo Regime de Recuperacao
Fiscal dos Estados e do Distrito Federal. Fora do espectro da divida, no sentido de ajuste
fiscal, destaca-se a Emenda do Teto dos Gastos (EC n° 95/16), a qual estabelece medidas
de limite quanto ao crescimento do gasto publico por vinte exercicios financeiros, por
meio da definicdo do aumento das despesas primarias com base na inflagéo registrada no
periodo. Assim, busca evitar comportamentos de irresponsabilidade e desequilibrio fiscal,

nos moldes do ajuste fiscal ocorrido décadas antes pelo PAF.
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Além disso, objetivando flexibilizar a gestdo, denota-se a EC n° 93/2016,
responsavel por estender as condigdes de desvinculacdo de receitas para as esferas
estaduais e municipais. Entende-se que mecanismos capazes de reduzir a rigidez
orcamentaria e aumentar a discricionariedade de alocacao de recursos publicos afetam
diretamente o planejamento estratégico estadual e a eficiéncia do gasto publico, dada a

possibilidade de adequar melhor as despesas as necessidades correntes.

Em suma, por meio da analise do caso do Estado de Minas Gerais, percebeu-se
que a situacdo fiscal e financeira estadual ainda representa grande obstaculo a gestdo
publica, especialmente no Ultimo triénio. Tanto os indicadores do Resultado
Orcamentério, do Resultado Priméario e do Resultado Nominal, quanto a analise da
evolucdo recente da Divida Fiscal Liquida, da Despesa com Pessoal e da propria Recente
Corrente Liquida, apontam para uma situacdo de crescente deterioracdo das financas

publicas mineiras.

Suscita-se, por fim, a necessidade de se estabelecerem mudancas de cunho
estrutural, capazes de resolver de fato o problema das financas publicas dos Estados.
Nesse sentido, em vez de continuar empreendendo-se ajustes pontuais e protelando
sucessivamente as reformas fiscais e financeiras — para ndo se adentrar as reformas
tributarias e previdenciaria — imprescindiveis ao estabelecimento de um efetivo equilibrio

fiscal.
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